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Daniele Rallo, Luca Rampado

Dm 1444/68: 50 anni ma
non li dimostra (??

Quest'anno cade il cinquantenario del decreto
ministeriale che nel 1968 ha regolamentato gli
standard urbanistici, cioe le quantita minime
di superficie per abitante “teorico” da applicare
nella redazione del piano regolatore generale.
Dopo un tempo cosi lungo forse una riflessione
puo essere tentata. Diversi sono i contributi che
sono stati avviati dall'INU, diversi sono state le
critiche che gli standard “ragionieristici” hanno
subito ma relativamente pochi sono stati gli ag-
giustamenti intervenuti nelle leggi urbanistiche
delle varie regioni.

La disciplina degli standard nasce dal dibattito
degli anni ‘60 sull’'onda di una riforma urbanisti-
ca che era stata fatta abortire (la cd legge Sullo)
e di una domanda civile di dotazione di aree a
servizio peri cittadini in un contesto di sviluppo
urbanistico caotico conseguente al boom eco-
nomico. E’ dell’'anno precedente la “legge Ponte”
che ha permesso di costruire in deroga per un
lungo periodo vaste parti di citta. E’ la citta con-
solidata delle addizioni e delle aggiunte dei pia-
ni di lottizzazione privati che si contrapponeva
a quella dei piani per I'edilizia pubblica (i Peep
della 167).

Alla fine del 1967 il ministero dei lavori pubblici
da mandato ad una Commissione di esperti di
produrre una riflessione sul tema e di fare una
proposta di legge per la definizione delle super-
fici minime da destinare a servizi pubblici. La
Commissione ¢ formata, tra gli altri, dall'ing.
Edoardo Salzano, che diventera poi professo-
re di urbanistica al corso di laurea di Astengo
oltre che assessore all'urbanistica della citta di
Venezia. Fanno parte della Commissione anche
irappresentanti dell’associazione nazionale co-
struttori.

La quantificazione della fissazione dei minimi
parte dalle considerazioni e dalle esperienze gia
in atto nell’Europa del nord adattate al caso ita-
liano.

Il DM fissa la quantita minima per abitante
in 18,0 mq suddividendo gli stessi in quattro
macro-categorie. Per le attrezzature scolastiche

dell'obbligo il rapporto ¢ di 4,5 mg/abt, per le
attrezzature di interesse comune ¢ di 2,00 mq/
abt, per il verde, gioco, sport e di 9,omq/abt, per
iparcheggi di 2,50 mq/abt.

Il provvedimento fissa dei parametri che val-
gono per l'intero territorio nazionale e rappre-
sentano una quantita minima da soddisfare
all'interno del progetto di piano regolatore co-
munale. I parametri rappresentano una “unita
di misura” a cui il piano si deve adeguare. Non
entrano nel merito della qualita degli standard: e
il piano, o meglio il professionista che sottoscri-
ve lo strumento, che deve tradurre le quantita
in progetto di qualita. Lunita di misura ¢ inoltre
rapportata ad unaltra unita di misura: 'abitante
teorico o l'abitante equivalente. In questo caso
all'abitante “insediato o da insediare” corrispon-
dono troomc. comprensivi della residenza vera
e propria e delle destinazioni “strettamente
connesse” (negozi di vicinato, uffici, studi pro-
fessionali, ecc.). Per il calcolo “ragionieristico”
della dotazione di standard minimi si deve ope-
rare, prima quantificando il volume totale della
citta costruita a destinazione prevalentemente
residenziale. Questo valore suddiviso per I'unita
pari a Toomc. produce gli abitanti teorici o equi-
valenti. A questi si applicano le quantita minime
sopra menzionate. In un articolo successivo il
DM distribuisce la quantita per zona territoriale
omogenea di completamento o espansione ov-
vero per “gli agglomerati urbani che rivestono
carattere storico”. Alla zona produttiva viene ri-
servato un altro articolo con le quantita di “spazi
pubblici” (verde e parcheggi) in percentuale alla
superficie totale della zona: il 10%. Per gli inse-
diamenti commerciali il rapporto e elevato a
8omq ogni Toomg. per parcheggi e verde.

