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Paoro Ursant

RIPENSARE LA CITTA O LA CITTA
CONTEMPORANEA? NOTE A MARGINE

SomMARIO: 1. Prologo. — 2. Lo scenario nazionale. — 3. La mediazione tra in-
teressi pubblici e interessi di parte: Il patrimonio disponibile dei beni im-
mobili ferroviari e la riconversione urbana. La stazione Tiburtina a Roma. —
3.1. Le aree ferroviarie a Milano. — 3.2. La ristrutturazione del poligrafico
dello Stato a2 Roma. ~ 4. L’ingerenza della legislazione regionale sull’auto-
nomia dei comunt: la fake news della riduzione del consumo di suolo in
Lombardia. — 5. La riconversione delle aree dismesse tra Il PGT di Milano
e I'intervento legislativo regionale. — 6. Le contraddizioni del piano casa del
2009. - 7. Conclusioni,

1. — Da qualche tempo gli studiosi del diritto hanno con-
centrato la loro attenzione sul tema della cittd. Lo hanno fatto
i costituzionalisti! che intravedono in essa il luogo dei doveri di
convivenza ma anche i diritti richiamando all’attenzione I’art. 3
della Costituzione sul principio di eguaglianza e sulla esigenza di
«promuovere il pieno sviluppo della persona umana e la parteci-
pazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica economica
e sociale del paese». Lo hanno fatto da tempo i sociologi, i polito-
logi e gli economisti che intravedono nella citta sia il luogo della
convivenza civile espressione della comunita insediata, sia soprat-
tutto il luogo dello scambio economico, della liberta del mercato,
del capitalismo.

Il fenomeno della concentrazione urbana/metropolitana d’al-
tronde, superata la fase ottocentesca della rivoluzione industriale
continua a coinvolgere ormai a livello mondiale tutti i continen-
ti — compreso quello africano ma specie quello asiatico — e si va-

' E. Ovwviro, Le disegnaglianze fra centro e periferie: lo sguardo miope sulla
citta, in Costituzionalismo.it, 2/2020.
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gheggia da parte degli statistici che ormai il 70% della popolazione
mondiale presto risiedera nelle metropoli.

La cittd medievale, espressione del potere politico e poi la citta-
stato, luogo dapprima del mercantilismo, ora del libero mercato, at-
traggono lattenzione degli studiosi, di varia estrazione disciplinare,
poiché le metropoli sono ormai lo specchio del livello di sviluppo so-
ciale ed economico di quelle nazioni, mettendo in evidenza gli squili-
bri sociali, le tensioni economiche, la competitivita tra gli Stati stessi.

Che ormai le aree urbane siano diventate luogo di consumo, luo-
go di scambio delle merci e dei capitali finanziari, indotte dal mo-
dello capitalista a livello mondiale lo si puo considerare un assioma
che non sembra sia possibile contestare in alcun modo. U'immagine
delle citta asiatiche — da Tokyo a Shanghai, da Nagoya, a Pechino, e
di quelle consolidate come New York, Los Angeles? — sono I'imma-
gine lampante del cambio di passo rispetto alle intuizioni di Henry
Lefebvre, che ormai lasciano spazio alle riflessioni di David Harvey
sulla crisi della modernita.

E tuttavia, se 'urbanizzazione diviene processo inarrestabile non
si pud negare che esista ancora — almeno per i paesi europei — una
diversa interpretazione della concentrazione urbana, ancora alla ri-
cerca della contemperazione degli interessi tra convivenza civile ed
esigenze dello sv11uppo economico.

Le intuizioni di Lefevre nel 1970° che scandisce i passaggi nel
tempo dalla citta politica alla cittd commerciale, alla citta industria-
le mettevano gid in evidenza il tema della cittd «critica» luogo di
fratture e lacune, di diseguaglianze e conflitti, cui non sembrava gid
allora esistere un rimedio plausibile e duraturo.

E di questi conflitti, di queste fratture ormai anche le nostre citta
europee mostrano 1 segm e le cicatrici irreparabili.

Sono emersi cosi, pitt semplicemente, all’attenzione degli studiosi
«omnicomprensivi» i temi di ripensare la citta, del diritto alla citta?,

2 Jean GorTrMaN, Megalopoli, Torino 1970.

3 H. Leresvrr, Il diritto alla citta, Verona 2014, Le droit & la ville, Editions
Anthropos, 1968.

* Tra i tanti E Gieriont, La Citta come ordinamento ginridico, in www.Fede-
ralismi.it, 1/2018.
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della rigenerazione urbana®, della sua riconversione, della sua rivita-
lizzazione, della riqualificazione. Tutti termini che assumono signifi-
cati diversi poiché ci si deve domandare se il «rinnovo urbano» gio-
chi a favore della Civitas ovvero del recupero del rapporto tra potere
pubblico e interessi della comunitd rappresentata o sia diretto invece
ad aumentare gli elementi di una sfrenata competitivita, del lassser fai-
re, dei consumi.

Assistiamo cosi ad una lettura del tema del ripensare la citta che
non & univoca ma, al contrario, assume sempre piti le sembianze di
un conflitto tra le due filosofie.

Di questo conflitto e dell’equivocita del significato da dare ai
process1 sempre p1u marcati di perdita di senso del valore della citta,
proviamo qui a ripercorrere la vicenda che in particolare coinvolge
le nostre aree urbane.

2. — Per entrare nel merito dobbiamo subito mettere in evidenza
che la citta richiama il territorio e con esso chi lo governa.

In altre parole non si pud prescindere dagli aspetti istituzionali e
dall’ordinamento che regola ’assetto e la trasformazione del territo-
rio comunale. Entrano cosi in gioco le questioni legate alla potesta
pianificatoria attribuita agli enti locali che si esprime attraverso il
piano urbanistico. Quest’ultimo, come ¢ noto, disciplina la destina-
zione d’uso dei suoli determinando assetto delle aree in rapporto
alla soddisfazione dei molteplici interessi agricoli, produttivi, re-
sidenziali, terziari, contemperandoli con le esigenze di garantirne
un assetto ordinato in funzione della soddisfazione degli interessi
pubblici (standards urbanistico edilizi, servizi, oo.uu.) Gia da que-
ste affermazioni si desume che il territorio & governato dai pubblici
poteri e che quindi in primis i comuni sono i responsabili dello svi-
luppo locale poiché quest’ultimo si esprime in rapporto alla dispo-
nibilita delle aree per Pesercizio delle attivitd economico e sociali.
L'urbanistica, in altre parole, governa ’economia® poiché condizio-

° G.F. CARTEL, Rigenerazione urbana e Governo del Territorio, in Federalismi.
it, 3/2017. A. Grusri, La rigenerazione urbana, Napoli 2018,

¢ Rinvio sul tema a P. URBANI, Istituzioni economia territorio. 1l gioco delle
responsabilita nelle politiche di sviluppo, Torino 2020,
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na lesercizio delle attivita economiche, cosi come & sempre il piano
urbanistico che deve assicurare non solo gli spazi pubblici ma anche
i servizi reali o personali alla collettivitd insediata.

Le condizioni della convivenza civile da un lato, e dall’altro, quel-
le dello sviluppo economico sono in gran parte assicurate dall’asset-
to urbanistico del territorio comunale.

Assumono allora un rilievo centrale non solo gli urbanisti ma an-
che i giuristi, spesso chiamati dalle amministrazioni per progettare
Iassetto futuro della cited ed i suoi caratteri di riconoscibilita.

E questa ripresa d’interesse per i fenomeni urbani coinvolge an-
che gli esperti del diritto urbanistico che tendono ad abbandonare
i temi classici della disciplina della conformazione dei suoli per ci-
mentarsi su tematiche di ampio respiro come il diritto alla cittd’. Ma
gia da tempo David Harvey® circa dieci anni fa affermava che «riven-
dicare il diritto alla citta &, in realtd, rivendicare il diritto a qualcosa
che non esiste pitt (ammesso che sia mai esistito). Inoltre il diritto
alla citta & un significante vuoto. Tutto dipende da chi lo riempira. I
finanziari e gli immobiliaristi possono rivendicarlo, ed hanno diritto
di farlo. Ma in questo caso possono rivendicarlo anche i senzatetto e
gli immigrati senza documenti. Riconoscendo, come Marx afferma
“che nel Capitale tra diritti uguali decide la forza”, dobbiamo inevi-
tabilmente affrontare la questione di sapere chi detiene questi diritti.
La definizione del diritto & in sé oggetto di lotta e questa lotta deve
procedere insieme alla lotta per realizzarlo».

Senza uscire allora «pericolosamente» dai confini giuridici delle
nostre riflessioni credo che non si debba abbandonare Iattenzio-
ne alla disciplina del governo del territorio cosi come si & espressa
nell’arco di quasi ottant’anni a partire dalla legge del 1942, ma ri-
prendere quei temi per verificarne non solo gli obiettivi di fondo
ma anche la loro mancata attuazione. E di queste defaillances che
intendo dare conto prima di cimentarsi verso mete incerte.

