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Prefazione

di Laura Ricci

L’interrogativo su quali siano gli strumenti a cui fare riferimento per un
efficace governo delle trasformazioni in corso nella citta e nel territorio
contemporanei, e di quali contenuti irrinunciabili tali strumenti debbano
farsi portatori, prende spunto dalla constatazione dell’inadeguatezza del
modello di piano urbanistico della Legge del ‘42, oggi ancora in uso in Ita-
lia: strumento onnicomprensivo che unisce I’indeterminatezza temporale al
grande dettaglio progettuale, imponendo vincoli con validita quinquennale
e garantendo diritti di durata illimitata, in modo arbitrario e ineguale, per
ogni singola parte di territorio comunale; concepito per regolare I’espansio-
ne della citta, rigido rispetto alla complessita delle dinamiche di trasforma-
zione; inefficace rispetto alle modalita di attuazione, avendo perso il princi-
pale strumento operativo, I’esproprio, sul quale fondava la propria effica-
cia, a fronte della sempre pil ridotta capacita finanziaria delle amministra-
zioni comunali, della decadenza quinquennale dei vincoli urbanistici (Leg-
ge n. 1187/68) e, piu recentemente, dell’obbligo di indennizzo nel caso di
legittima reiterazione dei vincoli stessi (Sentenza n. 179/99 della Corte co-
stituzionale) e delle indennita espropriative di fatto commisurate ai valori di
mercato (Sentenza n. 348/07 della Corte costituzionale).

L’inadeguatezza di tale modello appare ancor piu evidente rispetto alla
necessita irrevocabile, suffragata dal riconoscimento dell’evoluzione in
senso ecologico della disciplina, di integrare nel sistema di pianificazione i
contenuti urbanistico-territoriali con quelli ecologico-ambientali e tradizio-
nalmente demandati ai piani di settore.

Gli strumenti di pianificazione, i relativi livelli di competenza e le reci-
proche modalita di interazione alla luce del principio di copianificazione; la
nuova forma del Piano locale, il Piano strutturale, il Piano operativo e il
Regolamento urbanistico; i nuovi contenuti disciplinari, la sostenibilita
ambientale e I’ecologia, le infrastrutture per la mobilita collettiva, le istanze

11



di riqualificazione della citta e del territorio esistenti; il regime immobiliare
0, meglio, i meccanismi con cui la pianificazione e I’attuazione si misurano
con esso, la perequazione e la compensazione urbanistica.

Questi, sinteticamente, i temi fondamentali sollecitati dalla riflessione
sul governo delle trasformazioni in corso nella citta e nel territorio contem-
poranei e che costituiscono, non a caso, le questioni cruciali poste al centro
delle numerose proposte di riforma della Legge urbanistica nazionale avan-
zate nel corso degli ultimi quindici anni.

Riflettere sul tema dell’innovazione del sistema di pianificazione signi-
fica, dunque, inevitabilmente, misurarsi con il lungo processo di riforma
urbanistica rilanciato dall’Inu in occasione del XXI Congresso del 1995, a
distanza di oltre quaranta anni dal fallimento della Riforma Sullo, e che,
dopo i piu recenti tentativi espediti nel corso della XIV e XV legislatura,
sembra oggi aver trovato le condizioni per poter finalmente giungere all’ap-
provazione di una indispensabile e sempre pit urgente Legge sui principi
generali del governo del territorio, cosi come previsto dalla Riforma del
2001 del titolo V della Costituzione.

Processo, nei fatti, sostanziato dalle molte leggi regionali riformiste di
seconda generazione e dalle numerose esperienze di pianificazione locale
che, nella concreta sperimentazione, hanno raggiunto livelli di innovazione
particolarmente avanzati, recependo in modo piu libero e sostanziale i temi
cruciali della riforma, confermando ancora una volta, come nelle proposte
riformiste degli anni Sessanta e Settanta, «che la maturazione della Riforma
ha bisogno di intrecciare strettamente e reciprocamente la legge e il pia-
no»*.