Cosa non ha funzionato?

Stranamente il decreto e stato spesso “colpevo-
lizzato” per una serie di motivazioni, tra cui le
principali sono cosi sintetizzabili.

1) Le quantita pro-capite sono “troppo basse” o
“troppo alte” a seconda se la critica veniva dai
cittadini-utenti o dagli immobiliaristi-costrutto-
1i che dovevano realizzare le nuove lottizzazio-
ni. Entrambe le affermazioni non hanno validita
o si elidono a vicenda. Il Decreto fissa dei “mini-
mi” e non dei “massimi”. E’ quindi facolta del
comune-committente e del professionista dele-
gato proporre altre quantita per alzare il livello

della qualita. Se questo fosse stato applicato (ma
i casi non sono molti) anche la citta privata pia-
nificata avrebbe una superficie oltre il minimo a
vantaggio dei residenti ma anche dei valori im-
mobiliari degli alloggi.

2) Il rapporto mc/abitante non corrisponde alla
situazione esistente e leggibile dalla analisi volu-
metrica della citta consolidata. Per ogni abitante
(reale) vi sono pittdi toomc. trai 15omcedi 250
mc. Il decreto lasciava per0 la possibilita di mo-
dificare tale parametro inserendo la locuzione
“salvo diversa dimostrazione”. Era compito del
progettista argomentare una diversa riparti-
zione pro-capite. Alcune regioni (il Veneto per
esempio) I'hanno addirittura inserito nel pro-
prio testo di legge urbanistica (LR 61/85). Cosl
facendo hanno attuato un autogol consapevo-
le in quanto essendo il calcolo un rapporto tra
numeratore e denominatore, pit alzi il secondo
piti abbassi il primo. Mah! Cost facendo si sono
“abbassati” gli standard minimi (!!). Non sempre
poi si e applicato agli abitanti equivalenti ma
spesso si e fatta confusione tra abitanti reali e
abitanti teorici sballando completamente il di-
mensionamento.

3) Le suddivisioni riferentesi alle quattro catego-
rie del DM (lettere a), b), ¢), d,)) non comprendo-
no altri tipi di servizi che possono essere comun-
que “conteggiati” come standard. Per esempio:
la pista ciclabile, la vasca di laminazione-verde,
gli impianti sportivi privati, ecc. Anche in que-
sto caso il decreto lascia uno spazio di manovra.
Alcune regioni (per esempio la Lombardia) han-
no ampliato la platea dei servizi inserendone di
nuovi e attribuendoli ad una o all'altra categoria.
E’ vero pero che il concetto di standard e legato
alla pubblica utilita e alla proprieta pubblica,
oggi definito bene comune. Ne consegue che un
servizio privato che si immette sul libero merca-
to trasforma un servizio in attivita commerciale
a cui si accede solamente con una contropartita
in denaro.

4) 11 calcolo “ragionieristico” non garantisce la
qualita. Questa affermazione ¢ vera! Ma la qua-
lita non puo essere dettata per legge. La qualita
deve essere prodotta prima dal piano e secon-
dariamente in sinergia con il settore comunale
dei lavori pubblici nella realizzazione vera e
propria. E' solamente con lintroduzione del
concetto di “progetto di suolo” che si ¢ elevata
la qualita del progetto. Da quando tale concet-
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to € stato introdotto nel piano di Jesi (1984)(1) e
successivamente in molti altri piani firmati da
Bernardo Secchi (2) che lo stesso ha aperto una
scuola di pensiero fatta propria da buona parte
degli urbanisti.

Da allora il progetto di suolo e inserito in molti
piani di comuni capoluogo ma anche di comu-
ni minori (3).

5) Lo standard deve essere pubblico e quindi si
deve ricorrere alla pratica dell’esproprio. Ma se
non viene espropriato entro un quinquennio
deve essere indennizzato. La materia dell’espro-
prio e in evoluzione/involuzione dall'unita d'T
talia ad oggi. Non ¢ legato al DM degli standard.
Ma anche questa materia si e evoluta facendo
ricorso a nuovi strumenti quali la perequazione,
la compensazione, il credito edilizio. Dalla in-
troduzione di questi strumenti si puo procedere
alla cessione gratuita delle aree e degli spazi per
uso collettivo da parte degli stessi developer-
costruttori.