Se, quindi, parlando della cittd non puo prescindersi dall’assetto
che queste hanno assunto a partire dal dopoguerra, specie nel perio-

7 v. Il convegno Ripensare la citta, AIDU Padova 2020.
8 D. HARVEY, [] capitalismo contro il diritto alla citta, Verona 2012,
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ano do del boom economico degli anni *60, il ripensare la citta non puo
1che che riferirsi alla citta contemporanea, espressione di quello svilup-
po economico sociale che ha coinvolto il nostro paese fino ad oggi,
vel- senza lasciare fuori dalle nostre riflessioni i centri storici, presenti

set- specie nelle grandi citta.

Il ripensare implica, quindi, affrontare criticamente la crescita
an- . della cittd moderna che, allo stato attuale, per molte sue parti non
tare ' sembra aver risposto alle esigenze dell’integrazione sociale, della ga-

ranzia dei servizi, di un’adeguata risposta da parte del potere pub-

an- blico alle esigenze dei cittadini e di un armonico sviluppo economi-
nare ; co e sociale.
r ci- | La storia dell’'urbanistica italiana’, letta attraverso gli interventi le-
Ma i gislativi che si sono susseguiti nel tempo, a partire almeno dalla legge
ren- n. 765 del 1967 che tentd di arginare la crescita urbana, imponendo
z0sa ; norme di salvaguardia in assenza di piano e vietandone le lottizzazio-
‘1tto ? ni convenzionate in zona di espansione, ed introducendo per la prima
ra. 1 : volta gli standards urbanistici ed edilizi, costituiscono, gia allora, la
itto presa d’atto di non aver saputo per tempo sanare le lacune della legge
to e : del 1942, favorendo la nascita di una cittd contemporanea lontana dai
rma I canoni della modernitd pianificatoria delineata fin dal 1933 nella Car-
evi- : ta di Atene da Le Courbusier.
1ttl. 1l documento (pubblicato nel 1938) in 95 punti, tenta di enun-
leve f ciare e fissare i principi fondamentali della citta contemporanea ed &

f unanimemente riconosciuta come un documento fondamentale del
lelle : Movimento moderno e della sua visione dell’'urbanistica. Si sostie-
zio- ‘ ne la teoria della zonizzazione, ossia la suddivisione dei quartieri e
essa ' la diversificazione degli edifici in base alle funzioni che le persone
L ri- : svolgono all’interno della cittd, e che vengono ridotte a quattro: abi-
ndo tare, lavorare, divertirsi, spostarsi.
che i Non & questa la sede per ripercorrere le vicende dell’inattuazio-

‘ ne della garanzia effettiva degli standards e delle oo.uu. secondaria
etto ,‘ minate — specie nelle zone B ad intervento diretto — dall’incostitu-
rio- : zionalitd dei vincoli espropriativi, dall’inattuazione del sistema della

perequazione gid previsto dalla lungimirante legge del *42 (art. 23)

? Per tutti L. BENEVOLO, Le origini dell’urbanistica moderna, Bari 1968,

iane © Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1971-6974




836 Diritto e processo amministrativo 4/2021

con l'introduzione della pianificazione per comparti, né del tentati-
vo di introdurre la «cattura di valore» della rendita fondiaria con la
legge n. 10 del 1977 che introdusse la concessione edilizia onerosa.
Quegli interventi legislativi prendevano atto solamente della neces-
sita di proiettare nel futuro una visione della cittd contemporanea,
gia compromessa dalle vicende passate.

A pit di quarant’anni dall’ultimo intervento organico in materia di
disciplina dei suoli da parte del legislatore statale, quest’ultimo non ¢
pitt intervenuto nella materia, al di 1a di normative episodiche e dero-
gatorie di cui diremo, lasciando ampio spazio alle Regioni che a par-
tire dal 1995, sfruttando la disciplina legislativa concorrente dellart.
117 cost. hanno apportato in modo eterogeneo modifiche, soprattut-
to al contenuto del piano regolatore generale, imponendo ai comuni
modalita di esercizio dei poteri conformativi che non sembra abbiano
favorito un miglioramento del progetto di una nuova citti contempo-
ranea. All’esigenza della uniformita della disciplina si & cosi innestata
una babele di discipline del piano urbanistico, sulla quale spesso ¢ sta-
to chiamato il giudice amministrativo al fine di giudicarne la legittimi-
ta ¢ la coerenza con il sistema generale della legislazione statale.

Che Iesigenza di ripensare il piano come «profezia credibile», di
rendere pitt flessibili le sue scelte di piano in rapporto all’iniziativa dei
privati, di superare la logica del piano di espansione, di concentrarsi
pitr sulla «ricostruzione del costruito» frutto delle carenze della pia-
nificazione degli anni *60, di ripensare quindi i modi e le forme della
rigenerazione e della riqualificazione delle aree dismesse, sono tutte
problematiche che certamente, negli anni piti recenti, hanno assunto
un peso ed una consistenza — indotta anche da leggine statali dirette a
rendere meno stringenti le regole di piano — che in qualche modo han-
no tentato di interpretare i nuovi processi di concentrazione urbana.

11 legislatore statale, piti che intervenire con una legge quadro di
principi che fissasse le invarianti di questa trasformazione, ha cosi
usato le Regioni come «catapulta» per rompere la rigidita del piano
da un lato, e dall’altro, quest’ultime hanno usato i «trabucchi» per

' Lal. reg. n. 5 del 1995 della Toscana & la prima legge regionale che interviene
modificando il contenuto del PRG.

ISSN 1971-6974 © Edizioni Scientifiche Italiane
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assediare la discrezionalita delle autonomie comunali nel determina-
re 'assetto del proprio territorio al fine di imporre, attraverso scelte
legislative, una diversa prospettiva dell’assetto delle aree urbane.

E, proprio riguardo al tema di ripensare la citta, assistiamo ad
una serie di scelte pianificatorie in molte cittd italiane ove non si
tratta di ripensare il piano nel suo assetto complessivo, ma di singoli
interventi che hanno modificato il volto di interi quartieri o di spe-
cifiche aree urbane, che spesso nulla hanno a che fare con la Civitas
ma piuttosto con operazioni immobiliari sganciate dagli interessi
della prossimita urbana.

Dai casi che esporro emerge cosi non solo un conflitto tra interessi
pubblici che coinvolge i soggetti istituzionali — comuni e Regioni ma
anche enti pubb11c1 economici — ma mostra tutta I’attualitd del con-
flitto tra «autoritd e liberta»!! ove quest'ultima risponde per lo pit
alla domanda del mercato che agli interessi della comunita insediata.

Il punto centrale delle recenti vicende urbanistiche ¢ quello della
riduzione della discrezionalitd dell’amministrazione locale — favo-
rito da interventi legislativi statali e regionali recenti — a vantag-
gio di interessi superlocali che spesso non hanno nulla a che fare
con l'interesse pubblico sovraordinato, ma piuttosto, con interessi
di parte per lo piti privati che — qualora realizzati — contribuiscono
ad aumentare le fratture urbane pili che a risanarle, sotto le mentite
spoglie della rigenerazione urbana.

Ma dai casi che esamineremo non & sempre vero — come si ¢ det-
to — che il comune sia espropriato di determinate funzioni in merito
alla determinazione di un assetto condiviso del territorio. In realta
I’ente locale primario — come confermato piti volte dalla Corte cost.
riprendendo art. 114, 2 comma, e I’art. 118 cost. — dispone di tutti
gli strumenti per governare il territorio, ma in molti casi mancano le
politiche; ne discende quindi che la citta — attraversata da mille inte-
ressi che non sono quelli locali ma che sempre pilt assumono una di-
mensione non tanto nazionale quanto di interessi di parte — cambia
volto, pezzo per pezzo, in rapporto alle trasformazioni urbane che
in quei luoghi si manifestano senza nessun ragionamento unitario.

! Di Gianniniana memoria ovvero di un grande giurista Massimo Severo
Giannini.
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Per confermare queste affermazioni, citerd alcuni esempi che
mettono in luce come esista, all’interno della citta, questo conflitto
che non ¢ solo di carattere economico ma & anche istituzionale.

3. — Il primo attiene alle vicende della sdemanializzazione dei
beni immobili appartenenti originariamente alle ferrovie dello stato
che sulla base della legge del 201 del 1985 ha assunto il carattere di
azienda autonoma e successivamente di societa per azioni. Tali beni
secondo il codice civile (art. 822), appartengono al demanio acci-
dentale (e come tali inalienabili) mentre oggi sono considerati beni
patrimoniali indisponibili, e come tali alienabili dal gestore delle
ferrovie, qualora questo ritenga non siano pit funzionali al servizio
pubblico.

Ebbene, ¢ noto da tempo, che si tratta di aree di notevole di-
mensione situate al centro della cittd consolidata, li dove, secondo
’idea dello Stato unitario, le ferrovie dovevano essere un mezzo di
comunicazione per arrivare al centro delle aree urbane, aree per anni
abbandonate e non pitt necessarie allo svolgimento delle attivita di
trasporto e che man mano nel tempo hanno assunto un valore eco-
nomico e strategico di inaudita portata.

