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Tecniche urbanistiche per una fase di
decrescita. Introduzione

Carolina Giaimo* Maria Chiara Tosi**, Angioletta Voghera*

Fare urbanistica oggi & conteso tra due ordini di problemi. Da un lato, i processi di
profonda trasformazione che coinvolgono citta e territori tra dinamiche di spopolamento,
la presenza di un capitale fisso sottoutilizzato, in disuso o abbandonato, la crisi di alcune
economie locali, una profonda diffusione di criticita e fragilita tanto ambientali quanto
socio-culturali, la progressiva erosione di servizi e attrezzature pubbliche che portano
a reinterrogare le tecniche urbanistiche consolidate attorno ad un diverso paese e una
diversa idea disviluppo. Dall'altro, una generale incertezza e delegittimazione del soggetto
pubblico e la lunga contrazione di risorse per investimenti in capitale fisso hanno portato
a sconfinamenti e contaminazioni del fare urbanistica (caratterizzati, altresi, da non
occasionali invasioni da parte di altri campi del sapere e delle pratiche), con forti aperture
verso l'attivazione e il protagonismo della societa civile e soprattutto allintervento e
investimento dei soggetti privati, mettendo in discussione strumenti e pratiche costruiti
su un'idea forte di competenza, rappresentanza e interesse collettivo.

A fronte del riconoscimento di questa condizione di profonda metamorfosi del
contesto fisico, sociale, economico e istituzionale che porta I'urbanistica a muoversi con
passi incerti, la sessione intende far emergere diverse questioni che ruotano attorno
all'urgenzadiemancipazione delle tecniche urbanistiche e alla necessita diuna rinnovata
convergenza disciplinare sulle questioni di fondo, fra le quali la centralita dell'attore
pubblico nei processi digoverno del territorio a garanzia del perseguimento dell'interesse
collettivo e del benessere delle comunita, mobilitando una riflessione culturale capace
di rielaborare posture, temi, progetti e norme, sperimentazioni, strumenti e pratiche.
In particolare si intende discutere dei mutamenti nelle forme del piano e del progetto
urbano, delle norme e delle regole per la produzione di spazi pubblici e privati, servizi e
attrezzature pubbliche, e della necessaria risignificazione di strumenti come zoning e
standard, in relazione alla grande trasformazione in corso.

Tra conoscenza e azione: la citta come risorsa

Le condizioni sono nuovamente cambiate e la citta oggi esprime la necessita di
riscrivere sé stessa, riconoscendo l'articolata varieta di spazi e manufatti di cui &
composta e il suo essere capitale fisso sottoutilizzato, abbandonato o in disuso, fatto di
residui e scarti, come risorsa rinnovabile. E precisamente a partire da questo assunto
che moltideisaggi presentati in questa sessione descrivono I'attuale situazione urbana
e territoriale, articolando proposte per il suo miglioramento. Si tratta di un insieme
composito di proposte posizionate a scale e livelli di governo diversi e riferite a campi di
intervento in parte coincidenti, che semlbra spingere in una duplice direzione.

Da un lato richiede sguardi ravvicinati e una rinnovata capacita di leggere e descrivere
il mondo che ci circonda utilizzando un approccio situato e non astratto in grado
di decifrare il metabolismo territoriale. Dall'altro sostiene un importante sforzo di
immaginazione di futuri possibili per la citta, il territorio e la societa insediata, capaci di
sovrascrivere il passato conservandolo, mettendo in campo regole, progetti, politiche e
in generale strumenti di intervento consapevoli di aggiungere uno strato al palinsesto
urbano attraverso azioni di adattamento e di rigenerazione.

Nei diversi saggi la categoria di risorsa viene intesa in una dimensione plurale e il
nuovo processo di descrizione invocato a piu voci si propone di rilevarla, rivelandone le
potenzialita intrinseche.

Risorsa e il mondo delle associazioni che si fa strumento di conoscenza delle parti di
citta e territorio marginali e caratterizzate da processi di profondo degrado sociale,
economico e sociale. Una conoscenza che alimenta nuove narrazioni e conduce verso
la costruzione di biografie polifoniche della citta e del territorio capaci di orientare
azioni integrate e di accompagnare la trasformazione fisica con quella sociale.



Risorsa e laconoscenzadel ruologiocatodallalocalizzazione spaziale nell'efficienza e nel
comportamento diacronico del tessuto produttivo come strumento per comprendere
la maggiore suscettibilita alla dismissione e all'abbandono del patrimonio produttivo,
di quelle aree isolate, prive di una diversificazione sito-specifica e di accesso diretto ad
altre aree idonee a fornire supporto economico in momenti di recessione.

Risorsa € la conoscenza dei territori peri-urbani come campo di continue tensioni: fra la
protezione evalorizzazione deglielementinaturali, le pressioni per losviluppo insediativo,
le scelte di livello metropolitano che investono questi luoghi, non tradizionalmente
centrali ma sempre piu rilevanti nelle relazioni e dinamiche di area vasta.