Ma allora cosa e che non funziona? Non saranno
forse i progettisti “pigri” o poco “creativi”??

1. Sulla primo-genitura del termine “progetto
di suolo”si veda P. Gabellini, La Variante
al Piano Secchi, riportato anche in Cosa
pensano gli urbanisti (a cura di G. De Luca
e D.Rallo), INU Edizioni, 2018

2. Glialtri piani sono quelli di Siena, Bergamo,
Prato, Pesaro ma anche Abano Terme,
Vicenza-peep (mai approvato), ecc.

3. Peresempio Varese, Udine, Muggia, Nuoro della
Mate-Engineering (ex VenetoProgetti) o Musile di
Piave (D.Rallo) o Arezzo (A.Mugnai) e molti altri.
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Giuseppe De Luca

Perché fare Urbanistica
e una decisione
politica tecnicamente
assistita

Nella «Postfazione» di Cosa pensano gli urba-
nisti* (Inu Edizioni, 2018) Patrizia Gabellini
afferma che «non e semplice convenire tout
court sull’idea che il procedimento urbani-
stico sia solo “una decisone politica tecni-
camente assistita”»?. Si riferiva — citandolo
direttamente —al mio contributo, pubblicato
nella parte introduttiva del volume, dove af-
fermavo che «l'urbanistica (o il governo del
territorio, che in questo scritto sono trattate
come sinonimi) ¢ un processo decisionale
con il quale le istituzioni (il potere pubbli-
co, quindi) regolano le modalita di uso dello
spazio e irelativi diritti di uso e di trasforma-
zione del suolo attraverso vari strumenti ur-
banistici (il potere tecnico, cioe). Proprio per
questo il procedimento urbanistico non é al-
tro che una decisione politica tecnicamente
assistita; dove I'avverbio e un rafforzativo del
ruolo della cultura tecnica rispetto all'input
di partenza che e politico»3.

Secondo Gabellini «Il profondo cambiamen-
to in atto, che sovverte posizioni e compiti,
pone oggi, non solo i pianificatori territoriali
e gli urbanisti, di fronte a questioni di natura
deontologica. Affrontandole, si esplicitano e
ridefiniscono i caratteri di una determinata
professione. Per questo risultano rilevantii tre
presupposti sui quali poggia il Codice degli
urbanisti: un lavoro che prende corpo “all'in-
terno di una azione di livello istituzionale”;
una professione esercitata “esclusivamente
nel dominio pubblico”; responsabilita, soprat-
tutto, “verso le generazioni future”»*.

[ tre presupposti sono quelli riportati nel Co-
dice deontologico degli urbanisti redatto e pro-
posto, sempre da Assurb, alla comunita dei
professionisti italiani, e da essa stessa adotta-
to fin dal 2008 come linea di comportamento
per i suoi aderentis.

Io penso che i “presupposti” del Codice — che
ho direttamente contribuito ad identificare
e scrivere nel mio ruolo di Vicepresidente
Assurb (dal 2001 al 2011) — non solo stanno
alla base del processo di formalizzazione del
fare urbanistica, in quanto azione che fa rife-
rimento alla ragion pratica e alla costruzione
dello spazio, quanto ne sono l'essenza fonda-
mentale.

Ripercorro brevemente qui le motivazioni che
mi hanno indotto a questa considerazione.
Costruire uno strumento urbanistico, sia di
livello territoriale che, soprattutto, di livello
locale, € un investimento di natura pubblica
che deve funzionare ed essere coerente in
quanto ¢ innanzitutto una “struttura tecno-
logica” verbo-disegnata di organizzazione
cosciente e consapevole dello spazio, che
serve per governare paesi, citta e territori,
ma anche come matrice di riferimento per
gli investimenti privati e pubblici. Serve per
governare, dunque, non solo nell'immediato
presente, quanto in una prospettiva futura,
dove la capacita di saper prevedere diventa
fondamentale e scientificamente necessaria,
quindi tecnicamente pertinente e funzio-
nante. Per questo, anche nella prassi ammi-
nistrativa e nella letteratura specialistica, vi
¢ separazione tra mondo politico e mondo
tecnico. Per far parte del mondo tecnico non
basta essere abilitati, quanto scientificamen-
te e professionalmente preparati. Su questo
in Italia abbiamo ancora molta strada da fare,
perché da noi la pratica urbanistica la posso-
no e la fanno diverse figure professionali che
la confondono e sovrappongono anche a pra-
tiche professionali private, rendendo tutto
piu confuso.