Ebbene, il caso della stazione Tiburtina a Roma e quello piu
recente della stazione di Porta Nuova a Milano sono esempi em-
blematici di come queste aree hanno subito o stanno subendo
una trasformazione profonda, sotto il profilo della loro edifica-
bilita, entrando quindi a tutti gli effetti nell’ambito del merca-
to immobiliare ~ destinazione che sostanzialmente non ha nulla
a che fare con 'assetto della cittd esistente e dei suoi servizi in
quelle aree.

Per il caso Tiburtina & noto lo «scambio edificatorio»'? avvenu-
to tra il comune di Roma e le ferrovie dello stato ove, alla cessione
di parte delle aree ferroviarie al comune utilizzate ai fini della re-
alizzazione di un’importante tangenziale, ha corrisposto il rico-
noscimento di una considerevole volumetria edificatoria alle altre
aree ferroviarie esistenti, operazione iniziata addirictura nel ‘94

12 Rinvio a P. Ursani, Urbanistica Solidale, Torino 2011,
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non ancora conclusa in tutti i suoi profili attuativi, oggetto di un
primo accordo di programma, e di successive convenzioni®

E noto che attualmente nell’area — al di 13 della ristrutturazione
della stazione' che si ¢ rivelata assolutamente inutile — esiste sem-
plicemente il grattacielo della BNL realizzato sull’area ferroviaria
alienata il cui indice di edificabilita previsto nel piano regolatore, a
seguito dell’accordo di programma del 1996, ha consentito alle fer-
rovie dello stato di ricavare quasi il 50% del costo della ristruttura-
zione della stazione. A distanza di 25 anni I’area non ha ancora tro-
vato un assetto definitivo. Restano ancora da realizzare sulle restan-
ti aree ex ferroviarie numerosi interventi edilizi di grande portata
che tuttavia non hanno ancora trovato attuazione. Il risultato & che
ai margini di un enorme quartiere — tiburtino — ove mancano molti
degli standards urbanistici — verde pubblico attrezzato, scuole, par-
cheggi — la realizzazione di tali interventi compromettera ancora di
pit la vivibilita di quella parte della citta consolidata'®

3 Anno nel quale viene firmata I’intesa tra regione, comune, provincia e FS
per un nuovo assetto dei trasporti, fino ad arrivare al 2005 nel quale viene firmata
la convenzione tra il comune e FS per la ptima attuazione del piano di assetto
dell’area. ipotesi prevista di trasferire allo scalo della stazione Tiburtina tutto il
traffico dell’alta velocita non si & realizzato poiché questo traffico & ancora concen-
trato sulla stazione Termini.

4 Progettata dallo studio ABdR di Roma.

15 Piu recentemente & allo studio un nuovo progetto che — a stare alle notizie
di stampa — dovrebbe prevedere tredici torri di altezza variabile per un massimo di
90 metri. Altre palazzine basse e lunghe, ricoperte da vetrate. Un nuovo quartiere
direzionale, con al centro la sede di Ferrovie dello Stato. F infine la nuova stazione
dei pullman regionali e internazionali. La stazione Tiburtina dovrebbe cambiare,
ancora una volta, il suo look e ospitare nelle aree dismesse nuove costruzioni. 11
progetto & dello studio di architettura Abdr che ’ha avanzato insieme a Fs al Co-
mune di Roma. Lo studio & frutto del verbale d’intesa per la ‘cura del ferro’ sotto- |
scritto da Roma Capitale e Rf1 il 24 luglio del 2018 a completamento del piano di |
assetto della stazione Tiburtina che risale al 2000 e che & quindi stato rivisto. Non
un progetto definitivo ma uno studio che rappresenta la prima proposta di variante
urbanistica dell’area. Dunque tra la stazione Tiburtina e Pietralata, in quello che
un tempo veniva chiamato lo Sdo (sistema direzionale orientale), nascera un nuovo
quartiere, che potrebbe ricordare I’area dei grattacieli milanesi di Porta Garibaldi o
la Defense a Parigi. La proposta & frutto di una revisione del vecchio piano di asset-
to. La decisione ¢ stata quella di concentrare a Tiburtina previsioni edificatorie di

© Edizioni Scientifiche Italiane ISSN 1971-6974
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3.1. — Il secondo caso pii recente, e ancora in corso, ¢ quello della
¥ stazione di Porta nuova a Milano. Il maxi intervento sui 290.000 mq
‘ di aree dismesse riallaccia alla cittd i 3 quartieri Garibaldi-Repubbli-
| ca, Varesine e Isola. Prima tappa del focus sull’'uso del calcestruzzo
| nei 3 progetti ¢ il Bosco Verticale dell’Isola.

| Dalle notizie di stampa — ma anche dal sito del comune’® - la tra-
sformazione urbanistica dell’area oltre alle connessioni viabilistiche
e pedonali & caratterizzata dall’elevata qualita dei progetti archi-
in tettonici, esito di concorsi di progettazione internazionali, quali il
L masterplan dell’Unitd Ul a cura dell’arch. Cesar Pelli ¢ la nuova
I sede della Regione Lombardia del raggruppamento guidato da Pei
i Cobb Freed & Partners Architects con Paolo Caputo Partnership.
o Elementi unificanti e di connessione dell’intero Piano sono gli spazi
o pubblici, rappresentati da Piazza Gae Aulent e dal nuovo Giardi-
i no Urbano «Biblioteca degli Alberi» dello studio olandese Inside-
Outside, quest’ultimo esito di un concorso internazionale di pro-
gettazione'. La complessa operazione urbanistica comportera una
variante al PGT vigente approvato nel 2020.

Fs prima sparse in altre zone della cittd, a partire da quelli sul lato ovest dei binari

‘ ¢ da quelli nella zona della stazione Trastevere il cui nuovo piano di assetto, alla

P luce delle novitd, conterrd solo attivita di ridisegno urbano non particolarmente

K invasive, al posto di nuovi palazzi.

L 16 www.comune.milano.it/-/wrbanistica.-scalo-di-porta-romana-il-team-gui-
dato-da-outcomist-con-il-progetto-parco-romana-vince-il-bando-per-il-master-
plan-preliminare-di-rigenerazione-urbana.

| 17 Gli isolati e i tessuti che circoscrivono I"ambito evidenziano una sovrap-

f posizione di regole e giaciture diverse, tracciati preesistenti ¢ disegni interrotti di

piano, che hanno trovato nel Giardino urbano di 90.000 mq. ’elemento unificante
e di connessione, coinvolgendo anche le riqualificazioni integrate del PII Isola De

! Castillia e dell’area dell’ex- Varesine, che hanno interessato complessivamente una

v superficie di circa 290.000 mq. Il Giardino urbano ospita e mette in relazione fun-

L zioni pubbliche o di interesse pubblico, quali la Casa della Memoria, destinata alla

] conservazione e fruizione pubblica di patrimoni culturali, bibliotecari e archivistici

e allo svolgimento di attivitd culturali, 'Incubatore per I’Arte ¢ la Fondazione Ric-

cardo Catella destinati ad attivita socio culturali. Sono inoltre in fase di progetta-

zione definitiva da parte dell’ Amministrazione ed esito di concorsi internazionali

di progettazione, il futuro Padiglione Infanzia, ludoteca destinata a tutti i bambini

e in particolare a bambini con disabilitd, il Centro Civico del quartiere Isola e la

riqualificazione e rifunzionalizzazione del Cavalcavia Bussa. Quest’ultimo in par-

ISSN 1971-6974 © Edizioni Scientifiche Italiane




della
0mq
bbli-

uzzo

a tra-
tiche
irchi-
jali il
uova
a Pei
ship.
spazi
lardi-
iside-
pro-
1 una

binari
0, alla
‘mente

n-gii-
raster-

svrap-
otti di
Acante
sla De
te una
e fun-
ita alla
lvistici
ie Ric-
getta-
rionali
:mbini
laela
n pat-

[taliane

P. Urbani / Ripensare la cittd o la cittd contemporanea? 841

Questi due casi mettono in evidenza le diverse modalita attra-
yerso le quali — nel caso milanese ~ I'amministrazione locale di-
sciplina i procedimenti di pianificazione — specie in caso di consi-
derevoli variazioni di piano e per interventi complessi — aprendo
non solo alla comunicazione degli atti programmatori ma anche
alla partecipazione della collettivita insediata in quelle aree, men-
tre nel caso di Roma, fin dal 1994, si assiste all’assenza di qua-
lunque forma di partecipazione della collettivita locale alle scelte
di ripianificazione di un’area di vitale importanza. Per quanto ri-
guarda Roma solo oggi — a distanza di anni — uno sparuto comita-
to di cittadini rivendica la partecipazione al riassetto della piazza
centrale della stazione, il che & assolutamente marginale rispetto
allo stravolgimento avvenuto con I'accordo di programma di aree
completamente inedificate ed oggi edificabili. Per quanto riguarda
Milano, tuttavia, nonostante il progetto preveda la realizzazione
di opere di urbanizzazione secondaria — giardini pubblici, scuo-
le, edifici pubblici — che dovrebbero migliorare I’assetto della cit-
ta consolidata, ¢ noto che & in corso un contenzioso giustiziale
attualmente di fronte al Consiglio di Stato!® sollevato dalle asso-

ticolare ampliera la dotazione di attrezzature pubbliche e spazi pedonali dell’ambi-
to, oltre al miglioramento e potenziamento della rete ciclabile esistente.

