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Intervengono, ai sensi dell’articolo 48 del Reagolamento, il professor
Cesare Stevan, preside della facolta di architettura del Politecnico di
Milano; il professor Fabrizio Schiaffonati, ordinario di programmazione ¢
progeftazione della produzione edilizia al Politecnico di Mifano ¢ il
Professor Paolo Avarello, Segretario generale dell'INU.

I lavori hanno inizio alle ore 15,10.

Audizione di espertl in materia urbanistica

PRESIDENTE. L'ordine del giomo reca il seguito dell'indagine
conoscitiva sulle prospettive della legislazione urbanistica.

E in programma oggi I'audizione di esperti in materia urbanistica.

Ringrazio gli autorevoli ospiti per aver accettato linvito della
Commissione. 1l professor Avarello, che abbiamo gia ascoltato in altra
occasione, interviene oggi in sostituzione del professor Giuseppe
Campos Venuti, presidente dell’INU.

La Commissione ¢ interessata a capire se € necessaria - e in che
modo dovrebbe essere realizzata - la riforma della legge n. 1150 del
1942, la vecchia e gloriosa legge urbanistica che, a distanza di
cinguant'anni dalla sua approvazione, potrebbe aver bisogno di qualche
«restauro». A noi interessa anche sapere quanto di tale legge pud ancora
considerarsi vivo € quanto ¢ ormai morto ad oltre venti anni
dall"istituzione delle regioni, alle quali la Carta costituzionale ha affidato
la competenza in materia urbanistica.

In tutto questo periodo la situazione del paese si é modificata:
alcuni sostengono che la legge del 1942 mantiene ancora in qualche
misura il propric valore, mentre altri affermano la necessita di una
profonda revisione.

Il questionario che vi abbiamo inviato contiene appunto una traccia
delle ipotesi di riforma che possono essere realizzate, secondo le
indicazioni che ci sono pervenute da varie parti e che vorremmo oggi
confrontare con le vostre idee.

In ragione della nostra specifica competenza istituzionale, abbiamo
avuto modo di notare come la tematica ambientale e quella urbanistica
siano profondamente slegate tra loro e come le leggi ambientali del
1939 non tengano conto organicamente della questione urbanistico-
territoriale, dando cosi luogo a procedure le pia diverse. Del resto, la
nozione di ambiente e relativamente recente ed ha bisogno di una
ricongiunzione con le problematiche urbanistiche.

Gli esperti, i rappresentanti delle varie associazioni e di organismi
che abbiamo sentito finora hanno parlato di una eccessiva rigidita dei
piani regolatori generali. Qualche volta é stato fatto cenno alla
cosiddetta urbanistica contrattata o, meglio, a quei piani integrati che
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consentono una maggior flessibilith urbanistica rispetto ai piani
regolatori generali. In particolare, i rappresenianti dell’industria,
dell’edilizia e delle varie associazioni sindacali hanno lamentato
I'eccessiva lungaggine delle procedure urbanistiche, i tempi burocratici
assolutamente non in sintonia con i tempi economici del prodotio
urbanistico. L'elencazione potrebbe essere lunga, ma probabilmente
conoscete la situazione meglio di noi. La nostra intenzione & solo quella
di iniziare un dibattito intorno ad una materia ormai conosciuta, perche
trattata guotidianamente, ma difficilmente traducibile in disposizioni
giuridiche, anche in considerazione della difficolta di predisporre
norme aventi le caratieristiche necessarie per aderire ad uno sviluppo
diverso da quello previsto cinquant’anni fa e di far fronte alle diverse
esigenze che la societa contemporanea richiede rispetio a quella del
tempo in cui la legge fu approvata.

Fatte gueste premesse, cedo la parola ai nostri ospiti affinche
possano fornirci il loro contributo. Il nostro dialoge potra anche
continuare in futuro mediante I'invio di memorie scritte o risposte
puntuali in merito al questionario da noi predisposto e che gia é stato
compilato dall’architetto Sonzogni, ex assessore all’'urbanistica della
regione Lombardia, che oggi non & potuto intervenire.

Non conosciamo ancora 'esito della nostra indagine, probabilmen-
te verrgnno presentati da parte dei vari Gruppi parlamentari progetti di
riforma delle norme in materia urbanistica del 1942 al fine di dar vita ad
una legge-quadro maggiormente aderente alla realta attuale del nostro
paese,

Voglio anche ricordare che, contemporaneamente all’indagine
conoscitiva di cui stiamo trattando, la Commissione sta esaminando il
disegno di legge sui suoli e sulle espropriazioni per pubblica utilita. 1l
senatore Cutrera, relatore di questo provvedimento, purtroppo oggi non
& potuto intervenire.

Gia nella precedente legislatura il Politecnico di Milano aveva
esaminato tale questione e io ricordo in particolare un seminario al
quale ho partecipato, indetto proprio dalla facolta di architettura del Po-
litecnico.

I testi predisposti hanno in parte una diversa concezione e varrebbe
la pena esaminarli attentamente, dato lo stretto collegamento esistente
tra la questione urbanistica generale e quella del valore e della gestione
delle aree urbane ¢ in generale dei suoli.

Do quindi la parola al professor Cesare Stevan, preside della facolta
di architettura del Politecnico di Milano.

STEVAN. Signor Presidente, anzitutto la ringrazio per le espressioni
di benvenuto e anche per aver voluto citare le iniziative della mia
facolta: fa sempre piacere arrivando in un luogo sentirsi in parte a casa
propria.

Ho avuto modo di guardare il questionario che ci avete inviato solo
rapidamente. Cid non di meno, non mi sono sottratto all’invito
rivoltomi da parte della Commissione e del suo Presidente a
partecipare, Comunque mi riprometto di inviare una memoria scritta
sui vari punti del questionario, che sono numerosi e - devo dirlo - un
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po’ intricati, nel senso che ogni domanda meriterebbe di essere
analizzata disgiuntamente per alcune proposizioni e quesiti che pone.

Pertanto fard un discorso di apertura sintetico, rimandando
osservazioni piu analitiche ad una fase successiva o, appunto, alla
risposta scritta.

Esordiro con una premessa di carattere teorico per far capire con
che animo ci si puo accingere a rispondere al primo quesito posto, cioe
s¢ mettere mano o meno alla legge urbanistica del 1942 e se essa
mantenga inalterato il suo valore oppure no. Tale premessa riguarda il
diverso punto di vista che abbiamo sulla citta e sulle sue trasformazioni.

8i & passati dalla visione di un disegno urbano abbastanza compiuto
da perseguire nel tempo fino ad arrivare al risultato armonico della sua
realizzazione (visione un po’ astratta che tuttavia nel’800 e addirittura
nei secoli precedenti aveva in parte funzionato) a una visione in cui
I'cbiettivo d'arrivo di questa citta compiuta ¢ «coerentizzata» ovviamen-
te non ha piu molto spazio. Cio & dovuto a diverse ragioni: da un lato,
all’espandersi della citfa sul territorio, in una realtd come quella
italiana, con una antropizzazione del territorio, un continieon di
conurbazione, situazione sicuramente non gestibile come in passato;
dalf'altro, a una diversa dimensione, non spaziale ma temporale, degli
interventi, della loro accelerazione, del guantion di modificazioni che
sul territorio interviene. E chiaro infatti che i processi di modifica che
avvengono nel lungo periodo ¢ incidono per una percentuale limitata
lasciano il territorio abbastanza invariato o, quanto meno, lasciano
quasi inalterata la percezione che di ¢sso hanno una o piu generazioni;
laddove i processi avvengono in un tempe molto piu ristretto e con un
quantum percentuale di trasformazioni pin massiccio creano degli
shock anche all'interno di una stessa generazione, che vede continua-
mente modificarsi i punti di riferimento del proprio ambiente di vita.

Nel passaggio dalla fase industriale a quella che viene definita fase
postindustriale (non so se quest'ultimo 1ermine venga usato felicemen-
te: sicuramente tutti intendiamo cosa vuol dire), cioé a una fase di
produzione pit hard, pitt massicciamente presente in nuclei produttivi
di grandi dimensioni, per certi aspetti anche pit inquinante (tralascio il
discorso della produzione di servizi in wtto il terziario), abbiamo
constatalo come, oltre a una diversa dimensione spaziale, sia intervenu-
ta anche una diversa dimensione temporale del cambiamento e della
sua natura, del suo darsi nel tempo.

Per questi motivi non so se I'apparato normativo messo a punto nel
1942 abbia perso il proprio valore o lo manienga; probabilmente in
determinati aspetti lo mantiene, ma ¢ sicuramente da rifasare, da
rinnovare, in una visione che & di questo tipo: non della citta finita o
finibile, ma della citta-cantiere, in cui perd deve essere resa possibile
una elevata qualita della vita, anche se si traua di un cantiere in
continua trasformazione. Né si pud pensare di decelerare le trasforma-
zioni solo per acquisire dei livelli di tranquillita, perché questo vorrebbe
dire frenare i termini dello sviluppo; noi siamo in un momento di crisi e
di stagnazione, ma credo che nessuno si auguri che esse durino in
eterno, e ogni ipotesi di rilancio & destinata ad investire pesantemente il
territorio e il suo assetto; su questo credo che nessuno possa avere
dubbi.
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Allora, forse, ¢ il momento buono per rinnovare e riorganizzare le
normative, in maniera tale che possano meglio aderire a una ipotesi di
sviluppo che non va frenata solo per la preoccupazione che la sua
ricadula, il suo fall out sul territorio sia un ulteriore disastro. Non
dobbiamo seguire una logica che ci porti dentro un circolo vizioso, per
cui freniamo l'economia, 'occupazione, 1'espansione per salvare il
territorio; in tal modo non lo salveremo perché senza una fase di
crescita e di sviluppo rischiamo di perdere anche il resto.