Risorsa e la conoscenza approfondita della natura dei suoli orientata a ridurne il
consumo.
Nonostantel'invariatoincrementodellivellodiartificializzazioneeimpermeabilizzazione
del suolo nazionale e i persistenti fenomeni di degrado, con conseguente perdita
di aree agricole e naturali in tutte le regioni italiane e I'erosione dei suoli permeabili
residui in ambito urbano, I'ltalia non si &€ ancora dotata di una legge nazionale sui temi
della riduzione del consumo di suolo e della rigenerazione urbana.

Tuttavia, la necessita di sovrascrivere la citta e il territorio ha innescato un nuovo
attivismo delle regioni che si sono fatte promotrici di leggi e programmi di intervento
orientatiadialogare con le nuove condizioni. Sitratta di un atteggiamento ampiamente
replicato e ritenuto altrettanto ampiamente ineludibile. Molte regioni hanno introdotto
provvedimenti che normano il consumo di suolo a saldo zero e una pianificazione in
contrazione attraverso sperimentazioni collaborative tra amministrazioni orientate al
rafforzamento delle reti insediative, alla coesione tra centrie aree rurali grazie a politiche
di riuso e rigenerazione urbana quali motori della attrattivita e vivibilita delle citta e
antidoto alla dispersione insediativa. In molti casi i singoli comuni vengono inviatati a
individuare, censire e mappare gli ambiti urbani in condizioni di degrado urbanistico
ed edilizio, quel territorio negato composto da aree dismesse, con manufatti nuovi e
mai utilizzati, sottoutilizzate, con presenza di rifiuti, cave, discariche e tanto altro, che
richiede interventi di tipo urbano, sociale, ambientale o di de-impermeabilizzazione
dei suoli promettendo talvolta agevolazioni fiscali rispetto ai costi della rigenerazione.
Risorsa & anche il patrimonio pubblico esistente, la citta pubblica dismessa o
sottoutilizzata che richiede un processo di conoscenza e di mappatura innovativa, un
regesto dei benidemanialida mettere avalore, nei confrontidella quale viene elaborata
una strategia plurale. In primis una strategia di massimizzazione dell'estrazione del
valore e di ricapitalizzazione della citta pubblica; in seconda battuta di valorizzazione
sperimentale, a partire dal riconoscimento di obiettivi condivisi con il privato relativi
allariprogettazione e alla gestione dei beni patrimoniali alienati; infine, una strategia di
sostegno all'innovazione sociale e ai soggetti locali, attraverso la messa a disposizione
di spazi o immobili pubblici per attivita gestite secondo una logica di politica dei
beni comuni. Per rendere praticabili queste strategie viene proposta una serie di
provvedimenti regolativi posti dentro e a fianco degli strumenti di pianificazione. Si
tratta didispositivi di natura tributaria e fiscale, di forme di semplificazione procedurale
e amministrativa, di processi di coordinamento e riorganizzazione dei settori di
competenza amministrativi complessivamente orientati a rendere praticabile la
sovrascrittura della citta.

Gli spazi del welfare come telaio strutturante della ri-generazione

Entro un panorama offerto dai processi urbanizzativi che si presenta quanto mai
eterogeno per differenze di dimensioni territoriali e demografiche, per lo stadio
raggiunto nel ciclo di vita urbano delle strutture insediative, per il mutamento
delle dinamiche demografiche che annullano le previsioni di crescita e azzerano
la quantificazione del fabbisogno, per l'esteso ventaglio di situazioni ambientali,
economiche e sociali, € necessario interrogarsi sui “modi in cui” e le “forme con cui”
'urbanistica sia chiamata a dare risposte alle nuove esigenze di riorganizzazione
spaziale e funzionale della citta e del territorio. L'ipotesi che sorregge tale esercizio e
che il disegno di forme spaziali organizzate sia un'attivita cruciale della pianificazione
per il governo del territorio e che l'idea di un piano per dare forma spaziale ad obbiettivi
e azioni resti un punto di riferimento fondativo per I'urbanistica.



Nonostante le incertezze e la crisi di credibilita che da diversi decenni offusca la
pianificazione, i nuovi bisogni legati a vulnerabilita multiple (connesse all'insicurezza
sociale ed economica, sanitaria e ambientale) mostrano come fare urbanistica oggi
necessiti di un piano quale strumento in grado di definire le priorita di intervento, a
partire dalle quali individuare le progettualita cui dare corso, dunque da finanziare
e implementare. Appurato che ormai da tempo si € interrotto il ciclo dell'espansione
urbana, € rispetto al tema della ri-generazione che e cruciale poter disporre di
strumenti idonei a definire il quadro delle coerenze cui riferire azioni e interventi da
programmare e pianificare, per non disperdere e frammentare le risorse in iniziative
poco efficaci o performanti.

| saggi presentati confermano quanto il processo di rigenerazione urbana sia da
intendere, contemporaneamente, come azione di ri-urbanizzazione complessa delle
citta e dei territori e come una delle piu importanti azioni a regia pubblica che deve
essere messa in atto da parte delle istituzioni attraverso lo strumento del piano.