18V, ordinanza Cons. St., Sez. IV, n. 1344/2020 ove il giudice amministrativo
ha disposto una verifica tecnica sui seguenti motivi:

a) se vi sia, all’interno del Programma di Governo del Territorio (ivi com-
presi i documenti allegati) del Comune di Milano approvato il 22 maggio 2012,
una precisa ¢ completa determinazione degli standard urbanistici (intesi come
spazi pubblici o riservati alle attivitd collettive, a verde pubblico o a parcheggio,
con esclusione degli spazi destinati alle sedi viarie) con riferimento sia all’intero
territorio comunale sia con riguardo allo specifico Ambito di Trasformazione Ur-
bana denominato «scalo Farini» e, in caso di risposta affermativa, quale sia il loro
dimensionamento;

b) quale sia, nell’ambito dell’ Accordo di Programma, Ientitd del dimensio-
namento degli standard, come definiti al punto a), con riferimento al singolo Am-
bito di Trasformazione Urbana denominato «scalo Farini»;

¢) se il dimensionamento degli standard, come definiti al punto a), previsto
dall’Accordo di Programma risulti comprensivo della «popolazione fluttuante e
degli addetti», ai sensi dell’art. 9, comma 5, della L. reg. 11 marzo 2005, n. 9, ¢ in
quali termini;

d) se vi sia una discrasia nel dimensionamento degli standard, come definiti
al punto a), tra il PGT e I’Accordo di programma in relazione allo «scalo Farini».

© LEdizioni Scientifiche Italiane ISSN 1971-6974
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ciazioni dei cittadini, Italia Nostra, ed altri comitati, ove & stata
rimarcata, al di Ia della scelta di merito, la carenza di standards
urbanistici e edilizi in rapporto agli interventi di trasformazione
ed alle loro destinazioni d’uso.

3.2. — Citerei un terzo caso che si avvicina — sotto profili mi-
nori — ai due precedenti e che mette in luce I’assoluta mancanza di
partecipazione delle collettivita locali alle scelte di ripianificazione
della cittd consolidata,

Il complesso di Piazza Verdi a Roma, gia sede dell’Istituto Po-
ligrafico e Zecca dello Stato, ospiterd i nuovi uffici di Enel, che ha
siglato un contratto di locazione della durata di 24 anni con Resi-
denziale Immobiliare, societd del Gruppo Cassa Depositi e Prestiti
proprietaria del’'immobile. L’intesa prevede che CDP realizzi per
Enel una nuova sede operativa su una superficie di circa 30mila mq
allinterno dell’edificio, mentre la parte «<monumentale» del com-
plesso, altri 40mila mq, sara destinata dalla proprieti ad ulteriori lo-
catari, sempre ad uso direzionale.

Lintervento in corso che prevede la riconversione multi-purpou-
se dell’enorme edificio® ha posto problemi di standard derivanti dal
mutamento di destinazione d’uso del bene con afflusso di persone e
di mezzi. L'area, circondata da un quartiere residenziale consolida-
to, avrebbe avuto bisogno di ottenere servizi di prossimitd mancant
utilizzando parte delle volumetrie esistenti.

Anche qui, uno sparuto comitato di cittadini, in assenza di qua-
lunque legittimazione da parte del comune, a progetto ormai ap-
provato e in fase di avanzata esecuzione solleva il problema della
compatibilita dell’intervento con assetto del quartiere.

[ fatti ora descritti pongono una questione centrale ovvero quello
dell’impatto che determinate opere o determinati interventi di tra-
sformazione possono produrre sul territorio esistente. La questio-
ne — come ¢ noto — ha una sua rilevanza giuridica sotto altro profilo
ma che puo benissimo essere applicata ai casi enunciati, quello cioe
della disciplina del «debat public> introdotta in Francia a suo tempo

" Cui si aggiunge un 20% di premio di volumetria, grazic al piano casa.
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er ridurre il conflitto tra gli interessi locali e quelli super locali re-
lativi alla realizzazione delle grandi opere pubbliche, disciplina oggi
recepita dal nostro ordinamento?®

Non credo che il passaggio di una linea ferroviaria o la realizza-
zione di un viadotto autostradale — peraltro spesso in aperta cam-
pagna — produca un impatto maggiore della riconversione dell’aree
ferroviarie richiamate!

Cosa impedirebbe I'applicazione anche qui di una disciplina del-
le forme di partecipazione delle collettivita locali che includa anche
le opere di compensazione rispetto all’intervento progettato?

Il tema diventa sempre pil attuale poiché ormai le grandi citta
sono oggetto di interventi di rilevanti dimensioni che richiedono
varianti di piano, collocandosi spesso in contesti urbanizzati da ri-
pensare completamente,

Ebbene, una disciplina della partecipazione estesa proprio a pra-
tiche urbanistiche di questo tipo — per soglie dimensionali analo-
gamente ai casi delle opere pubbliche soggette a dibat public — per-
metterebbe una maggiore condivisione delle scelte con la comunita
urbana.

A ben guardare il tema riguarda da un lato 'impatto dell’inter-
vento complesso, dall’altro la sua natura pubblica o privata e le sue
destinazioni d’uso.

Mi si permetta un esempio legato alla cittd di Roma. Quando
Roma diviene capitale della Repubblica furono realizzati tra il 1880
e il 1910 una serie di opere pubbliche — dalla caserma Macao ai Mini-
steri, dal Poligrafico dello stato al palazzo di giustizia, alla stazione
Termini — ma si trattava di aree completamente inedificate — aperta
campagna — e la loro realizzazione era ampiamente giustificata dalla
natura pubblicistica delle opere. I quartieri residenziali che crebbero
all’intorno si conformarono alla presenza di quegli edifici pubblici.
Oggi nel caso della riconversione urbana siamo pero in presenza di

V. art 22 del d.Igs. 50/2016 e d.p.c.m. 10 maggio 2018 n. 76 Regolamento
recante modalita di svolgimento, tipologie e soglie dimensionali delle opere sotto-
poste a dibattito pubblico. V. ItaLIADECIDE (a cura di), 1] dibattito pubblico per
infrastrutture utili, snelle e condivise, manuale di applicazione della nuova legge,
Roma 2018.
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vuoti da colmare — le aree ferroviarie o edifici dismessi ~ che si col-
locano spesso in un contesto altamente urbanizzato spesso carenti
di servizi e spazi pubblici.

Quale migliore occasione di poter contemperare le esigenze del
mercato — poiché qui siamo in presenza di interventi privati — con
la sussidiarietd urbana, ovvero con la possibilitd che quei servizi
mancanti possano trovare spazio nelle aree liberate in una proficua
condivisione tra interessi privati e interessi pubblici? Si tratta come
noto, da un lato, di utilizzare i criteri dell’urbanistica solidale?! in
modo da compensare onori ed oneri dell’intervento e dall’altro di
ambientare il nuovo con il preesistente, senza fratture o conflitti.
Come direbbe Henry Lefebvre!

La partecipazione serve proprio a questo: ¢ solo partendo dalle
esigenze della territorialitd insediata che si pud procedere alla me-
diazione ed allo scambio «leale» e non «ineguale»?? con i nuovi in-
terventi.

Si dira, ma questo significa ritardare, allungare i tempi dell’in-
tervento, disincentivare I’iniziativa 1mprend1tor1ale, comprimere la
proprieta immobiliare. A queste obiezioni si pud rispondere — al
contrario — che proprio un’intesa a monte tra residenti e nuovi in-
sediamenti pud ridurre i conflitti, mentre rispetto alla proprietd
immobiliare va chiarito che si tratta sempre di varianti rispetto alle
previsioni originarie di piano, li dove la discrezionalitd dell’ammini-
strazione comunale & sovrana e deve mirare alla realizzazione prio-
ritaria dell’interesse pubblico.

Quando si parla di ripensare la citta si deve, allora, avere molta
attenzione nell’uso dei termini perché o la cittd viene ripensata dal-
la collettivita insediata oppure lasciamo che questa sia ripensata dai
«poteri forti» a scapito degli interessi locali.

Senza entrare nel merito delle complesse questioni della ricon-
versione delle aree ferroviarie & certo che il comune di Milano e il
comune di Roma avrebbero potuto prevedere adeguate forme di

' Rinvio a P. UrsaNt, Urbanistica solidale. Alla ricerca della ginstizia pere-
quativa tra proprieta e interessi pubblici, Torino 2011.

2 F. Curr1 (a cura di), Lo scambio leale, Negoziazione urbanistica e offerta
privata di spazi e servizi pubblici, Roma 2006.
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pubblicita dei progetti enunciati, concordare con i residenti il mi-
glioramento delle condizioni di vita e di lavoro delle aree, ridurre
Pimpatto degli interventi,

Infine sul punto due considerazioni.