Mi sembra che alcune questioni attraversino in parte tutti i punti
che mi sono stati soutoposti ¢ permettano quindi di dare risposte di
carattere generale. In primo luogo, é necessario metlere mano a una
coerentizzazione di tutti gli inpuer legislativi che riguardano il territorio e
I'ambiente; quest’ultimo va concepito (mi sembra che gia lo abbia detto
il Presidente, ma sottolineo ulteriormente tale concetio) nen solo con
riferimento a quell’ambiente-paesaggio che & siato fatto oggetio dei
piani paesistici ¢ che era gia stato oggetto della legge n. 1497 del 1939
sulla tutela ambientale, monumentale ¢ via dicendo, ma anche ad un
concetlo per cosi dire meno estetico, pin profondamente legato alla
sicurezza e alla salute degli abitanti. Quindi non dobbiamo prendere in
considerazione gli aspetti prettamente ecologici, da trattarsi «in scatola
chiusas in altra sede, quale oggetto di considerazione di determinate
competenze (dei chimici, dei biologi o altre), ma dobbiamo riferirci a
tutta una serie di aspetti che possono oggi essere profittevolmente
sussunti all’interno di una coerentizzazione delle leggi urbanistiche ed
ambientali, che abbia come fine la sicurezza e la salute degli abitanti sul
territorio.

Un esempio & quello delle mappe di rischio, concernenti i rischi
industriali e naturali, che dovrebbero diventare materia intrinseca del
progettare urbanistico ¢ non essere consederati ¢ latere o ex post; come
in passato per il vincolo idrogeologico, anche nell’attualita tutto cio che
riguarda, per esempio, la carta sismica (che dovrebbe essere fatta non
solo per grandi aree ma anche nel dettaglio, per piccole aree, in mado
da fornire indicazioni pid serie su come e dove costruire, per evitare nel
futuro fenomeni calamitosi e anche fenomeni di degenerazione
politico-amministrativa che, nel nostro paese, si legano ai fenomeni
calamitosi) credo che potrebbe essere profittevolmente sussunto
all'interno di una pratica urbanistica quotidiana. Cosi come, in materia
di rischi industriali, bisognerebbe collegarsi al discorso delle organizza-
zioni industriali, giungendo fino alla rivisitazione del piano regolatore
generale, non piu visto come una regolazione della quantita insediala
(in fondo, il massimo sforzo che faceva il piano regolatore generale) ma
come regolazione della qualita territoriale ¢ sopratiutto della qualita
ambientale, cioé delle condizioni ambientali ¢ di vita sul territorio.

Credo che lo sforzo in questa direzione - come si legge peraltro tra
le righe - debba essere volto a fornire una unica risposta a questa
domanda. Tale sforzo va compiuto a livello nazionale ¢ anche attraverso
la cocrenza tra le leggi regionali ¢ quelle nazionali, laddove - ed il
Presidente puod comprendermi perché abbiamo una comune esperienza
lombarda - & stato compiuto un forte tentativo, interessante e nobile, di
normare in questo campo, che oggi pero va ricondotio ad una revisione
seria di coerenza ¢ di snellimento.
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E questo il primo punto importante. Come ho gia sottolineato sono
stati compiuti dei tentativi, ma sono ora necessarie una sinossi e una
revisione generale della normativa con l'intento di caricare di valenza
ambientale tto cid che non ne aveva prima, perché cresciuto in un
altro clima e in un altro approccio, e allo scopo di concepire la
pianificazione, anche quella orientativa, che ¢ molto utile perche
fornisce buone indicazioni per quanto riguarda i piani di scala
superiore, i piani regolatori, i piani regionali di coordinamento ed |
piani provinciali (penso per esempio a situazioni quali quelle previste
per le province ex lege n. 142 del 1990).

E quindi necessaria una coerenza che non corrisponda solo ad una
visione dialettica tra i vari piani, bensi assicuri competenze diverse, a
partive dai piani piu foriemente orientativi per giungere a quelli
applicativi, come potrebbe essere il caso dei piani regolatori.

Nell'ambito di questo quadro si potrebbero ricondurre sia le
normative ambientali, sia tutte quelle norme sulla amministrazione del
territorio che non si legano direttamente soltanto allo strumento
urbanistico, ma che rientrano anche in tanti aliri aspetti, come per
esempio quello della gestione.

Siamo a questo punio in presenza di un'alira questione. In passato
abbiamo dimostrato una forte propensione a progettare piani regolatori
piuttosto che edifici, anche se la cosa non & molto diversa dal punio di
vista della metodica e della sintesi. Abbiamo rivolto pit attenzione al
prodotto finale che alla gestione che di quello stesso prodotto sarehbe
stato possibile realizzare nel tempo.

Anche in questo caso ¢ ovvio che alle parole va dato il giusto
significato. Dei tentativi sono stati compiuti, ma se in passato la nostra
cultura era prevalentemente orientata a valutare i termini del prodotto,
oggi e piu indirizzata a valutare i termini di progettualita e di gestione.
Non esiste prodotto che, se lasciato a se stesso e non gestito
opportunamente, dia risultati che producano le positive ¢ tanto atlese
ricadute nel sociale.

Si trata di una forma di gestione abbastanza assente, perche
presuppone un genere di attrezzatura di cui la pubblica amministrazio-
ne non dispone. Tale attrezzatura non solo non esiste nelle strutture
istituzionali, ma - ed & questo Paspetto pit grave - & difficilmente
procurabile nel breve periodo soprattutto perché mancano le risorse
umane, il personale tecnico, proprio in quei settori che dovrebbero
costituire le gambe su cui detta progettualita e la sua gestione
dovrebbero marciare.

Si apre ora un secondo punto che puéd dare trasversalmente molte
risposte ai quesiti posti circa la possibilita di passare da una gestione -
che abbiamo concepito in modo poco motivato e tenue - basata
principalmente sulle possibilita di controllo (non esercitabile perche
eccessivamente esteso e rivolto ad una pluralita di soggetti da un lato
troppe scafati ¢ furbi, dall’altro troppo sprovveduti per poter garantire
un esercizio efficace del controllo) da parte della pubblica amministra-
zione a forme di minore controllo e di maggiore responsabilizzazione
sia degli organi amministrativi sia, e soprattutto, dei professionisti, degli
imprenditori, e di altri soggetti.
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Sosteniamo tali principi nel campo dell’architettura e dell’edilizia
attraverso criteri di maggiore responsabilita dei professionisti e di
autocertificazione, nel senso che essi potrebbero essere indagati,
sorvegliati e denunciati, secondo quelle che sono le regole che
funzionano in tutti gli altri paesi e che potrebbero essere utili anche per
risolvere alcuni problemi di congestione e di intasamento che inducono
a dover far prevalere (e non potrebbe che essere in questi termini) il
principio del silenzio assenso. Tale principio, se & giusto sul piano del
diritto per garantire il funzionamento dell’amministrazione qualora essa
non risponda, & perd sicuramente esecrabile poiche significa sancire in
maniera assoluta quel laisser faire che puo produrre anche risultati
deleteri.

Contro questo non vi & che l'efficienza dell'amministrazione e per
poterla ottenere e necessario il decongestionamento di tutti quegli atti e
quelle azioni che, se concepiti come controllo ex ante, possono portare
o a tempi lunghi o a far valere il citato principio del silenzio-assenso,
cosi provocando il contrario di quello che si vorrebbe ottenere, oppure
a rendere lenta e faticosa la procedura burocratica, in molti casi
intollerabile per i soggetti interessati (economici, sociali, eccetera,) che
invece attendono risposte concrete in tempi storici e pill rispondenti
alle loro esigenze.

A mio awviso, dopo la coerentizzazione delle leggi, sarebbe
necessario riconsiderare tutti i ruoli della pubblica amministrazione
nonche, da questo punto di vista, la possibilita di cambiare 'ottica con
cui c¢i si rivolge all’'imprenditore, al professionista, e cosi via, al fine di
creare una maggiore responsabilita del cittadino e quindi dei soggetti
operativi, che si vedrebbero sottoposti al rischio di dover pagare le
proprie malefatte. Il tutto evitando di riprodurre delle grida manzoniane
che non hanno possibilita di trovare alcuna rispondenza. Come ho
prima affermato & questo il caso peggiore che rischia di condurre alla
generalita di utilizzazione del principio del silenzio-assenso.

Mi avvio verso la conclusione del mio intervento per non
monopolizzare la seduta odierna.

Vi é un altro punto che, a mio avviso, attraversa le risposte (o
quanto meno un approccio alle stesse) ai quesiti posti in quesia sede e
che ci potrebbe avvicinate ad una conclusione. Avevo annotato questo
punto, ma non nego di trovarmi un po’ in difficolta perch¢ il Presidente
ha accennato ad un nuovo testo che ci & sconosciuto. Non vorrei infatti
esprimere considerazioni fuori luogo o sbagliate.