Nello specifico, la strategia della ri-urbanizzazione e rigenerazione urbana trova nella
citta pubblica la matrice di riferimento strutturante che, come é stato osservato (Oliva
& Ricci, 2017), ne sottolinea un profilo basilare: non solo strategia e politica urbanistica
che agisce a partire dalla componente fisica (I'urbs) della citta ma anche progetto di
coesione sociale e di sviluppo economico locale (la civitas).

In tal senso, lo spazio pubblico degli standard urbanistici assume un ruolo centrale
nuovo nella rigenerazione urbana: concepito nel 1968 come risarcimento (in termini
di dotazione quantitativa obbligatoria di spazi per servizi) di una citta che cresceva
sulla spinta della rendita speculativa privata, senza spazi € attrezzature di interesse
collettivo (Barbieri, 2019), oggi il senso del rapporto fra spazi pubblici e spazi privati
ovvero tra le aree destinate a soddisfare bisogni, interessi e usi collettivi (acquisibili o
meno dalla pubblica amministrazione) e le aree lasciate alle destinazioni, utilizzazioni
e alle proprieta private va ricercato soprattutto nei risultati conseguibili in termini di
profili prestazionali della citta e di benessere della collettivita, ovvero nella capacita
di dare forma ad una nuova urbanita come declinazione della nuova qualita urbana,
caratterizzata anche da pratiche che sviluppano e incrementano l'interazione con la
comunitalocale,ilterzosettore, leimprese, il territorio, attraversoformedicollaborazione
finalizzate tanto al recupero del patrimonio pubblico dismesso o sottoutilizzato (a
causa di una crescita sovradimensionata), quanto alla gestione e manutenzione di
servizi e spazi pubblici in stato di abbandono.

| saggiconvergono attorno ad un pensiero che assegna aglispazi del welfare la capacita
e l'obbiettivo di stringere una relazione complessa con cio che li circonda, assicurando
tanto spazi aperti verdi dove incontrarsi e lungo cui spostarsi (e vivere I'esperienza di
coesistenza fra persone e con la natura) quanto servizi cui poter accedere, siano essi
della salute, dell'istruzione e della cultura o dello svago e dello sport. Spazi del welfare
che necessitano di essere ben connessi fra loro e con altri luoghi della citta, attraverso
una rete della mobilita che favorisca spostamenti dolci, preferibilmente senza
macchina. Ed ancora, il discorso sulle potenzialita di strutturazione proprie dello spazio
pubblico prende corpo anche attivando uno sguardo specifico attorno alla scuola
quale spazio non solo di educazione e formazione ma anche come parte integrante
dei territori e delle popolazioni urbane, radicata e connessa ai luoghi e alle comunita,
come nodo di una rete di aggregazione sociale oltre che di mobilita sostenibile.

Entro un quadro di vecchie e nuove incertezze e fragilita, la citta si offre oggi come
importante campo di sperimentazione e innovazione nonostante il deficit di principi
e regole fondamentali, costituzionalmente in capo allo Stato, che dovrebbero favorire
'uguaglianza delle condizioni di urbanita sull'intero territorio nazionale.

Forme del discorso

Nella sfida per rispondere ai cambiamenti globali — ambientali, economici e sociali
— contemporanei, € necessario impostare strategie volte a dare attuazione alla
“resilienza trasformativa” (Giovannini et al,, 2020), come concetto culturale che richiede
di reimpostare le strategie territoriali, ridefinendo le tecniche urbanistiche per una
diversa idea di “sviluppo sostenibile e antifragile” (Taleb, 2012). Centrale per le nuove
“forme del discorso” della pianificazione ¢ lo studio delle relazioni in corso tra la crisi



ambientale, sanitaria, economica e sociale che richiede di ripensare approcci nei
modelli di vita, di consumo e di progettazione delle politiche territoriali.

Le nuove domande e le nuove prospettive richiedono di riorientare e modificare
ragionamenti, strumenti e paradigmi del progetto urbanistico e di territorio, con
riferimento alla regolazione alle diverse scale attraverso il piano (Gabellini, 2018). Ancora
una volta questi temi mettono fortemente in gioco la disciplina della pianificazione e della
progettazione urbana, la cui tecnica fatta di “regole, politiche e progetti” (Pasqui, 2017) &
stata capace di offrire — anche se talvolta in modo disorganico — una risposta chiara a tali
domande, territorializzando in primo luogo I'esigenza primaria di salute e benessere.

| paper riflettono su questi aspetti e pongono una rinnovata attenzione alla
centralita della questione di salute pubblica rispetto alle pur necessarie prospettive
ecologiche della citta e del territorio, riconsiderando il tema del consumo di suolo, la
riconversione energetica del costruito, la progettazione ecologica e degli spazi aperti,
valorizzando la reticolarita ecologica e le green and blue infrastructures, ridefinendo
i servizi sociali, i trasporti e definendo una riorganizzazione diversa dello spazio in
rapporto alllambiente e al paesaggio. | saggi descrivono sperimentazioni di progetti
integrati e interdisciplinari, per rispondere alle fragilita territoriali e all'adattamento ai
cambiamenti climatici, alla salute e al ruolo delle comunita, richiedendo alla disciplina
di confrontarsi con una dimensione “materiale del mondo”, direbbe Arturo Lanzani
(2011). Un'azione progettuale di rigenerazione dei territori e dei paesaggi multiscalare e
multifunzionale place-based e people-oriented, con attori locali capaci di impegnarsi
come attore collettivo, nella prospettiva di produrre paesaggi resilienti.
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Trasformare il territorio: limite, dovere o opportunita?
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Abstract

La trasformazione del territorio risulta spesso una scelta necessaria per migliorare la vita della popolazione,
soprattutto in una fase di decrescita e in un’ottica di sostenibilita ambientale e di lotta ai cambiamenti climatici.