La prima riguarda il ricorso all’accordo di programma come
istituto che accelera e semplifica il procedimento di variante del
piano in rapporto ai nuovi interventi programmati. E appena il
caso di ricordare che la sua I’introduzione (art. 34 1. 142/1990) in
origine finalizzata a realizzare opere di interesse statale, attual-
mente viene ormai utilizzato anche per interventi che non abbiano
questa natura.

In tali specifici casi, & noto che il ricorso all’accordo di pro-
gramma non impedisce, in sede istruttoria, un rifiuto da parte del
comune a procedere all’avvio del procedimento di accordo, ecce-
pendo — in fase di conferenza preliminare — una diversa visione
della trasformazione territoriale. Nel caso delle aree ferroviarie, in
realta, il soggetto proponente il ricorso all’accordo ¢ il comune e
in sostanza non siamo di fronte alla realizzazione di opere d’inte-
resse statale ove potrebbe prevalere la decisione dell’amministra-
zione centrale, poiche qui la domanda di trasformazione parte es-
senzialmente da un soggetto privato — le ferrovie spa — finalizzato
a valorizzare le aree ferroviarie da mettere sul mercato e ne deriva,
quindi, che rientra nella piena discrezionalitd del comune proce-
dere ad uno scambio leale e noi sleale a favore della collettivita
insediata.

La seconda considerazione riguarda il ricorso ai concorsi di pro-
gettazione anche internazionali per «ridisegnare» le arce di rigene-
razione che non solo costituiscono un costo ma soprattutto spesso
non sono indicate nel bando le «invarianti» della prossimita urba-
na, ma molto pilt semplicemente i volumi spendibili. E quel che pit
colpisce di questi progetti — molto simili — & la destinazione d’uso
di questi volumi: uffici, hotels, edifici di altezza variabile fino a 90
metri, nuove sedi di istituti pubblici (FESS. Istat) il tutto compen-
sato (solo nel caso di Milano ma non di Roma) dalla creazione di
grandi parchi pubblici (cui manca tuttavia la storia e la natura) ove
dovrebbe «accorrere» la comunita urbana. Ma queste prospettazio-
ni — pid inclini a disegnare volumi che spazi attrezzati — rischiano di
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ridiventare nuovi «non luoghi»* poiché manca qualunque elemento
di residenzialita e di stanzialitd di una comunita®*. Cosicche il ri-
pensare la citta soffre di una contraddizione poiché non riguarda la
citta come luogo di convivenza civile ma il progetto che a guardar
ben significa «proiettile», che irrompe sul territorio e non si sa quali
danni puo creare!

4. - Sempre riguardo al rapporto tra potesta pianificatoria comu-
nale e interventi legislativi diretti a comprimerne la discrezionalitd,
citiamo il caso della L. reg. lombarda n. 31 del 2014 «Disposizioni per
la riduzione del consumo di suolo e riqualificazione del suolo degra-
dato» che nella prospettiva della redazione del piano regionale di
riduzione del consumo di suolo, che impone ai comuni una rivisita-
zione delle aree edificabili, prevede una complessa disciplina transi-
toria (30 mesi) tesa a salvaguardare le aspettative dei privati riguardo
la previsione di piani attuativi previsti dai vigenti PGT.

In attesa cioe della redazione del PGT comunale teso alla ridu-
zione del consumo di suolo da parte di ciascun comune attraverso

» M. Auct nel saggio Non-lieux. Introduction a une anthropologie de la
surmodernité (1992) in riferimento agli spazi architettonici e urbani di utilizzo
transitorio, pubblico e impersonale, destinati a essere utilizzati in assenza di ogni
forma di ‘appropriazione’ psicologica ¢ in cui il movimento e orientamento dei
fruitori ¢ prevalentemente affidato alla segnaletica; si tratta di spazi altamente
omologati nei quali 'nomo contemporaneo vive per tempi significativamente
lunghi, non pit riferiti a una struttura sociale organizzata in grado di favorire
rapporti durevoli, privi di radicamento al contesto, alle tradizioni e alla storia,
tipica espressione delle societa globalizzate: acroporti, stazioni ferroviarie, centri
commerciali, supermercati, svincoli autostradali, parcheggi, stazioni di servizio,
impianti sportivi, alberghi, villaggi turistici, ma anche campi di accoglienza per
profughi, e cosi via.

* Senza contare che nessuno di questi progetti prevede residenze, tantomeno
di edilizia sociale, i dove invece la cessione gratuita al comune delle aree necessaric
potrebbe colmare una domanda di alloggi, che contribuisce — come nel caso di Mi-
lano — a rendere quasi impossibile la residenza per le nuove generazioni, costrette
a insediarsi nei comuni contermini dell’area metropolitana, E appena il caso di ri-
cordare che nel 1993 tra 'amministratore delegato di FESS. Neci e il ministro dei
lavori Pubblici Merloni fu firmato un protocollo d’intesa per la cessione gratuita
delle aree ferroviarie di sedime da dismettere dall’uso originario per sopperire alla
domanda di edilizia popolare, che tuttavia non ebbe seguito.
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varianti di contenimento dell’edificabilitd, a questi ultimi ¢ tuttavia
precluso di apportare varianti che riducano le previsioni ed i pro-
grammi edificatori del vigente PGT?.

In altre parole, ben venga I’obiettivo della riduzione del consumo
di suolo, ma in attesa di tali adempimenti, i comuni non possono
soprassedere all’approvazione dei piani attuativi ad istanza di par-
te, pena Pesercizio di poteri autoritativi della Regione. Ci troviamo
cosi di fronte all’assurdo di voler ridurre il consumo di suolo ma
di incentivare i privati a dare attuazione alla previsione urbanistica
dei piani di lottizzazione, rispondendo cosi alla richiesta privata di
consumare tutto il «residuo di piano»!

Dopo una vicenda giudiziaria tormentata® il Consiglio di Sta-
to — a seguito di ricorsi di privati contro il comune di Brescia che
negava ’approvazione di una lottizzazione convenzionata — solleva
la questione di costituzionalita, accolta poi dalla Corte Cost. con
sent. n. 179 del 2019.

% 1, reg. n. 31/2014, art. 4, comma 6. La presentazione dell’istanza di cui
all’articolo 14 della L. reg. 12/2005 dei piani attuativi conformi o in variante con-
nessi alle previsioni di PGT vigenti alla data di entrata in vigore della presente leg-
ge deve intervenire entro trenta mesi da tale ultima data. Per detti piani ¢ per quelli
la cui istanza di approvazione sia gia pendente alla data di entrata in vigore della
presente legge, i comuni provvedono alla istruttoria tecnica, nonché alla adozione
¢ approvazione definitiva in conformitd all’articolo 14 della L. reg. n. 12/2005. La
relativa convenzione di cui allarticolo 46 della l. reg. n. 12/2005 & tassativamente
stipulata entro diciotto mesi dall’intervenuta esecutiviti della delibera comunale di
approvazione definitiva.

In tutti i casi di inerzia o di ritardo comunale negli adempimenti di cui al com-
ma 6 Pinteressato pud chiedere alla Regione la nomina di un commissario ad acta.

1l dirigente della competente struttura regionale, ricevuta istanza, procede
ai fini dell’intimazione al comune di adempiere entro il termine di sette giorni dal
ricevimento dell’intimazione. Nel caso di ulteriore inerzia del comune, comunque
comprovata, la Giunta regionale nomina un commissatio ad acta nel termine dei
sette giorni successivi alla scadenza della diffida. Il commissario ad acta cosi desi-
gnato esaurisce tempestivamente gli adempimenti di istruttoria tecnica, adozione,
approvazione e convenzionamento secondo necessitd. A far tempo dalla nomina
del commissario ad acta, il comune non pud pitt provvedere sull’istanza.

% Qriginata da un ricorso al TAR Lombardia di alcuni proprietari che impu-
gnano una variante del PGT del comune di Brescia riguardante il piano attuativo
dei ricorrenti le cui aree vengono retrocesse ad agricole in contrasto con I’art. 5
dellal. reg. n. 31/2014.
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- Intervenendo in tema di consumo di suolo, la Corte cost. fissa
alcuni principi di rilevanza nazionale in merito ai rapporti tra po-
teri delle Regioni e attribuzioni degli enti locali, definitivamente
acclarando che la funzione di pianificazione comunale resta asse-
gnata al livello dell’ente pitt vicino al cittadino. Il che non significa
che le Regioni non possano disciplinarla o conformarla sulla scorta
di esigenze generali, ma confligge con il principio costituzionale di
sussidiarieta verticale, comprimendola o paralizzandola, come nel
caso della disposizione contenuta nel testo originario dell’articolo 5,
comma 4, della legge regionale della Lombardia n. 31 del 2014, nella
parte in cui non consentiva ai Comuni di apportare varianti in ridu-
zione delle previsioni e dei programmi edificatori dello strumento
urbanistico vigente.

Da un lato, afferma la Corte — la competenza concorrente delle
Regioni in materia di governo del territorio, dall’altro, la tradizio-
nale rimessione all’autonomia dei Comuni della funzione di pianifi-
cazione urbanistica, a far data dalla I. 2359/1865.