Partiro da quanto avevo affermato nella precedente legislatura alla
presenza di questa Commissione, in riferimento ad un intervento del
senatore Cutrera: ¢ preferibile una legge sul regime dei suoli
insoddisfacente piuttosto che nessuna legge. Non ho mai ritenuto che
un paese civile si potesse muovere senza quel tipo di normativa.

Nel testo che io conoscevo sembrava che la questione ultima fosse
incentrata sulle indicizzazioni e che si dovesse morire sulla barricata -
se mi ¢ consentita I'espressione - per farla passare oppure no; tuttavia il
mio avviso era che Vimpianto e 'apparato normativo nascenti da quella
legge fossero talmente interessanti e utili per un paese civile che volesse
governare il territorio e 'ambiente da far passare in secondo piano
quegli aspetti.
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Noi siamo di origine urbanistico-architettonico-ingegneristica,
quindi sui versanti di competenza economica non voglio mettermi a
pontificare (non ne avrei del resto né gli strumenti né¢ le conoscenze),
pero sicuramente era importante dal nostro punto di vista il fatto di
poter contare su una norma sull’uso del suolo che nei termini in cui era
stata abbozzata con l'ultimo testo da me conosciuto era in grado di darci
fior di risposte in riferimento a certe operazioni di calmierazione e
soprattutto di eguaglianza dei diritti, un un quadro non casuale e «da
lotteria» nel quale rischia di trovarsi molte volte I'attuale gestione.
Questa normativa inoltre «bypassava» tutte quelle questioni che sull'uso
dell’esproprio e sulla sua utilizzazione hanno caratterizzato questi anni,
dalla legge del 1942 fino ad oggi, con deludenti risultati da parte di chi
(mi riferisco agli urbanisti) si aspettava una soluzione meno tranchant di
quelle che fino a tutti gli anni "80 ci siamo visti proporre da varie parti,
ineccepibili sul piano del diritto ma criticabili sul piano della fattualita
per I'avanzamento di un paese civile nell’organizzazione del proprio
territorio.

Ripromettendoci di organizzare meglio le cose, ritengo si possa
esprimere un giudizio positivo relativamente alla prima operazione.
Bisogna stare attenti a tutto cio che gira attorno alla tematica
ambientale. Esprimiamo altresi la nostra approvazione per una legge sul
regime dei suoli e soprattutto per una diversa riconsiderazione della
gestione di questi aspetti da parte dell’amministrazione in rapporto a
imprese, professionisti, soggetti economici ¢ sociali che agiscono sul
territorio.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Stevan per le osservazioni
svolte.

Do la parola al professor Schiaffonati, ordinario di programmazione
e progettazione della produzione edilizia al Politecnico di Milano.

SCHIAFFONATI. Ringrazio il Presidente e i senatori della Commis-
sione territorio e ambiente per I'invito rivoltomi.

Cercherd di puntualizzare i principali problemi che emergono dal
questionario introduttivo all’indagine conoscitiva sulle prospettive della
legislazione urbanistica.

Mi esprimero in termini sintetici, cercando di sottolineare i nodi
che a mio giudizio sono oggi sul tappeto e per i quali sono necessari
interventi del legislatore nello spirito di una riforma della materia
urbanistica.

La legge urbanistica del 1942 & certamente una legge importante
nella storia del paese e non risulta sia stata radicalmente criticata,
riconoscendo ad essa un carattere di progressivita rispetto all’epoca del
suo varo e, seppure in misura piu limitata, nelle successive appli-
cazioni.

Anche ulteriori provvedimenti legislativi in materia urbanistica
hanno trovato uno specifico radicamento sul corpus della legge n. 1150,
pur partendo da aspetti specifici e congiunturali che via via venivano
prescntandosi.

E indubbio tuttavia che il carattere meritorio di questa legge mostri
oggi notevoli limiti rispetto ad una realta economica, sociale e
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territoriale che ¢ andata profondamente trasformandosi nell'arco di
cinquant'anni.

Cio premesso, ritengo sia importante ripartire da una lettura critica
della legge del 1942, anche attraverso manifestazioni quali convegni,
seminari, momenti di dibattito, come gia in parte & stato fatto e come,
ad esempio, gia preannunciato con una iniziativa che si terra a Milano il
2 marzo del corrente anno. Queste possono essere infatti occasioni di
approfondimento del problema, soprattutto per gquanto concerne
F'opportunita di interventi modificativi, migliorativi, s¢ non radicalmen-
te innovativi della legislazione urbanistica nel suo complesso.

I caratteri positivi ¢ progressivi della legge n. 1150 consistono nel
fatto che essa determina le coordinate generali di gestione del territorio
in termini ampi e operabili; mi riferisco ai piani territoriali di
coordinamenta, ai piani regolatori comunali e aj piani particolareggiati,
nonché ai piant di lottizzazione.

La necessita di individuare ulteriori clementi di specificazione,
riferiti agli aspetti di dimensionamento quantitativo delle entita
insediabili, in particolare con il decreto ministeriale 2 aprile 1968 sugli
standards e i limiti inderogabili di densita edilizia (suggerita al
legislatore da una situazione accentuatamente liberistica determinatasi
nel dopoguerra e per tutti gli anni 'S0), ha introdotto, a fianco degli
aspetti positivi di un maggior controllo sociale sulla natura degli
interventi, elementi di irrigidimento rispetto ad una visione del piano
apena e processuale.

Si tratta di una situazione dialettica e contraddittoria: da un lato si
rendeva necessario, rispetio ai piani redatti su ipotesi di grandi
espansioni, introdurre elementi di vincolo; dall’altro questi elementi di
vincolo e di classificazione funzicnale del territorio portavano con s¢
una forte rigidita rispetto ad una successiva possibile gestione
processuale ed aperta del piano stesso.

E questa la fase che gli urbanisti definiscono dei' cosiddetti piani di
seconda generazione, in cui 'esigenza di un controllo prevalentemente
quantitativo ha portato a deprimere approcci progettuali in grado di
contemperare qualita e quantita.

Ritengo che oggi si debba definitivamente accedere, in termini
culturali, al concetto della flessibilita del piano, distinguendo ’aspetto
del controllo e della legittimita degli atti di pianificazione dalla
necessita di poter concepire I'attuazione quale insieme di atti processua-
li in grado di tener conto del mutare dei problemi e delle esigenze.

Il concetto di pianificazione flessibile ¢ insito in una societa
moderna, entro la quale le dinamiche socio-economiche assumono
tempi ¢ cadenze accelerate, che devono trovare riscontro nelle stesse
forme fisiche della organizzazione e della costruzione del territorio.

Non possiamo nasconderci che una tale enunciazionce presenta
molteplici problemi sul piano delle garanzie e dei controlli che debbono
essere esercitati per far si che a cidé comrisponda trasparenza e
correttezza di comportamenti sia pubblici che privati; ma & alirettanto
vero che solo una correua linea culturale ed anche disciplinare
(dell’'urbanistica) ¢ requisito necessario, anche se non sufficiente, per
conseguire gli obiettivi sociali del piano e non la loro semplice enun-
ciazione.
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11 riferimento, ad esempio, a realta non italiane, che ci sono pia
vicine dal punto di vista culturale ¢ socio-politice, c¢i rimandano a
modelli operativi, quali lo schéma directeur ed il master plan, che
incorporano  programmaticamente i concetti di processualita, di
flessibilita ¢ di scalarita del piano stesso.

In sostanza il piano regolatore deve individuare le polarita
strategiche dello sviluppo e della riqualificazione, abbandonando ogni
volonta di controllo pareellare e multiforme del territorio, pena la sua
ingestibilita, come per altro ripetutamenie dimostrato nella situazione
italiana, che via via si & allontanata <a una 1ale concezione a partire da
una interpretazione di segno opposto, in uno schema a cascata dal
livello pazionale a quello regionale riferito prevalentemente all’aspetto
vincolistico.

Allinizio degli anni '60 a Milano, si tento, con la formazione del
Piano intercomunale Milanese (P.I.M.), di avanzare una interpretazione
progressiva di quanto gia contenuto nella legge n. 1150, evidenziando le
nuove soglie della pianificazione costituite dal governo non pia solo
della dimensione comunale, ma della comprensorialita in relazione ai
nuovi processi di crescita dell'urbanesimo, dei fenomeni conurbativi
delle periferie, ¢ della necessita &i nuovi servizi ¢ infrastrutture.

La necessita di evidenziare questa nuova scala, dovendo pianificare
un territorio non pia circoscritto entro ambiti comunali e rapporti
univoci tra citta ¢ campagna, avrebbe richiesto atteggiamenti innovativi
sia sul piano istituzionale che di strumentazione tecnico-disciplinare
che furono invece shrigativamente frustrati da rigide interpretazioni
ministeriali sulla natura e sui contenuti sia det piani regolatori che dei
piani territoriali.

Da quel momento possiamo dire che ¢ rimasto irrisolto il nodo del
rapporto tra le due diverse scale della pianifivazione, comunale ¢
comprensoriale/intercomunale, e, di conseguenza, sempre pia difficile
si ¢ palesata la progettazione e la gestione urbanistica del piano
regolatore generale.