A partire da questo nodo tematico, il libro restituisce alcune riflessioni
esito di un percorso comune di ricerca e di sperimentazione condotto a va-
rio titolo dagli autori, a partire dall’inizio degli anni Novanta, nel campo
della pianificazione urbanistica, con particolare riferimento al Piano locale,
e che trova, nell’esperienza condivisa che ha portato all’approvazione del
Nuovo Piano regolatore di Roma?, non a caso definita un “Laboratorio per

! Cfr. G. Campos Venuti, Roma, laboratorio per la riforma urbanistica, Comune di
Roma, Dipartimento Politiche del territorio, Ufficio Nuovo Piano regolatore, aprile 1997.

2 F. Crupi, F. Giallanella, M. Facchinetti hanno conseguito, nel 2005, il titolo di dottore
di ricerca svolgendo una tesi, con il mio tutoraggio, sui temi affrontati all’interno di questo
volume, nell’ambito del Dottorato in “Riqualificazione e recupero insediativo” presso la Fa-
colta di Architettura Valle Giulia, della “Sapienza” Universita di Roma. Hanno inoltre fatto
parte del gruppo dei 20 giovani architetti che ha costituito il riferimento fondamentale per il
supporto all’Ufficio di Piano del Comune di Roma, e che, in qualita di consulente generale
per il Nprg, ho coordinato fino al 2008, per oltre 10 anni. F. Oliva é stato consulente genera-
le per il Nprg dal 1995 al 2003.
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la Riforma urbanistica”, il luogo emblematico di anticipazione, confluenza

e attualizzazione dei piu significativi elementi di elaborazione disciplinare

degli ultimi venti anni.

Il libro affronta, dunque, la questione dell’innovazione nel Piano locale
soffermandosi in particolare su tre differenti punti focali, fortemente inte-
grati e interattivi:

- i nuovi contenuti disciplinari, la sostenibilita ambientale e I’ecologia,
per un Piano che sia espressione di una nuova strategia di rigenerazione
ecologica della citta, basata sui concetti della compensazione ambientale
e del potenziale ecologico-ambientale, collegando quindi ogni trasfor-
mazione urbanistica a concreti interventi di miglioramento qualitativo
delle tre risorse ambientali fondamentali aria, acqua e suolo, affinché sia
assicurato un processo naturale di rigenerazione o autorigenerazione
delle risorse stesse; garantendo, in sostanza, che ogni trasformazione ur-
banistica non solo non eroda le risorse, ma anzi presenti obbligatoria-
mente un bilancio ecologico positivo;

- I’aggiornamento della strumentazione, gli standard urbanistici, per un
Piano in grado di promuovere e attuare una concreta politica di pro-
grammazione e produzione di servizi, superando il concetto di standard
finalizzato ad una mera quantificazione e distribuzione localizzativa di
aree per servizi pubblici, a favore di una loro effettiva acquisizione, rea-
lizzazione, manutenzione, gestione e fruizione;

- i nuovi meccanismi attuativi legati al modello perequativo-compensa-
tivo, per un Piano efficace e ispirato a principi di equita e di giustizia di-
stributiva, concretamente attuabile attraverso 1’uso generalizzato della
perequazione per tutte le aree della trasformazione, e come modalita or-
dinaria per I’acquisizione delle dotazioni pubbliche territoriali, gestibile
attraverso il meccanismo della compensazione urbanistica.
| tre temi vengono affrontati in termini generali, attraverso una tratta-

zione teorico-metodologica, e in termini specifici, attraverso una loro attua-

lizzazione nell’esperienza del Nuovo Piano regolatore del Comune di Ro-
ma, che costituisce, quindi, una componente trasversale e, al tempo stesso,
nodale e a sé stante, delle riflessioni oggetto di questo volume.

Questa impostazione € evidente, sia nella struttura della pubblicazione,
che si compone, oltre che delle tre parti® corrispondenti ai tre punti focali,

3 Cfr. Parte prima “Urbanistica ed ecologia. Verso un modello di piano locale sostenibi-
le” di Mascia Facchinetti; Parte seconda “Standard urbanistici e Piano locale. Indicatori
quantitativi e riferimenti prestazionali” di Francesco Giallanella; Parte terza “Modelli pere-
quativi e meccanismi attuativi. Perequazione e innovazione nel piano locale” di Francesco
Crupi.
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di un saggio di apertura’ e di una sezione introduttiva® sul Nprg di Roma,

sia nell’articolazione interna delle singole parti.