Difatti, quando si costruisce uno strumen-
to urbanistico o territoriale sono coinvolte
quattro macro-categorie di attori: 1) il deci-
sore politico; 2) il pianificatore-urbanista; 3)
le componenti attive della societa: famiglie,
imprese (investitori / promotori / finanziato-
ri/ banche), istituzioni (altri comuni, la Citta
Metropolitana/Provincia, altri enti funziona-
1i, ecc.); 4) 1a Regione, lo Stato, in parte anche
I'Unione Europea.

Di queste macro-categorie, le prime due sono
centrali nell’azione, perché in parte ingloba-
no le altre. Vediamone il ruolo.



Il decisone politico (a seconda del livello di
pianificazione, puo essere il decisore politico
regionale, della citta metropolitana, provin-
ciale, comunale) ha in genere questi compi-
ti: a) individuare e definire gli obiettivi del
piano, esprimendole in termini non tecnici,
ma comunque tali da essere il meno possibi-
le equivoci; b) scrivere un contratto di man-
dato mettendolo a gara (incarico di eseguire
per suo conto un determinato compito non
essendo in grado di svolgerlo direttamente
in prima persona); c) costruire ed organiz-
zare il sistema delle alleanze durante il pro-
cedimento di formazione del piano (costru-
zione, adozione, approvazione, gestione); d)
inscrivere gli interessi di parte, che I'agenda
politica di parte ha, in interessi generali, con
un solo scopo: dotarsi di un piano esplicito
per I'intera collettivita chiamata a governare,
avendo come preoccupazione le generazioni
future.

Il pianificatore-urbanista (a seconda del li-
vello di pianificazione) ha in genere questi
compiti: i) elabora il piano partendo dal con-
tratto di mandato che ha ricevuto e pesando
gli obiettivi indicati; ii) si dota di un gruppo
di lavoro e lo coordina; iii) interpreta e appli-
ca le leggi, i regolamenti, i programmi, che
il suo sapere tecnico gli ha messo a disposi-
zione: iv) predispone una bozza di piano che
porta in discussione nel mondo politico (nel
caso di un Comune, Sindaco/Giunta, Con-
siglio comunale) e nella societa locale (par-
tecipazione). In fin dei conti, interpretare,
selezionare, profilare, prospettare ¢ la filiera
operativa del pianificatore-urbanista. Egli ha
il controllo del sapere tecnico ed & portatore
di interessi propri. Deve avere la capacita di
interpretare gli obiettivi del mondo politi-
co, ed essere capace di individuare le risorse
disponibili, di profilare in termini tecnici
lo stato fisico-spaziale esistente, i bisogni
da soddisfare, nonché capire e descrivere la
struttura delle preferenze delle componenti
attive della societa e le loro aspettative, atti-
vare un ascolto sociale in modo da trasferir-
lo in politiche spaziali, ordinare la sequenza
delle azioni per la gestione, nonché valutare
I'impatto sull'ambiente e sulle generazioni
future delle scelte, in una prospettiva di uti-
lita sociale.

Infatti, non c’e urbanistica senza interpre-
tazione sociale ed economica; e non c’e
progetto urbanistico senza una narrazione
e una vision di riferimento, efficiente, soste-
nibile ed equa, verso cui andare.
Probabilmente pesano in questa mia po-
sizione le influenze delle riflessioni di
Giovanni Astengo su questa chiara separa-
zione. Cosl egli diceva: «ogni piano urbani-
stico esprime un progetto e una volonta. I
progetto puod contenere maggiore o minore
inventiva, lungimiranza e coerenza per le
trasformazioni proposte e su queste carat-
teristiche si misura la capacita progettuale
dell'urbanista nell’intuire le soluzioni piut
adatte, svilupparle tecnicamente e renderle
tra loro coerenti e fattibili, senza perdere la
carica inventiva che le deve sorreggere. La
volonta e quella politica del’Amministra-
zione committente, il cui compito & non
solo quello di indicare prioritariamente
gli obbiettivi generali di indirizzo per le
trasformazioni da tradurre in progetto, ma
anche certamente quello di seguire passo
passo il processo analitico e progettuale,
sempre laborioso, con facolta di accoglierne
irisultati, purché in un confronto aperto fra
obbiettivi e scelte»®.