Tale problematica si & riproposta con esiti altrettanto insoddisfacen-
ti negli anni ‘70, con il governo defl’urbanistica delle regioni, nel
quadro delle incertezze sul ruolo intermedio delle provincie e/o dei
comprensori che rimandava alla necessita defla riforma della vecchia
legge comunale e provinciale: processo riavviatosi solo alle soglie degli
anni ‘90 con la legge n. 142 sul nuovo ordinamento delle autonomie
locali che definitivamente sancisce nelle provincie il livello intermedio
defla pianificazione.

Questo ultimo riferimento legislativo, ordinatorio dei compiti delle
amministrazioni decentrate, ma con affidamento di nuovi in materia di
pianificazione urbanistica, ivi compreso la formazione delle aree
metropolitane, dovrebbe esscre il punto di partenza per una stagione
della pianificazione territoriale governata da volonta di nuove coerenze,
in un quadro ambientale che di giorno in giorno palesa esigenze di
rapide decisioni ed interventi coordinati in una logica sovracomunale.

Non v'é dubbio quindi, a mio giudizio, pur partendo da una leuura
molto generale del processo ¢ della situazione determinatasi, che oggi si
impongono scelte coraggiose in materia di innovazione urbanistica.
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L'innovazione non pud pit essere categoria riferita solo a
tecnologie e manufatti, ma anche a processi, sistemi decisionali, scelte
di pianificazione; e ci6¢ significa the il problema della riforma
urbanistica, di tutti i nodi che si sono trascinati, dagli espropri ai regimi
dei suoli, debbono trovare un organico accoglimento in uno strumento
legislativo che, a distanza di cinquant’anni, riordini una materia
complessa ma direi nota, conosciuta, dibattula ed anche sperimentata,
con esiti positivi o negativi che siano, entro un quadro anche di
mediazioni tra posizioni politiche alirettanto note e dibattute. Il
pericolo maggiore ¢ lattendismo, il susseguirsi di provvedimenti
parziali, congiunturali, tampone, che determinano nei fatti ulterioni
incertezze e farroginosita interpretative ¢ procedurali.

La realtd territoriale & caratterizzata oggi da diversi fattori di
trasformazione, tra i quali una infrastrutiurazione diffusa, I'accentuata
mobilita, il superamento della monofunzionaliia delle aree urbane, 1a
macroscopica dismissione delle aree industriali legate alla ristruttura-
cione dei cicli produttivi ed ai processi di terziarizzazione.

A tutio cio corrisponde quindi una geografia di integrazione e
diffusione delle funzioni, residenziali, produttive e dei servizi, che non
puo pil essere interpretata schematicamente dalle categorie disciplinari
su cui si ¢ basata I'urbanistica moderna: zonizzazione, separazione delle
funzioni, normative esclusivamente fisico-dimensionali, che trovano
riscontro ormat solo formale nella attuale concezione del piano rego-
latore.

Questo approccio va rivisto per ka sua inagibilita rispetto ai processi
reali, non corrispondendo pit alle esigenze di integrazione funzionale e
ridefinizione delle nuove vocazionalita dell’intero territorio. Deve
essere superato nella prospettiva di ridare razionalita strategica alla
programmazione-pianificazione urbanistica entro schemi direttori in
grado di governare le grandi scelte sul territorio essi devono consentire
di procedere ad una pianificazione attuativa non piu esclusivamente
settoriale, ma interfunzionale ¢ ad allo tasso di integrazione con i
processi di rigualificazione urbana ed ambientale.

Questo processo a mio avviso € gia in parte in atto, forse pia come
esigenza di fuoruscire dai vincoli dell’'ancien régime che come
consapevolezza di ordine pi0 generale, culturale, economica, sociale,
producendo quindi sia discrasie ¢ contraddizioni rispetto al contesto
normativo presente, che discutibili forzature in assenza di nuove linee
guida da pane del legislatore.

E evidente che a queste enunciazioni di carattere generale debbono
anche corrispondere la revisione ¢ rifondazione degli stessi strumenti
disciplinari. Questo aspetto & oggi poco sotiolineato.

La pianificazione non puo solo riguardare gli aspetti di natura
spaziale ma deve parallelamente fondare la propria credibilita sulle
previsioni ¢ simulazioni di scenari ¢ contesti ambientali ed economici.

Pertanto ¢ necessario che il piano-direttore abbia oggi valenze di
eco-piano. Bisogna disporre di una strumentazione di carattere
attuativo intersettoriale ed interfunzionale per grandi progetti d'area,
nelllambito dei quali la valenza di carattere economico - risorse,
investimenti, modelli operativi ¢ gestionali, natura degli operatori - sia
da subito evidenziata e non genericamente cvocata e rimandata ad
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ipotesi e trattative da verificarsi successivamente. In questa ottica anche
il cosiddetto piano pluriennale di attuazione deve riacquisire una ben
diversa valenza programmatoria rispetto alle interpretazioni riduttive e
burocratiche sviluppatesi a valle dell’applicazione della legge n. 10
del 1977.

AVARELLQ. Non mi permetierci mai di sostituire ne di rappresen-
tare il professor Campos Venuti, che d'altronde penso non me lo
consentirebbe; I'equivoco nasce dal fatto che si riteneva che Campos
Venuti fosse stato invitato come Presidente dell'INU; sulla base dei
precedenti contatti, la convocazione ¢ stata girata al sottoscritto, che
aveva gia seguito la questione.

Signor Presidente, a questo punto approfittero dell’cquivoco per
precisare una questione che era rimasta in ombra nella precedente
audizione, e che si ricollega a quanto detto oggi in alcuni interventi. Mi
ricollegherd non tanto alle domande a cui non ho fornito risposta la
volta scorsa, quanto alla premessa al questionario che la Presidenza
della Commissione ha inviato, e che non avevo avuto la possibilita di
esaminare per la ristrettezza dei tempi.

In essa ho colto una certa sensibilita del Presidente nei confronti
del dibattito (sul piano progetto, sul piano sostitutivo del progetto, e via
dicendo) che anche in sede accademica ha caratterizzato gli anni ‘80 ¢
che non si & svolto a mio parere ad un livello molte alto, vuoi per I'usura
dell’immagine del piano regolatore (e di tutto cio che ¢ ad esso
connesso), vuoi per il fatto che una grossa componente di urbanisti ha
ritenuto di attestarsi su una visione del piano regolatore che - come ¢
stato ricordato - non é quella originaria, ma ¢ quella che si ¢ venuta
costruendo nel tempo, e che si € manifestata con una resistenza a
modificare le tecniche di costruzione del piano (come ho gia
sottolineato nella precedente occasione, in ltalia si cerca di modificare
le leggi senza curarsi di tutto cio che si verifica a valle).

Il discorso su questo aspetto & stato superato, nonostante tali
difficolta, in maniera abbastanza naturale. Le affermazioni del professor
Stevan e del professor Schiaffonati (come le osservazioni emerse nella
precedente occasione) soltanto quattro o cinque anni fa avrebbero fatio
insorgere molti urbanisti; al contrario, oggi se ne discute normalmente
e tranquillamente. Quindi, quella fase del dibanito (di alto o basso
livello che fosse) & servita comungue a far emergere diverse posizioni.
Gli orientamenti preponderanti (che non sono semplici da precisare ed
individuare) si sono attestati sulla opportunita della realizzazione di un
piano (ed é questo un paradosso su cui richiamo la vostra atienzione)
allo stesso tempo piu ricco e piu semplice di quanto non sia stato in
passato. Si afferma infatti che se aspetti ambientali ed economici
(addirittura al piano vengono spesso attribuite funzioni di sviluppo,
mentre guesto ¢ un tema tutto da approfondire) vengono aggiunti alle
attuali funzioni del piano, si rendera quest'ultimo e le relative
procedure sempre pia complicate.

In realta non é cosi. Oggi queste procedure sono gia previste, e si
sovrappongono a quelle propriamente di pianificazione (quella di
carattere ambientale e paesaggistica ¢ tipica, ma ve ne sono molte
altre). Alcune nostre sezioni regionali hanno osservato che ¢ stata
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cffettuata una modifica in senso urbanistico dal nuovo codice della
strada, ed alire modifiche si registrano anche nell’ambito delle leggi
sanitarie. Tali procedure si sovrappongoeno in presenza di soggetti, di
amministrazioni ¢ di competenze diversi, spesso con margini di
opinabilita e di elasticita di interpretazione molto ampi, da parte dei
diversi soggetti che dovrebbero contribuire al processo di approvazione
di una determinata iniziativa.

Quindi, arricchire il piano di questi contenati (in parte nuovi, in
parte semplicemente rinnovati) significa anche avere procedure pia
limpide, pit trasparenti ¢, a mio avviso, piu efficienti. A condizione pero
che il piano venga semplificato ¢ non sia pia la wavola delle edificabilita
future, ma la tavola dei grandi problemi ¢ delle soluzioni di massima
che 'amministrazione assume in prospettiva.

Come ho gia specificato nella precedente occasione (ma ritengo di
doverlo ripetere) il problema ¢ quello di combinare le scelte di grande
impegno ¢ di lungo periodo (come guelle ambientali e della mobilita)
con le scelte di breve periode, che sono quelle relative a singole
operazioni. Ecco perche in questo tipo di piano cio che si perde in
dettaglio, in rigidesza, si deve guadagnare in credibilita, affinche esso
divenga un punto di riferimento per gli amministratori ed un impegno
per le amministrazioni.