In attesa di un quadro normativo nazionale di riforma complessiva della disciplina, si propone un confronto tra i
principi, i campi del sapere e le forme del piano introdotte in Lombardia ed in Emilia-Romagna, allo scopo di
individuare alcuni elementi chiave che possano rispondere alle sfide contemporanee poste alla tecnica urbanistica. 11
confronto tra le modalita con cui le due Regioni affrontano, dal punto di vista strategico e operativo, le sfide del
contenimento del consumo di suolo, della rigenerazione urbana e territoriale, della resilienza ai cambiamenti climatici
e piu in generale della promozione di ambienti urbani di qualita, fornisce spunti interessanti di innovazione per la
disciplina, anche nell’ottica di una possibile riforma urbanistica nazionale.

Parole chiave: urban regeneration, local plans, urban development, resilience

Introduzione

I1 contenimento del consumo di suolo e la limitazione dello spramw/ urbano sono stati assunti come principi
fondamentali dalla pianificazione (e.g. Colavitti, 2016; Munafo, 2018) per risolvere criticita ambientali,
effetti dovuti ai cambiamenti climatici (Pavia, 2019) ma anche per contrastare fenomeni di abbandono e di
sottoutilizzo del patrimonio edilizio esistente (Richiedei, 2020), specialmente in presenza di fenomeni
importanti di contrazione della popolazione (Richardson & Chang, 2004), caratteristici del nostro paese.
Di conseguenza la trasformazione del territorio risulta spesso una scelta necessaria per migliorare la vita
della popolazione anche in una fase di decrescita e per contenere il consumo di suolo. In questo quadro la
tecnica urbanistica necessita di adeguare approcci e strumenti allo scopo di governare la decrescita in
maniera efficace.

In attesa di un quadro normativo nazionale di riforma della disciplina che includa questi temi, alcune
Regioni hanno posto alla base delle loro politiche di governo del territorio 'obbiettivo di preservare la
“risorsa suolo” e al contempo di rigenerare la citta, anche sulla scorta di iniziative e politiche a livello
europeo orientate proprio verso questi obiettivi. Cio ha gia contribuito a cambiare nettamente il modo di
fare pianificazione o a modificare gli strumenti urbanistici, anche per via additiva.

11 contributo propone un confronto tra i principi, i campi del sapere e le forme del piano introdotte in
Lombardia ed in Emilia Romagna, due regioni rappresentative di culture di pianificazione diverse, ma
orientate ai medesimi principi di riduzione del consumo di suolo e di promozione della rigenerazione
urbana, attuate attraverso nuove forme di piano, chiaramente rivolti a garantire una resilienza urbana
basata su alti livelli di qualita di servizi e infrastrutture, ma anche su modi diversi di costruire la
conoscenza. Si propone pertanto una riflessione ampia sulle questioni di fondo alla base della attuale
tecnica urbanistica in un periodo di decrescita, sugli strumenti da considerare ancora validi e su quelli da
rivedere anche nell’ottica di una possibile riforma urbanistica nazionale.

I1 consumo di suolo e la rigenerazione urbana

Questi due temi sono tutt’ora ampiamente dibattuti ai diversi livelli istituzionali: da quello europeo fino al
livello locale. In ambito europeo, ad esempio, con la Strategia comunitaria sul consumo netto di suolo zero
stabilito dalla Roadmap per un uso efficiente delle risorse in Europa (CE, 2011) e rilanciato dal 7°
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Programma di Azione Ambientale (UE, 2013) si ¢ cercato di fissare, senza successo, un target di consumo
di suolo netto al 2050 obbligatorio per tutti gli Stati Membri, mentre il Green Deal (CE, 2019), lanciato lo
scorso anno per rendere ’Europa il primo continente a impatto climatico zero entro il 2050, prevede tra le
varie azioni quella di avviare la cosiddetta “ondata di ristrutturazioni” per conseguire importanti livelli di
efficientamento energetico e resilienza degli edifici basati su processi costruttivi piu circolari. Sebbene a
livello nazionale il consumo di suolo e la rigenerazione urbana non abbiano ancora trovato una
convergenza politica e normativa, diverse Regioni italiane si sono gia attrezzate da tempo ad affrontare
queste sfide in forza della loro autonomia legislativa, fornendo risultati interessanti.