Considero Astengo, ancora oggi, un punto
di riferimento rilevante nel fare urbanistica
contemporaneo.

Proprio per questo il procedimento urbani-
stico non e altro che una decisione politica
tecnicamente assistita. Dove 'avverbio ¢ un
rafforzativo del ruolo della cultura tecnica
rispetto all'input di partenza che ¢ politico.
Cio perché costruire qualsiasi strumento
urbanistico a qualsivoglia scala, da quella
urbana a quella regionale, € una azione che
prende corpo allinterno del dominio pub-
blico sotto forma di un investimento col-
lettivo per la citta e lo spazio pubblico, che
deve funzionare ed essere coerente in uno
sfondo socio-economico di riferimento e
con la conservazione delle risorse materiali
e immateriali, quindi assumere il principio
di cautela come faro.

Il futuro delle citta dipende dalla nostra ca-
pacita di favorirne I'adattamento ai grandi
cambiamenti in atto (climatici, economici,
sociali), a ricercare le radici per definire pro-

getti di rigenerazione che ridiano speranza
in questa turbolenta fase di trasformazione
globale, a definire con chiarezza gli ambiti
di azione nella costruzione delle decisioni
tra sfera politica e sfera tecnica.

1. G. De Luca, D. Rallo, a cura di, Cosa pensano
gli urbanisti 2006-2016, Inu Edizioni, Roma
2018. Il volume raccoglie 59 articoli,
pubblicati dalla rivista Urbanistica
Informazioninella Sezione (di due pagine)
curata dall’Assurb, per riflettere sul ruolo e
l’attivita dei laureati in Urbanistica italiani
dopo la chiusura di un conflitto trentennale
con gli Ordini professionali degli Architetti e
degli Ingegneri su chi doveva firmare i piani
urbanistici, sia di livello territoriale che di
livello locale. La Sezione ¢ stata diretta da
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Si e aperta la campagna associativa 2019.
Il rinnovo dell'adesione da parte dei soci &€ fondamentale per la vita del nostro Istituto.

La campagna associativa 2019 presenta una novita e una conferma.
La conferma riguarda le quote, che non sono cambiate.

La novita riguarda, offre una promozione speciale per i soci che intendono esporre casi di piani e
programmi (legati alla propria attivita libero professionale, accademica o negli enti pubblici) alla VII
Rassegna Urbanistica Nazionale, in programma dal 3 al 6 aprile prossimo a Riva del Garda.

Oltre alla possibilita di essere presente nel catalogo digitalizzato della VII Rassegna Urbanistica
Nazionale (la cui pubblicazione & prevista per maggio 2019), questi i vantaggi per i soci (non enti
associati):

e uno sconto del 10% per la partecipazione, con almeno un caso in mostra;
¢ |'omaggio del 3° volume del Rapporto dal Territorio (valore commerciale 30 €) la cui pubblicazione

prevista per maggio 2019;
e ['omaggio di un braccialetto USB (valore commerciale 15 €) contenente il catalogo digitalizzato della
VII Rassegna Urbanistica Nazionale.
Il 3° volume del Rapporto dal Territorio e il braccialetto USB contenente il catalogo digitalizzato della
VII Rassegna Urbanistica Nazionale saranno inviati direttamente all'indirizzo fornito dal socio che
risultera in regola con il pagamento della quota 2019 e registrato tra i casi in rassegna.

Rinnova subito l'adesione e partecipa attivamente.

La campagna associativa 2019 apre il 25 gennaio e chiude il 2 aprile.
L'INU conta su di te, rinnova l'associazione!
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