PRESIDENTE. Ha fatto molto bene, professor Avarello, a cadere
nell'equivoco perché Pabbiamo ascoltata volentieri. Se puo, dica al
professor Campos Venuti che la sua convocazione non ¢ saltata;
eventualmente potra partecipare ad una successiva seduta  della
Commissione che avrebbe grande interesse ad ascoltarlo. Invito i
colleghi senatori a porre le loro domande agli imenventi,

MONTRESORI. Desidero porre in particolare due quesiti al
professor Stevan.

In primo luogo, in relazione al regime dei suoli ¢ all’indennita di
espropriazione, vorrel sapere se si ritiene pia opportuno legare il
regime dei suoli alla legge urbanistica oppure a quella dellindennita di
espropriazione, cosi come abbiamo fatto nella passata legislatura;
bisogna ineltre tener presente che un articolo aggiuntive di un
decreto-legge dello scorso anno ha in parte risolto, per ora, il problema
dell’indennita d'esproprio.

Il secondo quesito che le pongo ¢ come si concilia il controllo a
pusteriori, che va bene solo in teoria, con un piano urbanistico che
guarda la gestione del prodotto. In teoria saret contrario al rilascio della
concessione edilizia, per cul un gruppo imprenditoriale che vuole
realizzare un’opera, che ritiene conforme alla strumentazione urbanisti-
ca, deposita un progetto ¢ solo successivamente, nel corso dei lavori, ¢'¢
un controllo che responsabilizza il committente, Pimpresa ¢ gli aluri
soggetti interessati. Mi chiedo tuttavia come si possa giungere sul piano
normativo ad attuare una maggiore responsabilizzazione, pur nell’ambi-
to di forme di controllo a posteriori.

SPECCHIA. In parte sono stato anticipato dal collega Montresori.
Come loro sanno siamo alle prese con la normativa concernente il
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regime dei suoli. Vi sono poi proposte di legge che trattano pia in
generale la materia urbanistica, innovando ¢ modificando la legge
attuale. Gia nella passata legislatura ci trovammo di fronte al seguente
dilemma: se procedere solo per la parte piu urgente del regime dei suoli
-~ giustamente & stato affermato che ¢ meglio una brutta legge che il
vuoto normativo - oppure affrontarc un discorso pit organico e
complessivo. Decidemmo, alla fine, di limitare i nostri orizzonti ¢ la
Commissione appronté un disegno di legge sul regime dei suoli.

Il problema, come ho detto, & ancora attuale, perché alcuni Gruppi
hanno presentato delle proposte di legge piu organiche che vanno ben
oltre la tematica dei suoli,

Riallacciandomi allora al primo quesito posto dal cellega Montreso-
ri vorrei sapere se ritenete vi siano questioni urgenti nella materia
urbanistica che potrebbero essere trattate unitamente al regime dei
suoli, 0 se invece considerate pin opportuno che noi si proceda subito, a
tappe abbastanza forzate - visto che abbiamo gia dei precedenti -
all'approvazione della normativa sul regime dei suoli per affrontare in
seguito, in maniera pid approfondita e con maggiore tempo a
disposizione, il discorso urbanistico.

PARISI Vittorio. Ho ascoltato con molto interesse le esposizioni dei
colleghi (sono anch’io docente universitario}, in particolare Vintervento
del preside della facolia di architettura del Politecnico di Milano, che
tanta parte ha avuto dal 1968 ad oggi sui temi ambientali.

Volevo osservare che lo stato delle citta italiane & un po’ il frutio di
una certa cultura di governo che ha imperato in questo quaramennio,
dalla quale si spera di uscire, € che ha reso le citta invivibili. Ritengo
quindi che sia positivo aprire un dibattito per arrivare ad una nuova
regolamentazione. Sono un po’ preoccupato per il discorso della
flessibilita. Penso che in un paese come il nostro debbano esservi delle
regole molto certe, giacché i cittadini piu vulnerabili finora hanno
subito non poco, noneostante una certa rigidita.

Un tema specifico che mi ha molto interessato riguarda [a questione
delle dismissioni, delle delocalizzazioni e della riconversione dei
quartieri insalubri. Gradirei conoscere la vostra opinione su questo
tema, soprattutto in questo momento.

ANDREINI. Mi ha interessato il tema degli strumenti urbanistic e
della loro flessibilita. Vorrei anzituno portare un esempio. leri sera, in
una riunione del consiglio comunale di Adria, abbiamo esaminato una
convenzione che prevedeva 4.000 metri quadrati di verde; il piano di
Zzona aveva ridotio tale area a 2.500 metri. La parte di scritio ribadiva la
validita della convenzione, mentre i disegni riducevano ancora l'area
destinata a verde. Ebbene, la giurisprudenza afferma che tanno testo
disegni.

Se con Vattuale rigidita degli strumenti i costruttori riescono ad
esprimere questa malizia, mi chiede cosa riuscirebbero a fare con
strumenti flessibili.

Inolire, ritenete che questa flessibilita debba valere per twtti gli
strumenti (piano regolatore, piano di zona, PIP, PEEP) o pensate che
per alcuni la rigidita debba essere pia consistente?
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Prima & stato fatto riferimento alla legge del 1942, che non contiene
il termine «ambiente»: il problema a mio avviso & che a quell’epoca non
c'erano neanche le regioni. Mi chiedo dunque quali elementi essenziali
dovrebbero essere contemplati in una legge-quadro, dato I’'ampio potere
riservato alle regioni.

Le grandi riforme presuppongono sempre grandi tensioni politiche
e ideali: nel dopoguerra fu cosi per la Costituzione. Oggi ci troviamo
dinanzi all'obbligo di cambiare la Costituzione senza che peré vi sia una
grande tensione politica e ideale. Ritenete possibile che il Parlamento
approvi una nuova legge urbanistica, rivoluzionaria, nonostante il
dibattito culturale su questi temi sia piuttosto debole e si stia verificando
uno sfaldamento di quell’impianto democratico sorto all’indomani della
seconda guerra mondiale?

Ritenete infine che la cosiddeuta legge su Napoli possa essere un
veicolo valido per affrontare il problema della determinazione delle
indennita degli espropri, in attesa di leggi piu sagge?

BORATTO. Signor Presidente, le audizioni sono un momento
importante di confronto tra la componente politica e quella culwrale
del paese e in queste occasioni la componente culturale ha il compito di
fornire degli indirizzi, di avanzare delle proposte ¢ quindi riflettere a
fondo sui problemi.

Quando penso alle nostre cinta di livello medio-grande, mi chiedo
quale potra essere il loro futuro, se dovremo privilegiare il recupero di
quelle orrende borgate nate in molti centri, oppure se dovremo
privilegiare il recupero dei grandi centri storici, o ancora se dovremo
incoraggiare lo sviluppo di altre grandi borgate cosi come ¢ avvenuto
nel passato. A questi interrogativi sicuramente il legislatore dovra dare
risposta nel momento in cui si accingera a formulare il testo di un
nuovo disegno di legge in materia urbanistica.

Piu volte mi ¢ capitato di leggere che, secondo le statistiche, in
Italia ci sono oltre 60 milioni di vani per 56 milioni di abitanti: questo
significa che non dovremmo avere problemi di carattere abiiativo,
eppure nei centri medio-grandi non & cosi. Allora questi vani in piu
vogliamo lasciarli andare in malora o li vogliamo recuperare, visto che
rappresentano una parte della ricchezza del paese?

Questa espansione illimitata delle citta, che segue le spinte
dell’economia, &€ compatibile con la tutela dell’ambiente?

Arrivo cosi alla domanda principale: se la componente politica
volesse porre mano ad un nuovo disegno di legge in materia urbanistica
quali indirizzi dovrebbe privilegiare? A mio avviso attualmente &
opportuno privilegiare il recupero, senza per questo mortificare una
necessaria espansione, quando essa significa potenziamento dell’econo-
mia nazionale; il tutto con un occhip all’economia e I'altro alla qualita
della vita dei cittadini.

LUONGO. Signor Presidente, vorrei innanzitutto rivolgere agli
intervenuti l'invito ad essere meno preoccupati nell’esprimere le
proprie idee - questa ¢ stata la mia sensazione - perché se vogliamo
davvero recepire le spinte innovative in un possibile nuovo disegno di
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legge in materia urbanistica dobbiamo evitare che ci siano sintesi o
cautele eccessive da parte degli esperti.

Rispetto alla legge urbanistica del 1942 si pone un problema: o
quella legge non ha fornito valide risposte alle condizioni culturali ed
economiche del momento poiché troppo avveniristica, oppure ha
fornito una valida risposta a quelle condizioni culturali, economiche ed
ambientali, ma a distanza di cinquant’anni va necessariamente modifi-
cata (¢ meraviglierebbe il contrario).

Nell'ambito di questa Commissione ¢ avvenuta una riflessione,
nella quale ¢ emersa una certa contraddizione tra la filosofia di quella
legge ed i suoi risultati, rispetio anche alle condizioni culturali ed
economiche del paese. Pia volte si ¢ osservato che il termine
«ambiente» non compare in quella legge: in uno dei suoi passaggi
fondamentali viene usato il termine «paesaggio», inteso tuttavia pia in
senso estetico che economico. Oggi invece si tende ad assegnare al
paesaggio una valenza economica, quindi con una considerazione del
tutto diversa rispetto al passato; ¢ mi compiaccio di aver sentito
affermare che le valenze ambientali dovranno avere un peso nella
eventuale futura legge urbanistica.