La legge urbanistica lombarda n. 12/2005 annovera tra i suoi criteri ispiratori la sostenibilita ambientale e
tende a provvedere alla sua diffusione culturale anche con il sostegno degli enti locali. Tuttavia essa
prevede anche la costante proposta di nuove previsioni di trasformazione che spesso hanno determinato
dei sovradimensionamenti dei piani. La riduzione del consumo di suolo ¢ la rigenerazione urbana e territoriale sono
affrontate in Lombardia dalle L.r.I. 31/20141 e 18/20192 senza modifiche sostanziali dell’articolazione del
piano urbanistico comunale, ma integrando la norma e gli strumenti esistenti. Dal punto di vista operativo
la soglia di riduzione del consumo di suolo viene applicata a cascata dal Piano Territoriale Regionale
(PTR), ai Piani Territoriali di Coordinamento Provinciale (PTCP), passando per gli Ambiti Territoriali
Omogenei® (distribuendo il target per ambiti sovracomunali), fino ai Piani urbanistici comunali (Piani di
Governo del Territorio - PGT) sulla base del rapporto tra domanda (popolazione e attivita produttive
attuali e future) ed offerta (stock edilizio disponibile vuoto e in progetto). La Lr.I. 31/2014 ha inoltre
previsto il blocco delle nuove espansioni (tranne alcune eccezioni) con la sola possibilita di realizzare
quanto previsto dai piani urbanistici vigenti all’entrata in vigore della legge. La Regione stabilisce criteri,
indirizzi e linee tecniche per descrivere le modalita di determinazione qualitativa e quantitativa del
consumo di suolo (grazie ad un processo di co-pianificazione con Province e Comuni) e lo monitora
tramite un osservatorio. La soglia percentuale di riduzione si applica alle superfici urbanizzabili previste
nel PGT alla soglia del 13.12.2014 ed ¢ da intendersi come tendenziale tra il 20 e il 30% per le destinazioni
prevalentemente residenziali, mentre ¢ fissata al 20% per quelle extra-residenziali (cfr. Pezzagno et al.,
2018).

A livello comunale ¢ stato previsto un elaborato obbligatorio da aggiungere al PGT chiamato “Carta del
consumo di suolo”, presupposto necessario e vincolante per la realizzazione di interventi edificatori, che
individua e quantifica le superfici urbanizzate, urbanizzabili, agricole e naturali del territorio. In essa
vengono specificate inoltre le aree dismesse, contaminate, e sottoutilizzate e le cosi dette “aree della
rigenerazione”. 1l livello di consumo di suolo ¢ basato sulla verifica del “bilancio ecologico del suolo”
definito come la differenza tra la superficie agricola che viene trasformata per la prima volta e la superficie
urbanizzata e urbanizzabile che viene contestualmente ridestinata nel medesimo strumento urbanistico a
supetficie agricolat. Se il bilancio ecologico del suolo ¢ pati a zero, allora il consumo di suolo ¢ pati a zero.
Per incentivare la rigenerazione urbana e territoriale viene emanata la 1.r.1. n.18/2019. Essa ¢ troppo recente per
ipotizzarne gli effetti, quindi ci si limita ad una breve descrizione. La legge prevede tra gli altri:

* incentivi applicabili a tutto il patrimonio edilizio esistente attraverso lincremento fino al 20%
dell’indice di edificabilita massimo previsto dal PGT per interventi che perseguano le finalita di elevata
qualita edilizia e ambientale;

il riordino della normativa sul contributo di costruzione con la riduzione degli oneri per interventi che
promuovono: le ristrutturazioni, 'efficientamento energetico, 'applicazione del principio di invarianza
idraulica, la sicurezza dal rischio sismico e dalle esondazioni, la riqualificazione paesaggistica, la
bonifica dei siti contaminati, la mobilita sostenibile, il tracciamento dei rifiuti dei cantieri;

! Disposizioni per la riduzione del consumo di suolo e la riqualificazione del suolo degradato (BURL n. 49 dell'1.12.2014)

2 “Misure di semplificazione e incentivazione per la rigenerazione urbana e territoriale nonché per il recupero del patrimonio
edilizio esistente. Modifiche e integrazioni alla legge regionale 11 marzo 2005 n. 12 e al altre leggi regionali” (BURL n. 48, suppl.
del 29.11.2019)

3 Articolazioni territoriali espressione di ambiti relazionali, caratteri socio-economici, geografici, storici e culturali omogenei,
adeguati a consentire l'attuazione dei contenuti della L. n. 31/14 e, pit in generale, lo sviluppo di politiche ¢ attuazione di
progetti capaci di integrare i temi attinenti al paesaggio, all’'ambiente, alle infrastrutture e agli insediamenti (Regione Lombardia,
2018). 11 territorio regionale ¢ stato disaggregato in 33 ambiti in base al processo urbanizzativo, modificabili dalle province in fase
di adeguamento del PTCP.