Ciascuna delle tre parti e, infatti, articolata in quattro capitoli, oltre a
un’introduzione, che corrispondono alla ricomposizione sintetica dei temi
intorno a tre esigenze fondamentali individuate:

- un’esigenza di contestualizzazione del tema all’interno del dibattito di-
sciplinare e del quadro normativo di riferimento®;

- un’esigenza di operativita, che risponde all’obiettivo di individuare le
politiche, le strategie, gli strumenti, le procedure di piano piu adeguati, a
partire dalla lettura delle pit recenti e innovative esperienze di pianifi-
cazione locale’. Questa esigenza trova una ulteriore e autonoma esplici-
tazione nella illustrazione del singolo tema all’interno del Nprg di Ro-
ma®;

- un’esigenza di sperimentazione, a carattere propositivo, quale elemento
di mediazione tra le prime due, per la messa a punto di un quadro di co-
erenze metodologico, finalizzato alla definizione di nuovi e innovati ri-
ferimenti cognitivi e normativi per la costruzione del Piano locale®.

La proposta di un percorso sperimentale nella fase conclusiva di ogni
parte si prefigura quale espressione della volonta di non giungere alla for-
mulazione di determinazioni definitive e generalizzanti, di paradigmi e
punti di vista univoci, ma si fa, invece, portatrice della necessita di suggeri-
re linee e indirizzi in uno scenario in continuo divenire, aperto all’innova-
zione e alla costante ricerca della perfettibilita delle interpretazioni e dei
riconoscimenti operati®.

# Cfr. “Il Nuovo Prg di Roma e I’urbanistica italiana”, di Federico Oliva.

® Cfr. “Roma. 1l Nuovo Piano per una nuova Citta”, di Laura Ricci.

8 cfr. cap. 1 “Paradigmi paesistico-ambientali e paradigmi urbanistico-territoriali: verso
un’integrazione”, in Parte prima; cap. 5 “Gli standard urbanistici e i “diritti collettivi’”, in
Parte seconda; cap. 9 “La perequazione: i profili giuridico istituzionali”, in Parte terza.

" Cfr. cap. 2 “Questione ambientale e piano locale. Le esperienze”, in Parte prima; cap. 6
“Gli standard urbanistici nelle strategie di governo locale”, in Parte seconda; cap. 10 “La
perequazione e il piano locale” in Parte terza.

8 Cfr. cap. 3 “Il Nuovo Piano regolatore generale del Comune di Roma. Il Sistema am-
bientale e il disegno della Citta”, in Parte prima; cap. 7 “Il Nuovo Piano regolatore generale
del Comune di Roma. Criteri interpretativi e modalita applicative dello standard”, in Parte
seconda; cfr. cap. 11 “ll Nuovo Piano regolatore generale del Comune di Roma. Innovazio-
ne e pratiche perequative”, in Parte terza.

°cfr. cap. 4 “La sperimentazione: per un modello di piano locale sostenibile”, in Parte
prima; cap. 8 “La sperimentazione: verso uno standard ‘riformato’”, in Parte seconda; cap.
12 “La sperimentazione: per un nuovo modello di perequazione”, in Parte terza.

10 ¢fr. L. Ricci, Diffusione insediativa, territorio e paesaggio. Un progetto per il gover-
no delle trasformazioni territoriali contemporanee, Carocci, Roma, 2005.
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Ogni parte si completa con una “Bibliografia”, che viene dunque pre-
sentata come un capitolo a sé stante, in quanto si ritiene che, oltre ad essere
una “ricerca per la ricerca”, e quindi ad essa finalizzata, rappresenti anche
una “ricerca nella ricerca”, e dunque dotata di propria autonomia e signifi-
cativita.
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Il Nuovo Prg di Roma e I’'urbanistica italiana