Questo «delicato rapporto», come lo definisce la Corte, vive del-
la quotidiana tensione tra la riserva di funzioni regionali nata dalla
riforma del Titolo V della Costituzione e il potere dei comuni di au-
todeterminarsi in ordine all’assetto e alla utilizzazione del proprio
territorio”.

Se questo ¢ il quadro di riferimento, ne discende che «cristal-
lizzare» tramite il comma 4 dell’articolo 5 della 1. reg. 31/2014, i
contenuti edificatori del documento di piano equivale a sottrarre ai
comuni un contenuto importante della propria funzione di pianifi-
cazione, «ritenendoli inidonei a svolgerla in nome di una esigenza di

% Secondo la Corte ¢ il principio di sussidiarieta verticale che provvede a re-
golarlo, facendo si che si diano interventi della legislazione regionale nell’ambito
della pianificazione urbanistica quando si tratti di realizzare interessi di livello
sovracomunale (sentenza n. 378/2000; cfr. anche n. 198/2019), con il limite del
divieto di vanificazione dell’autonomia comunale (sentenza n. 83/1997), come
statuito dalla stessa Corte quantomeno dal 1991, quando dichiard Pillegittimita
costituzionale della legge della Regione Lombardia 4 luglio 1988, n. 39, fina-
lizzata alla promozione e incentivazione della ricettivita turistica alberghiera ed
extralberghiera in occasione dei campionati mondiali di calcio del 1990 (sentenza
n. 212/1991).
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esercizio unitario rispondente a non ben definiti interessi generali»,
come d’altro canto rivela il fatto che non sia prevista alcuna possibi-
lita di una motivata interlocuzione degli enti locali con gli organismi
regionali, in contrasto con quanto la stessa Corte ha affermato in
ordine alla necessita di «garantire agli stessi forme di partecipazione
ai procedimenti che ne condizionano 'autonomia» (sentenza n. 126

del 2018).

5. — Anche questo caso riflette il tema della compressione della
discrezionalitd dei poteri locali da parte del legislatore regionale. Il
conflitto riguarda la materia dell’urbanistica e del principale stru-
mento di governo del territorio: il piano regolatore ed il suo conte-
nuto conformativo della proprieta.

In particolare, I"aspetto della rigenerazione urbana ovvero di
quelle parti del territorio costruito che non assolvono piti la fun-
zione loro assegnata nel tempo. Si allude agli edifici produttivi
dismessi, o comunque abbandonati ed oggetto di degrado, la cui
riconversione & materia proprio del conflitto in atto tra le scelte
operate dal PGT di Milano — in specie 'art.11 delle NTA - e le ul-
time innovazioni normative apportate dalla l. reg. Lombardia n. 18
del 2019 «Misure di semplificazione e incentivazione per la rigene-
razione urbana e territoriale, nonché per il recupero del patrimonio
edilizio esistente. Modifiche e integrazioni alla legge regionale 11
marzo 2005, n. 12 (Legge per il governo del territorio) e ad altre
leggi regionali» che ha introdotto una nuova disciplina di favo-
re — art. 40 bis — alla originaria l. reg. n. 12 del 2005 sul governo del
territorio.

Nello specifico, le disposizioni del PGT di Milano — come
esempio in Italia di piano totalmente perequato attraverso il
meccanismo della perequazione generalizzata a priori ed in par-
ticolare dell’articolo 11 delle NTA - si pongono in palese con-
trasto con il 40 bis introdotto di recente. Ebbene il PGT - an-
cora prima che la legge regionale citata entri in vigore — affronta
funditus il tema assai rilevante dell’abbandono degli edifici di-
smessi regolandone la riqualificazione nel caso in cui tali conglo-
merati edilizi rechino pericolo alla salute pubblica, alla sicurezza
¢ all’inquinamento.
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La necessita di superare «l’inerzia»? della proprietd a fronte
del riconoscimento di tali carenze ha spinto la disciplina di piano
a prevedere un meccanismo di penalizzazione per superare il de-
grado dell’edificato in quelle aree. In sostanza le NTA dell’art. 11
prevedono che — una volta individuato — con delibera di consiglio
comunale — 'immobile non utilizzato che presenti le caratteristi-
che di degrado prima richiamate - il proprietario abbia un anno e
mezz0 per recuperarlo attraverso una proposta di intervento, al-
trimenti ¢ tenuto a demolirlo salvaguardando comunque 1 diritti
volumetrici. In caso, tuttavia, di mancato adeguamento o di de-
molizione ¢ previsto 'intervento d’ufficio del comune, le cui spese
sono addossate al proprictario inerte, mentre I'indice edificatorio
riconosciuto perequato viene ridotto a quello base pari 0,35 mq/
mq perdendo cosi la volumetria dell’edificio esistente. B cvidente
che qui siamo in un meccanismo autoritativo della cui legittimita &
oggetto il ricorso al TAR dei proprietari, i cui beni immobili sono
stati identificati come pericolosi e, quindi, oggetto dell’obbligo di
demolizione e ripristino.

Tale logica viene perd completamente ribaltata dall’art. 40 bis
della legge 18 del 2019 citata, che non solo prevede tre anni di tem-
po (e non 1 anno e mezzo come previsto nelle NTA del PGT) per
presentare il progetto di riqualificazione degli immobili abbando-
nati da cinque anni ma ne garantisce — analogamente al cosiddetto
piano casa del 2009 (infra) — un bonus volumetrico tra il 20% e il
25 %. con un ulteriore vantaggio per la proprieti-impresa visto
che a fronte dell’incremento di volume (e del mutamento di desti-
nazione d’uso) i proprietari non debbano nemmeno rispettare gli
standards urbanistici ed edilizi, in specie la garanzia delle oo.uu.
secondarie connesse all’intervento.

# P. Carri0T11, L'inerzia dei proprietari al tempo della rigenerazione urba-
na, in Riv. ginr. urb., 2020, 49; G.E Carrte1L, Rigenerazione urbana, cit., 603; A.
Grusti, La Rigenerazione Urbana. Temi, questioni e approcci nell’urbanistica di
nuova generazione, Napoli 2018, 18 ss.; E. FoNTANARI, G. P1PERATA (a cura di)
Agenda Re- cycle Proposta per reinventare la citta, Bologna 2017. F. D1 Lascro, F.
G1GLIONI La rigenerazione di bene e spazi urbani, Bologna 2017.
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Venendo alla questione di costituzionalita sollevata dal TAR
Lombardia? i temi affrontati possono essere cosi riassunti.

La prima questione riguarda il ricorso presentato dai ricorrenti
proprietari degli edifici inseriti nella delibera comunale che, ai sensi
dell’art. 11 PGT di Milano, sarebbero obbligati alla demolizione a
proprie spese sulla base della pericolosita riscontrata, eccependo la
illegittimita del procedimento di cui non ¢ chiaro il fondamento giu-
ridico non essendo un procedimento espropriativo od un sequestro
del bene. Sulla questione il Tar — rinviando la decisione* — non si &
espresso poiché il comune di Milano ha eccepito preliminarmente
I’incostituzionalitd dell’art. 40 bis richiamato che — sovvertendo la
disciplina del piano regolatore prevede al contrario — come abbiamo
visto — un meccanismo premiale da parte dei proprietari sulla base
di semplice richiesta di ristrutturazione degli edifici dismessi.

Va osservato che il giudice amministrativo mettendo in luce che
lart. 40 bis della legge regionale e I’art. 11 delle NTA del PGT di
Milano abbiano lo stesso perimetro applicativo, quest’ultima dispo-
sizione dovrebbe essere annullata, in ossequio alla gerarchia delle
fonti, poiché una disposizione di fonte regolamentare non puo porsi
in contrasto con una prescrizione contenuta in una legge regionale
(fonte primaria) e cid soddisferebbe pienamente I'interesse dei ri-
correnti rendendo superfluo ’esame delle altre censure. Tuttavia, la
difesa del comune di Milano sollevando la questione di costituzio-
nalitd dell’art. 40 bis della 1. reg. ha posto il problema della «sovrap-
posizione tra le due discipline che conferisce alla norma regionale il
ruolo di parametro di legittimitd della norma regolamentare dettata
dal Comune di Milano».