4 ad esso non concorrono la rinaturalizzazione o il recupero degli ambiti di escavazione e/o per attivita extra-agticole e le aree
urbanizzate e urbanizzabili per interventi pubblici e di interesse pubblico o generale di rilevanza sovracomunale per i quali non
trovano applicazione le soglie di riduzione di consumo di suolo
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* discipline specifiche per ambiti e tipologie di intervento come: gli usi temporanei in edifici dismessi o
sottoutilizzati, le attivita produttive e logistiche, il commercio in medie e grandi strutture di vendita, i
programmi integrati di intervento, il recupero degli edifici rurali in stato di dismissione o abbandono, il
recupero degli immobili dismessi da oltre 5 anni che causano particolari criticita in termini di salute,
sicurezza, inquinamento, degrado;

®* norme di carattere generale che prevedono la semplificazione del cambio di destinazione d’uso,
Pestensione delle deroghe alle distanze, lintegrazione nell’elenco delle opere di urbanizzazione
secondaria degli interventi di bonifica o di messa in sicurezza permanente e degli interventi di gestione
sostenibile delle acque meteoriche.

La Regione Emilia-Romagna ha risposto in maniera energica alla necessita di ridurre drasticamente il

consumo di suolo, ma per farlo ha deciso di riformare I'intera disciplina urbanistica regionale piuttosto che

prevedere una legge ad hoc. Le ragioni di questa riforma sono da ricercare negli eventi occorsi dal 2008 in
poi, caratterizzati da un lato dalla crisi economica che ha di fatto bloccato il mercato immobiliare, dall’altro
dall’evento disastroso del terremoto del 2012 che ha modificato la classificazione sismica dell’intera

regione, rendendo di fatto non a norma tutto cio che era stato costruito fino ad allora. Bloccare il

consumo di suolo ¢ risultato non soltanto un atto necessario in un petiodo di forte decrescita,

caratterizzato pero da circa 250 kmq di previsioni urbanistiche che difficilmente si satebbero attuate, ma
anche la precondizione per far si che l'attenzione degli operatori economici si concentrasse non piu su
possibili interventi in espansione bensi sulla citta esistente e sul rinnovo profondo del patrimonio
costruito ormai in gran parte obsoleto. Pertanto la L.t.ER 24/2017 Disciplina regionale sulla tutela e 'nso del
territorio ha sostituito la precedente L.r.ER 20/2000, anch’essa ispirata ad obiettivi di riduzione del consumo

di suolo e di riqualificazione urbana ma comunque ancora basata sul modello espansivo del piano

urbanistico. La nuova Legge Urbanistica Regionale (LUR) ha concentrato la trasformazione urbanistica

sulla citta esistente attraverso la promozione della rigenerazione urbana. Per fare cio essa ha assunto come

obiettivo fondamentale il raggiungimento del consumo di suolo a saldo zero entro il 2050, fissando il

limite quantitativo pari al 3% della superficie del territorio urbanizzato esistente alla data di entrata in

vigore della legge, come unica possibilita di espansione. 11 concetto di consumo di suolo nella legge ¢

inteso come netto, cioe al netto di interventi di desigillazione5, occorsi per aumentare la resilienza urbana e

le dotazioni territoriali. Sono esclusi da tale computo opere di preminente interesse pubblico quali: opere

pubbliche, insediamenti strategici di rilievo regionale, ampliamenti delle attivita produttive esistent,
interventi di edilizia residenziale sociale, comprensivi unicamente della quota di edilizia libera
indispensabile per assicurare la fattibilita economico-finanziaria dell'intervento.

Allo stesso tempo la LUR chiarisce cosa ¢ da intendersi come rigenerazione urbana attraverso la

specificazione di tre categorie principali di intervento:

* qualificazione edilizia, volta a realizzare primariamente la demolizione e ricostruzione di fabbricati che
non soddisfano i requisiti minimi di efficienza energetica, sicurezza sismica, abbattimento delle barriere
architettoniche, igienico-sanitari e di sicurezza degli impianti, da attuare con intervento edilizio diretto;

® ristrutturazione urbanistica, comprensivi degli interventi di costruzione e successiva demolizione di
edifici esistenti, da attuare con permesso di costruire convenzionato;

* addensamento o sostituzione urbana, caratterizzati da processi di riqualificazione diretti a trasformare
aree degradate, marginali, dismesse o di scarsa utilizzazione edificatoria, prevedono una loro
significativa trasformazione, da attuare attraverso gli accordi operativi o i piani attuativi di iniziativa
pubblica.

A rafforzare la netta promozione della rigenerazione urbana rispetto alle nuove espansioni, oramai

marginali, vi ¢ poi un regime differenziato tra le due opzioni: solo gli interventi di rigenerazione godono di

incentivi urbanistici, di deroghe sugli standard urbanistici e sulle disposizioni del DM1444/68, di

semplificazioni procedurali.

Sia in Lombardia, sia in Emilia-Romagna, il monitoraggio del consumo di suolo rappresenta uno sforzo
notevole a livello comunale e regionale, tuttavia la sua stima ha una valenza esclusivamente regionale, in
ragione delle differenze nella definizione di “consumo” e nei metodi di raccolta dei dati, diversi anche dai
criteri di monitoraggio nazionale operato da ISPRA.