Prima il professor Stevan accennava ai rischi industriali e a quelli
sismici: sicuramente ¢ importante la scelta del dove costruire, ma ancor
maggiore attenzione va posta a come costruire. Da un punto di vista
tecnico queste scelte possono tranquillamente essere adotiate da figure
diverse, ma allora andrebbe svolto un discorso molto approfondito. La
legge sismica non stabilisce dove, ma come si deve costruire: per questo
motivo ritengo che una nuova legge urbanistica dovrebbe fornire anche
delle utili informazioni o comunque delle indicazioni - non vorrei usare
il termine evincoli» -~ in relazione alla conoscenza specifica delle
caratteristiche fisiche del territorio.

Questo aspetto ¢ assente 0 comunque estremamente ridotto
nell’ambito della legge urbanistica del 1942, nella quale sono presenti
elementi di difesa territoriale, ambientale e paesaggistica considerati
piu in termini estetici, di conservazione delle bellezze del paesaggio e
della storia dei vari luoghi, che sotto il profilo delle caratteristiche
fisiche reali del territorio. Chiedo dunque agli esperti oggi presenti se
questo passaggio pud essere un elemento importante ai fini della
predisposizione di una nuova legge urbanistica,

Ho poi sentito il professor Schiaffonati parlare di ecopiano, termine
che, se vogliamo, racchiude anche una valenza di carattere economico
o, comunque, la necessita che un piano economico preceda o si muova
parallelamente ad una nuova legge urbanistica e, in genere, ad una
riorganizzazione urbanistica delle citta e del territorio. Sono d'accordo
con questa impostazione e, del resto, laddove manca un piano
economico, la situazione di anarchia dell’economia certamente condi-
ziona ['urbanistica.

GIOVANELLIL E stato detto dai nostri ospiti che non si pud parlare
né di silenzio assenso, né di autorizzazioni o concessioni che
comportino procedure burocratiche farraginose. Proponete in sostanza
I'autocentificazione. Sarei d'accordo se fossi stato convinto dalla vostra
illustrazione dell’efficacia di un sistema sanzionatorio, che avrebbe
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bisogno comunque di un periodo di sperimentazione. Tunavia,
conoscendo questo paese, un’autocertificazione efficiente credo sia
problematica e, comungque, rappresenta una strada da percorrere con la
consapevolezza che nella definizione del progetto urbanistico e insito
un conflitto di interessi: da un lato un interesse particolare, rappresenta-
to dalla forza del denarc che si impiega ¢ si valorizza; dall’altro lato un
interesse generale all’'ambiente, definibile come diritto sociale, diffuso,
avente una consistenza materiale, che non fa capo ad un portatore
singolo, bensi ad una collettivita e che riguarda la qualita della ciua,
dell’'ambiente, il diritto di fruire di ampi spazi e cosi via.

Bisognerebbe cioé prevedere anche un'autotutela degli interessi
diffusi ¢ sanzioni precise in danno a chi, attraverso autocertificazione,
commetta una violazione di norme. Finora, senza autocertificazione,
abbiamo assistito al fenomeno dell’abusivismo ¢ delle conseguenti
sanatori¢: preferirei un’autocertificazione effettivamente sanzionata
piutiosto che affidare tutto alle grida manzoniane, ai divieti non
rispettati: finora Uiniziativa legislativa non ha ottenuto  risultati
concreti.

Di fronte ad un conflitto di interessi, i soggetti interessati non
dovrebbero essere limitati alla pubblica amministrazione (chiamata a
rappresentare ghi interessi generali) ¢ al professionista che autocentifica,
perché 'esperienza dimostra che questi due soggetti possono giungere
ad una mediazione. Bisognerebbe prevedere Uintervento di rappresen-
tanti degli interessi diffusi abilitati a domandare un risarcimento
econumicamente gquantificabile del danno ambientale prodotto.

In sostanza, bisognerebbe porre, a fronte di chi ha Ia responsabilita
dell’autocerntificazione e violi interessi generali, una valutazione di
questi ultimi, considerati non in astratto ma concretamente quantificati.
In tal senso una proposta di autocertificazione pué essere presa in seria
vonsiderazione solo con la previsione di un meccanismo complesso,
altrimenti continueremo ad affidarci alle grida manzoniane, al buon
cuore, alla speranza. Chi, attraverso l'autocertificazione, non rispetta il
principio della responsabilita deve trovarsi di fronte ad un conte
economico, possibilmente espresso in lire non svalutate.

Vorrei poi fare una seconda osservazione forse meno precisa. Nella
mia esperienza politica ho imparato che i piani regolatori, o gl
strumenti che adesso vogliamo sostituire ad essi, quasi congenitamente
sono in grado di muoversi solo in direzione dell’espansione: non ¢ data
la possibilita storica di una retrocessione di valore delle aree espressa in
termini di scambio, in regime di libero mercato. Un problema da
affrontare mi sembra sia quello di rendere praticabile sul piano
concreto la possibilita cconomica di un mutamento di destinazione
implicante una retrocessione del valore di scambio. Non so dire quale
meccanismo possa essere utilizzato, ma ¢ un punto che dobbiamo
affrontare. Non so neppure quanti siano i piani regolatori, ma ogni volta
che s¢ ne approva uno che tende a porre in essere un miglioramento,
alla fine non rimane neppure un metro quadrato non costruito: ogni
piano approvato presenta sempre la caratteristica dell’espansione,
mentre secondo me un piano che sia qualificato deve espandersi poco.
Ci dobbiamo porre il problema di come una trasformazione possa anche
seguire direzioni diverse. Non sogno la fine delle trasformazioni, ma
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credo che una nuova legge urbanistica doviebbe porre estrema
attenzione ai rapporti economici sottostanti senza restare ad un livello
astratto di disciplina o di determinazione amministrativa per un verso e
urbanistico-ambientale per aliro verso. Infatti ho l'impressione che
I'uno e F'altro aspetto subiscano, anche in torme legali (perché abbiamo
visto anche di peggio), la pressione pesante di interessi che sono
tortissimi.

Allora credo che il compito del legislatore nazionale sia quello di
mettere in condizione sia i pianilicatori, sia i soggetti rappresentanti di
interessi collettivi, di avere dei rapporti di torza e quindi dei rapporti di
tipo economico. Questo deve essere il 1ema clla legpe.

lo credo che sia necessaria un po’ di flessibilita ¢ un po’ di rigidita
allo stesso tempo; il problema ¢ creare le condizioni e gli equilibri
perché una volonta politica democraticamente cletta faccia in modo
che si seguano quegli indirizzi che le collettivita decidono. Attualmente
non ¢'¢ guesta possibilita, giaccheé sovente un buon piano trova
difficolta di realizzazione, rimane sulla carta, mentre un piano scadente
ricsce ad andare avanti; quindi bisogna, secondo me, introdurre
qualche meccanismo che consenta alle buone intenzioni di essere
realizzate.

TABLADINI. 1 colleghi che mi hanno preceduto, ¢ in particolare il
collega Luongo, hanno gia posto ai nostri ospiti alcune delle richieste
che era mia intenzione rivolgere, quindi faré una sola domanda.

Nella societa attuale, che pure € la societa dei compurers, esistono
delle variabili indipendenti che appaiono a prima vista trascurabili;
spesso ¢i ¢ capitato di fare delle previsioni, che pure sembravano ferree,
¢ poi si sono introdotte piccolissime variabili, che crano state trascurate
(questo non avviene solo nell’lambito  dell’'urbanistica, ma anche
nell’ambito della societa cosi come e strutturata in guesto momento) ¢
che invece hanno modificato sostanzialmente I'intero assetto sociale. E
tto ¢io accade - lo ribadisco - nell’epoca dei compraers, in cui
dovrebbe in teoria essere pin facile valutare tutte e variabili per farne
una sintesi ¢ quindi giungere a delle elaborazioni, a delle previsioni che
possano essere valide,

Stante questa situazione, come pensate, nell’ambito di un piano
regolatore, di poter fare delle programmazioni che possano essere
riviste, o sostituite con rapidita?

STEVAN. Persunalmente ritengo di essere nella condizione ottimale
di chi si occupa anche a buon diritto ¢ istituzionalmente di urbanistica,
senza essere corporativamente legato alla categoria degli urbanisti.
Quindi non ho ne timori ne pudori nei confronti della categoria o di
alcune situazioni, compresa questa.

I mio discorso precedente era ispirato non 1anto a un senso di
prudensa quanto a un senso di realismo. Il senatore Boratto nel proprio
intervento ha suggerito dei criteri di individuazione delie priorita. Per
guanto mi riguarda di fronte a questa casa presa dal fuoco che ¢ il
nostro pacse, per il suo degrado territoriale e ambicentale, sicuramente
sento di dover dire alcune cose.
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C’é un gap tra la situazione atiuale ¢ quella situazione ottimale alla
quale tutti i nostri interventi si riferiscono {(anche per riuscire ad avere
un minimo di meotivazione altrimenti saremmo solo disperatamente
legati al contingente); rischiamo tuttavia di portarci lontano da quella
visione abbastanza pragmatica di un paese che attualmente non ¢ in
grado di fare né politica urbanistica né politica ambientale.