di Federico Oliva

Riflettere, a qualche anno dalla sua conclusione, sull’esperienza del
Nuovo Piano regolatore generale (Nprg) di Roma, per me durata otto anni,
dal 1995 al 2003, fino cioé alla definitiva adozione del Piano, & indubbia-
mente un fatto stimolante, anche perché il tempo trascorso e i fatti che nel
frattempo sono accaduti garantiscono il necessario distacco da un’espe-
rienza cosi coinvolgente e quindi una valutazione piu oggettiva, a “mente
fredda”. Non intendo, tuttavia, esaurire un impegno cosi importante, alme-
no nelle intenzioni, con questo breve scritto, che considero quindi la traccia
per una riflessione piu approfondita e meditata che vorrei svolgere nel pros-
simo futuro, confrontando questa esperienza con lo stato complessivo
dell’urbanistica italiana, che, grazie all’impegno della presidenza Inu, ho
potuto meglio conoscere in questi ultimi anni.

Il Nprg di Roma ha rappresentato una tappa importante del processo di
riforma in atto in Italia, anche se in un contesto normativo regionale che
non I’ha favorito, come vedremo successivamente. Il suo riformismo ¢ affi-
dato soprattutto ai contenuti, alle idee nuove che I’hanno ispirato, ancora
piu che alle soluzioni concrete, in qualche caso frutto di compromessi poli-
tici; ma questo, tutto sommato, appartiene alla normale dialettica politica e
alle mediazioni che una coalizione impone sempre. La sua formazione &
contestuale allo stesso processo di riforma, il cui inizio puo essere identifi-
cato con il XXI Congresso dell’Inu di Bologna, nel quale “i principi e le
regole” della Riforma sono stati definiti per la prima volta: lo sdoppiamento
del piano in strutturale e operativo, la copianificazione come metodo fon-
damentale per la costruzione del piano, la perequazione come modalita or-
dinaria della sua attuazione, la compensazione come strumento fondamen-
tale per la sua gestione. Se il primo aspetto, la nuova forma del piano, non
puo trovare riscontro, essendo il Prg uno strumento insieme strategico e re-
golativo, gli altri sono stati adeguatamente sviluppati, insieme all’applica-
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zione di alcuni dei principi fondamentali sui quali si deve basare il governo
del territorio: la sostenibilita, la partecipazione, I’equita.

Oggi vi sono le condizioni perché il Parlamento vari, finalmente, la rifor-
ma urbanistica, vale a dire la “Legge sui principi fondamentali del governo
del territorio”. All’ordine del giorno della competente Commissione della
Camera Vi sono tre disegni di legge che possono produrre un testo adeguato,
soprattutto se la Commissione terra conto delle indicazioni ricevute in sede di
audizioni, in primis quella dell’Inu, anche tenendo conto che la Legislatura é
cominciata solo da un anno e che vi & quindi tutto il tempo per una conclu-
sione senza un ulteriore rinvio della riforma. Si tratta di una Legge urgente e
indispensabile, per tutelare e rendere piu solide giuridicamente le leggi regio-
nali riformiste gia approvate e per stimolare le Regioni che non I’hanno anco-
ra fatto a produrre la propria riforma, per sostituire il vecchio e obsoleto or-
dinamento la cui permanenza genera contraddizioni pericolose a livello giuri-
sprudenziale e, infine, per garantire un effettivo governo del territorio che
coinvolga tutte le Amministrazioni, gli Enti e le Aziende pubbliche che han-
no responsabilita di programmazione, pianificazione e gestione. Va inoltre
sottolineato che la maturazione della riforma pud anche essere letta nel fatto
che alcune sue parti sono state gia anticipate: la “Legge finanziaria 2008 nel
ridefinire I’esproprio per pubblica utilita ha introdotto il concetto di acquisi-
zione compensativa ed ha, inoltre, definito I’edilizia residenziale sociale co-
me una dotazione territoriale, uno standard urbanistico che pud, quindi, esse-
re realizzato sulle aree pubbliche acquisite per compensazione; concetti am-
piamente ripresi e precisati dall’articolo 11 della Legge 133/08 relativo al
“piano casa”; mentre il Decreto legge “Misure urgenti in materia di edilizia,
urbanistica ed opere pubbliche” presentato nell’aprile 2009 dedica uno speci-
fico articolo alla perequazione, introducendo formalmente questa modalita
attuativa fondamentale nel nostro ordinamento.