5 Termine usato dal legislatore per indicare interventi di de-impermeabilizzazione del suolo, mutuato dal termine inglese
“desealing”.
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Nuove forme di piano e qualita urbana

Il concetto di qualita urbana ¢ entrato ormai da diversi decenni nel dibattito e nella pratica urbanistica
italiana. Essa si ¢ relazionata con trasformazioni intrinseche alla citta, in anni in cui la crescita demografica
si stava progressivamente affievolendo. Nel tempo poi il concetto di qualita ha subito un progressivo
mutamento, passando da questioni piu propriamente legate a carenze infrastrutturali e di dotazioni
pubbliche ad aspetti di natura sociale, fino ad arrivare, nei periodi piu recenti, a riferirsi a concetti quali la
resilienza e la rigenerazione urbana. Questo mutamento ¢ percepibile anche nelle politiche promosse a
livello regionale le quali hanno previsto forme di piano piu evolute, proprio per intercettare questi temi
con strumenti adeguati ed efficaci.

Considerando la gualita dell’ ambiente urbano e la sua resilienza, la Regione Lombardia ha prestato grande
attenzione al tema dei servizi e degli spazi pubblici o di interesse pubblico. Una delle peculiarita che
differenzia la norma lombarda da quelle di altre regioni italiane ¢ la tripartizione del piano urbanistico
comunale. Essa modifica lo schema classico che vede una componente strategica (il Documento di Piano)
ed una operativa (il Piano delle Regole) accentuando I'importanza della gestione degli spazi pubblici,
introducendo il cosi detto Piano dei Servizi (gia previsto nella Lr.I. 1/2001). Esso ha lo scopo di
«assicurare una dotazione globale di aree per attrezzature pubbliche e di interesse pubblico e generale, le
eventuali aree per I'edilizia residenziale pubblica e da dotazione a verde, i corridoi ecologici e il sistema del
verde di connessione». Per cercare di garantire una maggiore qualita dell’ambiente urbano, tra i criteri
operativi per la valutazione dei servizi si trovano, oltre alle caratteristiche quantitative dei servizi e della
loro consistenza e conservazione, anche fruizione, accessibilita, compatibilita e integrazione con le
funzioni del contesto urbano. La declinazione della qualita dell’ambiente urbano in chiave di resilienza
rispetto ai cambiamenti climatici ¢ possibile nel PGT a partire dagli obiettivi strategici, ma vincolata alla
professionalita del tecnico estensore del piano (durante il processo di piano) e agli amministratori e ai
tecnici comunali al momento della contrattazione con i privati degli standard quantitativi e prestazionali
(durante la fase attuativa).

I’Emilia-Romagna ha rafforzato l'obiettivo di conseguire una reale qualita urbana nella citta esistente,
quale contesto di primario interesse in un’ottica di contenimento delle espansioni e di promozione di
interventi sul costruito. Cio passa attraverso la riforma del piano urbanistico, attuata dalla nuova LUR, che
da strumento tripartito nella componente strutturale, operativa e regolativa, si riaggrega in un unico
strumento generale, il Piano Urbanistico Generale (PUG), affiancato dall’Accordo Operativo che
sintetizza la dimensione operativa ed attuativa del piano. La scelta di affidare le trasformazioni piu
sostanziali ad accordi coi privati ¢ stata dettata dalla volonta di rendere il piano altamente flessibile e
pronto per intercettare domande di trasformazione in chiave rigenerativa provenienti dal territorio, senza
ritardi dovuti a iter di approvazione sempre troppo lunghi. Allo stesso tempo la legge chiede al PUG di
definire la Strategia per la qualita urbana ed ecologico-ambientale, la quale fissa i criteti e le condizioni di
sostenibilita sulla base dei quali poter trasformare il territorio per garantire elevati livelli di qualita urbana e
di resilienza. Lavorando in sinergia con gli esiti della VAS, la Strategia diventa il riferimento fondamentale
da porre alla base della negoziazione coi privati durante la definizione degli Accordi Operativi, stabilendo
le condizioni rispetto a cui avviare le trasformazioni piu significative.

Problemi di scala e di competenze

Non sempre fenomeni di decrescita urbana si presentano uniformi sul territorio. Ne consegue che anche
misure testrittive in ordine al consumo di suolo o le istanze di rigenerazione devono essere governate alla
luce di queste differenze. In questo quadro si palesano problemi di scala e di competenze legate all’azione
di pianificazione che devono essere tenute in considerazione.

Per quanto riguarda il superamento delle difficolta di attuare un governo del territorio efficace a livello
locale, che tenga conto dell'importanza territoriale ed economica dei vari contesti e di conseguenza delle
diverse capacita ed esigenze di pianificazione, anche alla luce di una riforma degli enti locali mai
completata, in Lombardia si ¢ deciso di affrontare in modo diverso la pianificazione nelle grandi citta e nei
piccoli comuni, consentendo a questi ultimi di redigere uno strumento urbanistico piu snello, in unico atto
senza scadenza e sempre modificabile.