Io non so se una affermazione de} genere vada legata ad una
esperienza di schicramento politico, ideologico o pantitico; so solo (e mi
ha fatto piacere 'accenno del senatore Vittorio Parisi} che, non ancora
preside della facolta di architettura (dove sono da piu di un decennio),
ma studioso e ricercatore all'interno della scuola, all’inizio degli anni
Settanta tenni un primo seminario dal titolo: «Risorse, salute,
ambiente». Ricordo che da li mi venne l'ispirazione per una lettura piu
attenta, non genericamente analitica, come nel caso dell’apparato
conoscitivo per i piani regolatori, per cui si studia la popolazione, la
percentuale dei vecchi, dei giovani e cosi via, tutti fattori utilissimi per
determinare e dimensionare quantitativamente certi servizi, ma non
utili a definire la qualita dell’ambiente ai fini della sicurezza e della
salute degli abitanti e quindi anche la qualita del vivere sul territorio.

La mia quindi ¢ tutt’aliro che accademia, nel senso che mi rifaccio
ad esperienze sui luoghi di lavoro, ove ho constatato come l'igiene fosse
in realta un’igiene da riproporre al territorio, come d’altronde fece
Haussmam nel 1850 quando mise mano ai piani per Parigi.

Quindi, nikil sub sole novum. Adesso ¢’e un oblio che prende tutti noi,
perd non vorrei che dimenticassimo le condizioni di questo paese.

Altri aspetti che, a mio avviso, sono prioritari, In primo luogo,
dobbiamo stare attenti a voler fare una nuova legge urbanistica. Il
difetto che abbiamo avuto in questi anni (accolgo il suo invito, senatore
Luongo, a parlare in maniera piu esplicita) ¢ di aver avuto un’abbondan-
za, una ridondanza, una sovrapposizione, una congestione, di strumenti
normativi farraginosi, tra loro per niente coerenti, che hanno condotto
a un'incertezza del diritto da un lato € a una deresponsabilizzazione
degli operatori dall'aliro, con Vimpossibilita per la pubblica amministra-
zione, con i quadri operativi di cui dispone, di esercitare, anche in uno
schema di controllo ex ante, quel controllo che avrebbe potuto
garantire un minimo di efficienza del sistema, soprattutto per coloro
che, all'interno di esso, rischiano di essere quelli che pagano, per cosi
dire, per tutti.

Circa il quesito del senatore Montresori sull’'opportunita per il
legislatore di trattare la disciplina dei suoli unitamente alla legge
urbanistica, rispondo che in questo momento io vorrei una legge sul
regime dei suoli (anzi, I'avrei voluto da tempo), in maniera tale che se
dovessi fare, per esempio, un testo unico (ma forse ¢ sbagliato parlare di
testo unico) o comunque dovessi rimettere mano all’intera normativa in
materia di ambiente e di territorio, almeno potrei fare i conti con un
diritto certo sull'uso del suolo.

Aspettare ancora, pensando che si tratti di una normativa approvata
per favorire una corporazione urbanistica, guando invece essa ¢ stata
approvata al fine di 1utelare delle operazioni di alto livello sociale ed
economico che il nostro paese non ¢ pii in grado di realizzare con le
strumentazioni farraginose di cui dispone?
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In questa sede qualcuno ha gia domandato quale sara la
destinazione delle aree dismessc e come verra attuato il loro recupero,
se varra la pena utilizzare il suclo agricolo che si presenta in buone
condizioni e che uso andra fato delle aree da destinare al verde.

Voglio sottolineare che abbiamo affrontato tali aspetti soltanto in
regime di eccezionalita e di emergenza attraverso 'approvazione della
legge Verga e della legge Adamoli; non & mai stato realizzato alcun
intervento di stabilizzazione che consentisse di realizzare gli obiettivi
cui ho prima fatto cenno nell’ambito di un criterio strategico di
programmazione dell'utilizzo e del recupero delle aree edilizie, ivi
comprese quelle dismesse. Le aree dismesse non costituiscono un
fenomeno che si limita all'usciia della societa Pirelli da talune localita
periferiche, tanto meno a causa di analoghe trasformazioni. Le aree
dismesse costituiranno un processo continuativo che dovra misurarsi
non con normative di carattere eccezionale, bensi con la legislazione
ordinaria, senza pertanto che vengano individuati e definiti casi
particolari da parte di alcuna corrente politica.

Si tratta di problematiche normali, da disciplinare e regolare
secondo una logica ordinaria. Ed ¢ proprio da tale considerazione che si
sviluppa il discorso relativo ai criteri attraverso i quali operare. Non &
nelle mie intenzioni svolgere il ruolo di consigliere, ma se dovessi
affrontare in termini aziendali un problema di tale natura, in qualita di
manager cercherei di intervenire nei settori piu carenti, di creare quelli
assenti e nel contempo solleciterei I'approvazione della legge sul regime
dei suoli.

Come ho gia affermato ¢ preferibile alla assenza totale di normativa
una legge anche non perfetta, che tuttavia permetterebbe di dare delle
garanzie sull'equita di trattamento dei cittadini nei confronti della
proprieta del terreno.

A 1ali considerazioni € collegabile anche il discorso (che non ha
nulla a che vedere con 'urbanistica, bensi attiene alla qualita della vita
sul territorio) dei finanziamenti a favore degli enti locali, che
andrebbero disciplinati in maniera piu seria di quanto attualmente
avviene. Cio consentirebbe di individuare una politica strategica di uso
del suolo e di evitare nel contempo i condizionamenti derivanti dalla
presenza, dietro le quinte, di questa o di quell’altra propricta. Non vi &
infatti urbanista che per supplire alle carenze del territorio non divenga
veicolo di una azione politica distortal

Personalmente interverrei approvando, in tempi rapidi, una legge
prestando peré attenzione a non commettere errori e ad operare sulla
base dei principi migliori; interverrei anche con l'intento di comprende-
re la coerenza che esiste nell’apparato normativo, onde evitare errori
quali l'approvazione della legge n. 142 del 1990, concernente le aree
metropolitane, senza porre mano all’affastellamento delle leggi naziona-
li e regionali esistenti in materia.

Abbiamo gia avuto modo di riscontrare tali problematiche nella
applicazione della citata legge n. 142 che (ed il dottor Schiaffonati ha
citato prima l'esempio degli anni Settanta con i piani intercomunali)
tendeva, riguardando le aree metropolitane, a fornire uno strumento di
governo del territorio piu congruo in termini di dimensioni. Questi
aspetti sono stati tutti discussi e debitamente accantonati; e il nostro
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pacse non sta utilizzando lo strumento della legge n. 142, Hanno prima
tutti gridato alla necessita di tale legge, ma poi tutto si é risolto in un
nulla di fatto!

Si tratta quindi di analizzare Papparato normativo di tutte le leggi
esistenti (e in alcune parti efficaci), sia di guelle approvate sub specie
aeternitatis, durante alcuni governi espressione di una ampia maggio-
ranza di forze democratiche, sia di quelle approvate sulla spinta
dellemergenza, per riuscire a creare una normativa di disciplina del
territorio urbano che potesse regolare anche le connessioni tra
fenomeni non strettamente legati alla tecnica urbanistica di governo del
territorio della citta, bensi ad un’altra serie di tecniche, come per
vsempio quelle geologiche o quelle connesse all’ingegneria sismica.

Il senatore Giovanelli ha spezzato una lancia contro delle
problematiche sulle quali mi trovo perfettamente d’accordo; ma, come
¢ noto, il «doves si coniuga al <come» e quest’ultimo pud richiedere
delle risorse assai elevate, risorse che qualsiasi soggetto minimamente
assennato che deve intervenire su un piano regolatore definisce in
funzionc del budger. Immedesimandomi in una azienda, non andrei
certo a costruire dove per ottenere un maggiore coefficiente di
sicurezza si va incontro a costi molto piu elevati. D*altra parte vi sono
devianze molto pia gravi di quelle risolvibili con il semplice «comes»,

In gualita di tecnico posso assicurarle che molti casi non sono
risolvibili; mi riferisco, per esempio, a quello della Valtellina, dove i
piani regolaton che hanno consentito di costruire sul greto del fiume
hanno poi incontrato le difficolta a tutti note con la necessita quindi di
esborsare molio denaro per risolvere 'ennesima catastrofe che poteva
essere evitata con una pianistica piu attenta. In questo caso, ancorché i
controlli siano stati previsti ex ante, e siano state applicate delle
sanzioni, si deve concludere che non hanno funzionato; ¢ non
funzioneranno finché non avremo un apparato normativo decente.

PRESIDENTE. Il senatore Giovanelli pensava alla realia internazio-
nale, dove tali controlli funzionano.

STEVAN. Condivido pienamente fa soluzione da lui prospettata.
Non e possibile riconoscere il diritto all’autocertificazione a qualsiasi
soggetto, se vi € la rigidita delle sanzioni ¢ delle punizioni previste.