L’evocata rilevante e non manifestamente infondata questione di
costituzionalita della disciplina del 40 bis € accolta dal TAR e affonda
le sue radici, tra altro, nell’art. 117, 2 comma, lett. p) Cost. in ma-

» Rinvio a P. UrBANI, I/ recupero dei beni immobili dismessi tra premialita e
consumo di suolo. 1l caso del PGT di Milano e la legislazione lombarda in materia
di rigencrazione urbana in Riv. Giur. Edil. 2021, 47,

% «In via preliminare deve essere modificato "ordine di trattazione dei motivi
di ricorso, poiché la sesta censura, in ragione del uso carattere assorbente, deve
essere trattata prioritariamente rispetto alle altre».
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teria di funzioni fondamentali dei Comuni e nell’art. 118 Cost. che
salvaguarda le funzioni amministrative attribuite ai Comuni, come
nel caso delle funzioni proprie della materia urbanistica. In sostan-
za, secondo la norma del 40 bis — nell’ambito della pianificazione del
territorio — il Comune sarebbe privato della necessaria discreziona-
lita nel determinare P"assetto del territorio comunale sotto il profilo
della sua trasformazione (“il legislatore regionale ha imposto una
disciplina ingiustificatamente rigida e uniforme, operante a prescin-
dere dalle decisioni comunali e in grado di produrre un impatto
sulla pianificazione locale molto incisivo e potenzialmente idoneo
a stravolgere I'assetto del territorio»). Inoltre, secondo i giudici, la
norma regionale incentiva in maniera del tutto discriminatoria e ir-
ragionevole situazioni di abbandono e di degrado, da cui discende
la possibilita di ottenere premi volumetrici e norme urbanistiche ed
edificatorie pitt favorevoli rispetto a quelle ordinarie». In pratica,
riconoscendo una premialitd cosi spinta per la riqualificazione di
immobili, vengono avvantaggiati «soggetti che non hanno provve-
duto a mantenerli in buono stato e che hanno favorito I'insorgere di
situazioni di degrado e pericolo, a differenza dei proprietari diligen-
ti che hanno fatto fronte agli oneri e ai doveri conseguenti al loro
diritto di proprieta, ma che Proprio per questo non possono benefi-
ciare di alcun vantaggio in caso di intervento sul proprio immobile».
Secondo il Tar, inoltre, il bonus volumetrico del 20-25% contraddi-
ce altre norme regionali che prevedono la riduzione del consumo di
suolo di cui si & gia detto. Mentre la previsione di non dover mettere
a disposizione aree per servizi pubblici, ovvero adeguare gli stan-
dards urbanistici al nuovo intervento edificatorio, & in contrasto con
le norme statali, da cui discende la necessita di garantire, a livello di
pianificazione urbanistica locale, «un corretto rapporto tra il carico
urbanistico gravante sulla zona interessata dall’intervento di riquali-
ficazione e le corrispondenti dotazioni pubbliche».

6. — In questo quadro s’inserisce il «Piano casa» frutto dell’inte-
sa Stato Regioni del 2009 che prevede la possibilita di interventi di
demolizione e ricostruzione con premialitd, ma in deroga agli stru-
menti urbanistici ed ai regolamenti edilizi. Si tratta, in breve, del
riconoscimento di una volumetria ex lege a prescindere dalle previ-
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sioni di piano. Per contemperare tale deroga al sistema di pianifica-
zione si prevede che i comuni possano perimetrare le aree (o zone)
nelle quali tali interventi derogatori non sono ammissibili, a tutela
della conservazione del patrimonio edilizio esistente. In sostanza il
«Piano casa» legittima una sorta di depianificazione del territorio
che viene compensata solo ove i comuni entro 60 giorni abbiano
perimetrato le aree ove non pud ammettersi tale premialita deroga-
toria e la demolizione e ricostruzione degli edifici.

Nel quadro assai confuso della riqualificazione urbana, risale or-
mai a dieci anni fa la proposta del governo Berlusconi che attraverso
ur’intesa» con le Regioni®!, suggeri d’introdurre nelle leggi regionali
un paniere d’incentivi, a favore dei proprietari privati e delle impre-
se edilizie, per interventi di ampliamento delle costruzioni esistenti,
o di demolizione, ricostruzione di edifici residenziali con premi di
volumetria variabili in rapporto ai metri cubi esistenti®2.

3t Conferenza unificata 31.3.2009 Intesa ai senst dell’art. 8, L. n. 131 del 2003,
per «favorire 'armonizzazione delle rispettive legislazioni o il raggiungimento di
posizioni unitarie o il conseguimento di obiettivi comuni».

«In base all’intesa, le Regioni si sono impegnate ad approvare nel termine di
90 giorni leggi che: a) consentano interventi fino al 20% dell)ll; volumetria di edifici
residenziali uni-bi familiari o comunque di volumetria non superiore ai 1000 metri
cubi, quindi, per un massimo di 200 metri cubi, al fine di migliorare anche la qualita
architettonica e/o energetica; b) consentano, allo stesso fine, interventi straordinari di
demolizione e ricostruzione con ampliamento per edifici a destinazione residenziale
entro il limite del 35%; c) semplifichino e accelerino ’attuazione di detti interventi.

Le leggi regionali possono perd individuare ambiti in cui detti interventi
sono esclusi o limitati; gli interventi inoltre, salva diversa decisione, possono ave-
re validitd temporalmente definita, comunque non superiore a 18 mesi. In caso
di inerzia o ritardo il Governo ¢ il presidente della giunta regionale interessata
«determinano le modalitd procedurali idonee ad attuare compiutamente P"accordo,
anche ai sensi dell’art. 8, comma 1, della legge n. 131/2003».

2 I appena il caso di rilevare che il ricorso all’intesa, in luogo della legge stata-
le, era motivato dalla legislazione concorrente in materia di governo del territorio
che impone alla legge statale I’emanazione dei soli principi fondamentali della ma-
teria, non certo rintracciabili nelle disposizioni richiamate del cosiddetto piano-
casa. Anzi qualcuno ha ironizzato sostenendo che al limite il principio avreblge do-
vuto essere rintracciato in quello della depianificazione poiché, ancorche i comuni
possono individuare ambiti esclusi dal favor della premialita edificatoria, le dispo-
sizioni in parola legittimano aumenti di volumetria a prescindere dal riferimento
al piano urbanistico, prendendo a parametro le sole cugature (legittimamente) esi-
stentl in un dato momento. Sul punto V. CerucLl Irzrey, L. DE Lucia, Verso la
depianificazione del territorio in Democrazia e Diritto 2009.
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In breve, il riconoscimento di una volumetria ex lege, in contrasto
con le interpretazioni della Corte cost. (sent. 55/68, 1/1980) che hanno
sempre affermato che ¢ il piano urbanistico che determina I’edificabili-
ta delle aree. Tanto & vero che la formula ricorrente nella maggior parte
delle leggi regionali attuative dell’intesa & che sono ammessi interventi
«in deroga alle previsioni dei regolamenti comunali e degli strumenti
urbanistici e territoriali, comunali, provinciali e regionali»®.

La misura agevolativa — che avrebbe dovuto avere una durata li-
mitata (18 mesi) — in alcune Regioni ¢ ancora in vigore. La sua eli-
minazione ha posto problemi di consenso politico c051cche, anche
dove formalmente il «piano casa» & stato soppresso, si & intervenuti
recependo tali disposizioni all’interno di leggi regionali di rigenera-
zione urbana*. Ma il riferimento al cosiddetto «piano casa» ha ben
altro rilievo poiché, al di la di questi profili, ’elemento determinante
¢ quello di aver introdotto nell’ordinamento il principio della pre-
mialitd senza alcun «ritorno» per "Tamministrazione, e la cui portata
s ¢ praticamente estesa a moltissimi interventi edilizi, dequotando
in tal modo P'imperativitd del piano urbanistico vigente.

Dettata per il rilancio dell’economia — al di la delle critiche sulla
costituzionalitd delle norme regionali - introduce nel sistema urba-
nistico una anomalia, che in qualche modo rimette in discussione il
principio dell’urbanistica solidale, poiché mentre in questa la pre-
mialitd edificatoria € spesso ancorata ad un facere (opera di urbaniz-
zazione extraoneri) nel piano casa la premialité non comporta oneri.
Il principio si & cosi esteso anche alle rigenerazioni complesse ove le
leggi regionali prevedono che a questi interventi corrisponda spesso
una premialitd non ancorata ad un dare o a un facere.

3% (Art. 2, 1. reg. Veneto, n. 14 del 2009), o simili (cfr. es. L. reg. Piemonte n. 20
del 2009; L. reg. Lombardia n. 13 del 2009; L. reg. Basilicata n. 25 del 2009; 1. reg.
Abruzzo n. 16 del 2009; 1. reg. Marche n. 22 del 2009; 1. reg. Sardegna n. 9 del
2009; 1. reg. Liguria, n, 49 del 2009; 1. reg. Molise n. 30 del 2009; 1. reg. Pughan 14
del 2009; L. reg. Lazio n. 21 del 2009; 1. reg. Campania n. 19 del 2009). Molte leggi
reg1onah tuttavia, hanno previsto Pammissibilica degli interventi nel rispetto degli
standards urbanistici di zona,