La conoscenza del territorio alla scala regionale ¢ molto strutturata per quanto riguarda le matrici
ambientali classiche, per gli strumenti di pianificazione (a tutti i livelli territoriali, specifici e di settore) e di
valutazione ambientale (VIA e VAS) ed ¢ continuamente aggiornata attraverso il Geoportale regionale. Per
quanto riguarda il consumo di suolo i Comuni hanno trasmesso e continueranno a trasmettere alla
Regione lo stato di attuazione delle previsioni dei PGT per la mappatura dell’offerta di superfici edificabili
grazie ad una piattaforma WebGIS dedicata.
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Diverso ¢ stato I'approccio dell’Emilia-Romagna per tentare di differenziare misure e compiti di
pianificazione di scala locale, riferiti in particolar modo alle misure di contenimento del consumo di suolo
e di rigenerazione urbana in relazione alla diversa dinamicita e ruolo dei territori regionali. La LUR affida
alla perequazione territoriale e alla costituzione di Unioni di Comuni I’attribuzione di quote differenziate di
suolo consumabile tra i Comuni coinvolti. Lo statuto delle Unioni di Comuni viene incoraggiato anche per
unire le forze e le competenze in forza della richiesta della legge di costituire uffici di piano estremamente
ricchi di competenze diversificate che gli uffici comunali non sono spesso in grado di garantire da soli.

Analogamente poi a quanto previsto in Lombardia, anche in Emilia-Romagna vi ¢ un concorso della
Regione e degli enti di area vasta nella costruzione della conoscenza del territorio per la definizione del
quadro delle prescrizioni conformative dovuti a condizioni, limiti e vincoli dati da fattori geomorfologici,
ambientali, di rischio, storico culturali, imposte dai propri piani. Parallelamente la Regione si sta facendo
carico di organizzare la gestione digitale delle informazioni territoriali dei nuovi piani urbanistici comunali
ai sensi della Lt ER 24/2017, necessatia sia per la verifica del 3%, sia per mappare gli interventi di
rigenerazione urbana. I Comuni sono chiamati a trasmettere dati sul consumo di suolo e sul PUG a

cadenza semestrale, secondo il modello dati regionale. Questo compito implica un grande sforzo di

sistematizzazione dei dati e di innovazione anche tecnologica da parte dei Comuni, che si conferma anche
all’atto della costruzione del quadro conoscitivo del piano. Esso, infatti deve essere “diagnostico” cioe
fortemente orientato a evidenziare carenze in ordine alla qualita delle dotazioni ma anche degli edifici e
delle relative prestazioni energetiche e sismiche. Cio sottende I'avvio di un processo molto ambizioso ma
anche controverso di sistematizzazione di banche dati gia in possesso dei Comuni, funzionale alla
descrizione approfondita del territorio urbanizzato.

Riflessioni conclusive

Cio che emerge dalloperato delle due Regioni ¢ un chiaro spostamento di attenzione verso la
rigenerazione urbana in contesti che non sempre crescono, ma che hanno bisogno di continua
“manutenzione” e su come concretizzarla attraverso tecniche e strumenti nuovi o riadattati alle nuove
esigenze rispettando differenze territoriali. In entrambi i casi vi sono misure di contenimento del consumo
di suolo che si conferma non solo un principio ma anche un prerequisito per stimolare la rigenerazione.
Sebbene questi due temi siano chiaramente affidati al piano comunale, la questione legata all’uso efficiente
e misurato del suolo vede un forte coinvolgimento anche dei livelli sovralocali, sia in termini di
pianificazione che di controllo per poterlo governare davvero.

La rigenerazione urbana, incardinata in entrambi i casi su meccanismi negoziali volti alla qualificazione
della citta pubblica e a garantire la resilienza urbana, si preannuncia obiettivo complesso da raggiungere
per molteplici ragioni. Una di queste ¢ legata ai saperi. Rigenerare il tessuto costruito richiede innovazione
nella gestione del processo di pianificazione all'interno degli uffici comunali e tra enti territoriali, e chiede
innovazione dei saperi dell’'urbanista, che deve confrontarsi con nuove forme di piano e nuovi modi di
costruire conoscenza del territotio.

Infine la dinamicita delle forme di piano emerse dai due casi, che cercano di adattarsi a contesti territoriali
diversificati, la flessibilita del piano nella definizione a priori delle regole di trasformazione del territorio, il
doppio ruolo del quadro delle conoscenze di livello regionale e locale, il primo complessivo e in continuo
aggiornamento, il secondo “diagnostico” e mirato a far emergere gli elementi predominanti su cui basare il
processo di piano, sono ulteriori aspetti emersi dal confronto dei due contesti regionali che andrebbero
tenuti in considerazione, anche nel dibattito verso una riforma urbanistica nazionale.

Attribuzioni

Le autrici hanno collaborato alla stesura di tutti i paragrafi del contributo, pertanto ¢ da ritenersi frutto di
un lavoro congiunto. Rispetto all’analisi dei due casi, Anna Richiedei si ¢ occupata di descrivere il contesto
lombardo, mentre Elisa Conticelli ha affrontato il contesto emiliano-romagnolo.
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