Dividerd questa introduzione in due parti: la prima dedicata agli elemen-
ti positivi, a cio che il Nprg di Roma ha dato all’urbanistica italiana; la se-
conda, piu breve, ai problemi non risolti o poco risolti, insomma alle critici-
ta del Piano. Penso, comunque, che i primi prevalgano sui secondi, anche
se I’ultima fase del lavoro, quella dedicata alle controdeduzioni alle osser-
vazioni e alla quale non ho partecipato, ha certamente accentuato il peso di
questi ultimi, data la natura privatistica e particolare che le stesse controde-
duzioni hanno ormai assunto, grazie anche alla giurisprudenza, nella co-
struzione di un piano urbanistico e in particolare di un Prg, ma anche per il
ruolo che la politica locale assume in questa fase.

L Cfr. art. 3 “Attuazione del piano urbanistico tramite perequazioni e compensazioni”.

18



Il cambio di amministrazione, avvenuto con le elezioni del 2008, non
ha segnato in modo particolare il percorso del Nprg: la nuova maggio-
ranza, che pure I’aveva tenacemente osteggiato, lo ha sostanzialmente
confermato, come peraltro € quasi sempre avvenuto nelle vicende urbani-
stiche italiane degli ultimi anni, dove nessuna amministrazione ha mai
revocato nulla e, al massimo, si é limitata a qualche integrazione o corre-
zione.

Cio e dimostrato in modo palese dalla stessa, recentissima, vicenda del-
I’annullamento da parte del Tar del Lazio della delibera finale di approva-
zione del Nprg, con il ricorso al Consiglio di Stato da parte dell’Ammini-
strazione in carica. D’altronde io stesso, nella mia ormai lunga attivita, mi
sono sempre trovato a dover rispondere alle stesse critiche, spesso anche
molto determinate, da parte di amministratori politicamente antagonisti a
seconda che fossero in maggioranza o all’opposizione. Cid non depone a
favore della classe politica italiana, ivi compresa quella locale, nonostante
che in essa siano presenti anche persone che ragionano, mentre la maggio-
ranza, invece, esprime troppo spesso posizioni scontate, di maniera, buone
per tutte le situazioni.

Venendo al merito delle questioni, parto, come gia anticipato, dagli e-
lementi positivi che I’esperienza del Nprg di Roma lascia all’urbanistica
italiana. Essi sono sostanzialmente cinque: il Sistema della mobilita e il
rapporto con le trasformazioni di livello urbano e metropolitano; il Sistema
ambientale e la Rete ecologica; la definizione della Citta storica e i relativi
modi d’intervento; il recupero e la riqualificazione delle periferie, la strate-
gia nei confronti della metropolizzazione del territorio.

Il Sistema della mobilita, com’é noto, e basato sul potenziamento della
rete del ferro, la “cura del ferro” per ricordare uno slogan fortunato che ha
accompagnato la prima fase del Nprg di Roma, per assicurare una mobilita
efficiente ed ecologica per la maggior parte dei cittadini, residenti e no, e
per ridurre il peso del trasporto individuale motorizzato, cioe quello su au-
tomobile, a favore del trasporto collettivo di massa. Si trattava di un proget-
to non solo territoriale, ma anche basato su un’ipotesi di fattibilita, trasfor-
mata, nel 2000, in un Accordo di Programma, stipulato tra il Comune, la
Provincia, la Regione, il Governo e le Ferrovie dello Stato. Lo schema era
tanto semplice quanto impegnativo dal punto di vista finanziario: completa-
re la cintura ferroviaria interna che presentava un tratto mancante di pochi
chilometri a Nord e utilizzare tre linee RFI ad essa connesse per la costitu-
zione di un sistema di trasporto collettivo metropolitano e urbano (quindi
con una cadenza di 15” durante una giornata di 18 ore), oltre alla realizza-
zione di altre due linee di metropolitana sotterranea e al prolungamento del-
le altre esistenti.
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