3 In molti casi, inoltre, la premialitd & stata concessa anche a manufatti indu-
striali dismessi con possibilitd di mutamento di destinazione d’uso, mettendo in
crisi il settore delle nuove costruzioni e le imprese che si sono trovate sul mercato
la concorrenza di una nuova residenzialita ex lege.
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ntrasto Tale vicenda, emanata dall’esigenza di rilanciare ’economia, ha as-
: hanno sunto nel tempo aspetti problematici che sostanzialmente in modo
1cabili- episodico e frammentario stanno cambiano il volto della citta conso-
O parte lidata.
erventi La vicenda ampiamente nota ha portato sostanzialmente alla de-
umenti molizione e ricostruzione di edifici che per la loro centralita e per le

loro caratteristiche avrebbero necessitato di essere conservante nella
irata li- loro integritd mentre nessun motivo comportava la demolizione e
sua eli- ricostruzione che potesse avere a che fare con il loro degrado.
, anche E nota la vicenda di richieste di demolizione e ricostruzione di
rvenuti edifici ai quali il Comune non si ¢ potuto opporre poiché non erano
penera- oggetto di tutela culturale.
ha ben Sono spariti cosi in molte cittd, villini e edifici degh anni 20 che
ainante non erano stati oggetto di vincolo storico artistico da parte delle
lla pre- Sovrintendenze.
portata Anche qui all’apparente prevalere della dlsc1phna regionale nei
otando confronti delle d1sp031z1on1 dei vigenti piani regolatorl era ricono-
sciuto ai comuni la potesta di prevedere una ricognizione del terri-
1 sulla torio costruito e di precludere tali interventi escludendo P'applica-
a urba- zione di tali interventi demolitori che nulla hanno a che fare con la
sione il rigenerazione urbana. Ma solo con la speculazione edilizia.
la pre- Ma ¢& noto, che solo alcuni comuni hanno proceduto a questa
rbamz.— operazione che in qualche modo riducesse il rischio della compro-
a onert. missione del patrimonio edilizio esistente da salvaguardare.
e ove le Anche qui possiamo rimarcare che alla vicenda che in qualche
- SPEsso modo mina ad espropriare i poteri pianificatori del comune, questi
potevano comunque opporre un esercizio di tutela che non ¢ stato
pianificato.
nte . 20 Sempre nell’ambito della potesta pianificatoria dei comuni vorrei
9; 1. reg. citare un caso emblematico che si riconnette alle vicende che stiamo
1. 9 del trattando: terremoto dell’ Aquila 2009. Nella disciplina della rico-
%ﬁi ‘fe‘glg‘ﬁ struzione il legislatore prevede che sia offerta la possibilita ai pro-
tto deghi prietari degli edifici terremotati e quindi alle imprese di procedere
in luogo del restauro e del risanamento, alla demolizione e ricostru-
e idndl_l' zione dell’edificio — ancorche non ne abbia la necessita — poiche in
trenne ot caso di demolizione e ricostruzione il finanziamento concesso dalla

Stato ¢ superiore di gran lunga a quello offerto per il restauro e risa-
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namento. Il comune de I’Aquila — che ha una zona di centro stori-
co® tra le pil estese dei comuni italiani — si trova di fronte alla situa-
zione paradossale di dover accogliere proposte «pil convenienti» di
demolizione e ricostruzione di edifici anche risalenti che non neces-
sitano di tale intervento ma che non sono oggetto di tutela da parte
del ministero dei beni culturali. A fronte di questa evenienza il co-
mune — con delibera comunale — procede grazie alla collaborazione
della Sovrintendenza — che aveva gid da tempo censito gli immobili
non vincolati ma che meritavano la conservazione — alla individua-
zione e perimetrazione delle aree ove la demolizione e ricostruzione
non & ammessa, ma solo il risanamento, sempre che ’edificio non
sia interamente crollato.

Anche qui ¢ la prova che il comune aveva a disposizione tutti gli
strumenti per procedere alla tutela del proprio territorio.

Ma possiamo richiamare un altro caso eclatante — Roma — che
mette in evidenza non solo I'inerzia dell’amministrazione locale, ma
anche il contrasto tra poteri pubblici. Riguarda la mancata perime-
trazione da parte del comune delle aree e degli edifici da tutelare e
quindi da sottrarre alla filosofia del piano casa che autorizza alla
demolizione e ricostruzione con premio di volumetria.

Orbene, il ministero dei beni culturali tramite la direzione gene-
rale archeologia belle arti e paesaggio ha emanato una dichiarazione
di notevole interesse pubblico relativa ad un intero quartiere roma-
no novecentesco sottraendolo cosi agli interventi®.

7. — Gli esempi richiamati offrono il quadro delle contraddizioni
di cui vive la citta specie in un momento in cui al centro si pone il
cosiddetto rinnovo urbano che aggrava le contraddizioni non solo
tra le esigenze della Civitas e quelle del mercato ma anche quelle tra
poteri pubblici.

% 1l centro storico de U’Aquila riguarda sia la zona A che la zona B di piano
regolatore

36 v. Roma: contro il piano casa che stravolge la citta consolidata se il comune &
inerte ci pensa la sovrintendenza del ministero beni culturali in www. Pausania.it.
Sul sito sono scaricabili le dichiarazioni di notevole interesse pubblico relativo al
quartiere Trieste ¢ le relative cartografie.

ISSN 1971-6974 © Edizioni Scientifiche Italiane




o stori-
la situa-
enti» di
) neces-
la parte
a il co-
razione
nmobili
tividua-
ruzione
cl0 non

tuttl gli

a — che
cale, ma
perime-
itelare e
zza alla

1e gene-
razione
e roma-

ldizioni
pone il
on solo
uelle tra

b di piano

comune ¢
LUSANnia.it.
-elativo al

che Ttaliane

S P BT R IR

] e ns

P. Urbani / Ripensare la citta o la cittd contemporanea? 857

E a ben guardare emerge con evidenza che sono proprio questi
ultimi i responsabili del governo del territorio cui spetta porre in
essere adeguate politiche che accompagnino il rinnovamento della
citth mediando tra interessi di parte e interessi della collettivita in-
sediata.

Gli strumenti giuridici finalizzati ad un ordinato assetto del ter-
ritorio di stampo modernista — il piano — cedono inevitabilmente il
passo agli accordi pubblico privato il cui contenuto & frutto dello

“scontro tra poteri ed interessi mancando quindi una visione pro-

spettica del futuro della citta.

Nessuno mette in dubbio che la citta debba rinnovarsi ma il pro-
blema ¢ la prospettiva nella quale collocare la sua riconversione poi-
ché questa pit che ricucire il territorio rischia di produrre nuove
fratture.

L'urbanistica per accordi si coniuga con quella per progetti e dal
piano si passa al contratto, ma il tema centrale rimane il progetto che
se non & condiviso e quindi partecipato al vuoto urbano sostituisce
un pieno urbano senza senso®

Abstract

Da qualche tempo gli studiosi del diritto hanno concentrato la loro at-
tenzione sul tema della cittd. Lo hanno fatto i costituzionalisti che intra-
vedono in essa il luogo dei doveri di convivenza ma anche i diritti legati
all’eguaglianza.

Lo hanno fatto da tempo i sociologi, i politologi e gli economisti che
intravedono nella citta sia il luogo della convivenza civile espressione della
comunitd insediata, sia soprattutto il luogo espressione dello scambio eco-
nomico, della liberta del mercato, del capitalismo.

Dalla ricognizione dei casi prescelti — Roma Milano — emerge tuttavia
che ripensare la cittd non pud prescindere dalle regole della p1an1ﬁcaz1one
mentre emerge con forza sia un conflitto tra istituzioni — le regioni da un
lato e gli enti locali dall’altro — ma anche una sudditanza ai processi di rige-
nerazione a favore delle imprese a scapito della cittd pubblica.

7 P. UrBANI, La riconversione urbana. Politiche locali e urbanistica consen-
suale, A. CLemeNT1, M. R1ccr (a cura di) Ripensare il progetto nrbano, Sesto San
Giovanni 2004,
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For some time now, legal scholars have focused their attention on the
theme of the city. The constitutionalists have done so, who see in it the
place of the duties of coexistence but also the rights linked to equality.

8001olog1sts, political scientists and economists have been doing this
for some time, seeing in the city both the place of civil coexistence, an
expression of the established community, and above all the place that ex-
presses economic exchange, the freedom of the market, and capitalism.

However, from the recognition of the selected cases ~ Rome Milan — it
emerges that rethinking the city cannot ignore the rules of planning while
a conflict between institutions emerges strongly — the regions on the one
hand and local authorities on the other — but also a subjection to regenera-
tion processes in favor of businesses to the detriment of the public city.

ISSN 1971-6974 © Edizioni Scientifiche Italiane




I Direttori di questa rivista sono amici e colleghi che in-
segnano nell’Universita italiana. Vincitori del medesimo
concorso di ordinario in diritto amministrativo, si sono in-
contrati il primo giugno del 1990 e si sono ritrovati a condi-
videre una comune idea di liberti nella ricerca della verita,
costituendo su questo fondamento il «Gruppo di San Giu-
stino». Essi si propongono oggi come i direttori di questa
Rivista che intende affrontare i temi pit attuali e rilevanti
del diritto e del processo amministrativo, con un approfondimento che consenta
di avere un panorama completo della giurisprudenza e della dottrina, divenendo
strumento essenziale per i teorici e per i pratici. L’idea fondante del gruppo di San
Giustino permane quella che in ogni uomo sono presenti «semi di verita», per cui
la rivista rappresenta uno spazio culturale aperto a tutti per un confronto in un
libero dibattito, con un’attenzione particolare verso i giovani studiosi.
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