Purtroppo lo schema attuale non & migliore: non vi ¢ nessuna
rigidita nelle sanzioni; non si riesce ad individuare il colpevole; i
controlli vengono effettuati prima, ma molto spesso vanno a colpire in
maniera erronea. Vi ¢ una destrutturazione dell’intero apparato
tecnico-amministrativo all'interno delle amministrazioni soprattutto nei
settori che governano il territorio e l'edilizia. Non e piu possibile
reperire soggetti disponibili, perché predomina il timore delle manette
ancor prima di essere coinvolti. Purtroppo la situazione attuale ¢&
proprio questa. E difficile trovare chi, per un tozzo di pane, sia disposto
ad espletare all'interno di una amministrazione una funzione di
controllo assai delicata sapendo ¢he non potra esercitarlo come
dovrebbe perché non dispone di strutture adeguate, perché non ha una
preparazione sufficiente, perché non vi sono quelle connessioni
gerarchiche che definiscono fin dove arriva la sua responsabilita
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politica; il politico & costretto a supplire ai livelli teenico-amministrativi
ed il recnico a sua volta a supplire ai livelli politici. Sono tutti aspetti che
dobbiamo sottolineare.

La vera proposta non ¢ tanto quella di cercare di acquisire
un‘autonomia che consenta di muoversi pit liberamente rispeito a
guanto ¢ stato possibile finora; ¢ necessario comprendere se siamo in
grado o meno dl esercitare un controllo.

E ormai indubbio che non si é piu in grado di esercitarlo non tanto
in linea teorica quanto in linea pratica. Viene infatti da domandarsi
guando una citta come Milano riuscira ad avere dei tecnici ¢ degli
operatori interni all’'amministrazione adatti ad esecitare tale controllo.
E s¢ qualcosa si muoveva prima della vicenda di Tangentopoli, dopo di
essa, giustamente, non si riesce a fare pia nulla!

E questo il vero problema! E in una condizione del genere, visto che
Punico apparato funzionante in Italla ¢ quello della giustizia, e
preferibile che un soggetto autocertifichi ¢ venga poi sottoposto ai
tribunali ordinari, laddove sia mendace o compia delle azioni scor-
retie.

GIOVANELLI. E importante 'interesse a ricorrere.

STEVAN. Prendetela come una provocazione. Del resto non spetta a
me, che non sono un giurista, indicarvi la ricetta.

Un aspetto su cui dobbiamo riflettere e se siamo in grado di
continuare con una normativa che prevede che tutti i controlli vengano
efettuati prima o se (viste le carenze attuali del sistema, visto che sulla
carta possiamo scrivere quello che vogliamo ma poi ¢i scontriamo con
la realta) non sia meglio esercitare il controllo sugli aspetti importanti
anziche su quelli pid marginali. Come ha suggerito il senatore
Montresori nel porgere il suo quesito, dobbiamo selezionare quello che
intendiamo controllare.

Sempre a proposito della domanda posta dal senatore Montresori,
vorrei dire che a Milano faccio parte di una commissione che si occupa
del regolamento edilizio relativamente alle varie normative urbanisti-
che. E come essere al circo: i tecnici non arrestati, i tecnici «residui»,
hanno interesse a mantenere il proprio ruclo di controllo e non entranc
nella logica di questo tipo di innovazione,

A mio avviso gli ordini professionali potrebbero gestire come
garanti alcuni di questi passaggi. Potrebbe essere [a risposta anche a
quei tentativi di furbizia che sarebbero facilmente smantellabili da parte
di chi comincia da dieci per arrivare ad uno. Una bella espulsione del
firmatario del discgno dall’'ordine professionale e per cinque anni
I'impossibilita di svolgere qualunque genere di lavoro sarebbe molto piu
utile di un tipo di controllo che si & dimostrato non funzionale.

Se affronterete questo aspetto in maniera specifica mi riservo di
fornirvi in seguito indicazioni pin precise. Non vi & dubbio che per il
nostro paese I'elemento pin pericoloso ¢ costituito dalla forte crisi che
esso attraversa non solo da questo punto di vista ma anche sotto il
profilo economico ¢ come realta produttiva. Non ¢’é¢ da augurarsi che
tale situazione permanga; in questo momento sembra che siosia
attenuata la pressione volgarmente e bassamente speculativa sul suolo,
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ma tale attenuazione dipende dal fatto che non si sta facendo niente. E
non & neanche vero che non esiste lo spazio per le varie voci, perché al
contrario nel nostro paese si ascoltano tante opinioni, basta guardare la
televisione di Stato.

Il problema & che non si fa niente. Quel diritto di veto che in
qualche modo reggeva le relazioni a livello politico oggi regge le
relazioni a wti i livelli del sociale: finché non si fa niente e si ascoltano
le voci di wtti, ¢'¢ una specie di accordo generale.

Siccome non & auspicabile che il paese rimanga in queste
condizioni, bisogna fare in modo che la ripresa avvenga in un quadro in
cui non si dimentichino quegli aspetti che abbiamo esecrato prima con
la ricostruzione, poi negli anni '50 con il boom cconomico, fino ad
arrivare ai nostri giorni.

E per queste osservazioni fondamentali che sono stato al gioco delle
proposte, dei quesiti rivoltimi da questa Commissione e dal suo
Presidente. Mi sembra che al punto in cui siamo arrivati ragionare,
senza voli pindarici, in questi termini voglia dire farsi carico seriamente
della realia che il paese sta attraversando per ricostruire non dico il
futuro ma le condizioni minimali per avere un qualche avvenire in quei
campi in cui I'ltalia & ricca. Credete che potremo andare avanti per
molto con il turismo in queste condizioni, anche in riferimento alla
qualita ambientale del paese? 11 Ministro dell’ambiente afferma che si
stanno cancellando aleuni sprechi, ma ci vuole ben altro. A parte ghi
aspettt di tipo estetico, si tratta anche di realta economiche e
culturali.

PRESIDENTE. La ringrazio, professor Stevan, per il suo primo
intervento ed in particolare per il secondo: evidentemente, come si
dice, ci si scalda durante la gara.

L'accenno che lei ha fatto ai voli pindarici della cultura urbanistica
{che non so se esista ancora nel senso astratto del termine) e alla ricerca
concreta e pragmatica di un coordinamento di quanto gia esiste al fine
di ricondurlo ad un punto di utilita per il paese mi sembra molto im-
portante.

Ugualmente condivisibile ¢ a mio avviso la graduatoria degli
interventi delineata: anzitutto la legge sul regime dei suoli, quindi il
coordinamento delle norme esistenti (che lei ha chiamato «testo
unico») ed infine la qualita del prodotto. Mi sembra una traccia im-
portante.

Cosi come il termine «ecopianos usato poc’anzi dal professor
Schiaffonati mi suona bene in due sensi: quello della compatibilita
ecologica e quello della compatibilita economica.

SCHIAFFONATI. Signor Presidente, desidero fare alcune brevi
osservazioni in relazione alle domande assai pertinenti che mi sonec
state rivolte da tutti i senatori intervenuti.

Nel dibattito sono emersi e sono stati posti problemi molto rilevanti
da un punto di vista tecnico che si intrecciano con questioni di ordine
politico, sulle quali ognuno puo esprimere il proprio punto di vista.

Innanzi tutto partird dalle domande che sono state rivolie dai
senatori  Andreini e Giovanelli, che sostanzialmente pongono la
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questione se sia possibile, in questo momento di crisi, esprimere dei
processi riformatori nella materia in discussione, o comunque di grande
innovazione, basati sulla flessibilita e sulla fiducia dei diversi operatori
che concorrono alla trasformazione dell'ambicnte e del territorio.

Desidero richiamare di nuovo l'attenzione su questo aspeito: la
legge urbanistica del 1942 venne approvata in periodo bellico, cio¢ in
un momento di grandi catastrofi; oggi ci troviamo in una situazione se
non altrettanto complicata, certamente turbolenta e di transizione, sia a
livello istituzionale che economico e sociale.

E mia opinione che proprio nei momenti di crisi e di trasformazio-
ne si dimostra la capacita di un ceto politico e di una societa di
innovarsi, di modificarsi e di uscire da una situazione difficile con scelte
decisionali che sono dettate anche dalla drammaticita del contesto,
pena ulteriori involuzioni e decadimento.

Per questo moltivo trovo interessante il richiamo, anche emblemati-
co, alla legge urbanistica del 1942 e, nel mio precedente intervento, ho
esordito sottolinecandone, pur storicizzandola, la valenza culturale e
I'importanza, nonché la necessita di un dibattito di bilancio e di pro-
spettive,

Dobbiamo manifestare la volonta, nelle diverse sedi, di porre alla
discussione le rilevanti questioni di carattere ambientale ed urbanisti-
co entro un sistema di obiettivi appropriati alla risoluzione dei pro-
blemi.

Inoltre ritengo (e questo € un altro aspetto positivo) che nell’'ultimo
decennio il legislatore non sia stato del tutto assente; ¢ vero che ¢
intervenuto a livello emergenziale e congiunturale, perd ha lasciato
alcuni segni che presentano anche aspetti positivi a livello intrinseco,
quali ad esempio, alcuni contenuti di indirizzo della legge n. 457 del
1978, per quanto concerne le norme generali per il recupero del
patrimonio edilizio ed urbanistico esistente attraverso la individuazione
delie zone di recupero e dei piani di recupero, alcune leggi regionali in
particolare la legge lombarda n. 23 del 1990 sui programmi integrati di
recupero (Adamoli) e, gia in precedenza, la legge n. 22 del 1986 (Verga),
¢ da ultimo la recente legge nazionale «<norme per I'edilizia residenziale
pubblicas (Botta-Ferrarini) sui programmi integrati di intervento.

Possiamo constatare che tali provvedimenti evidenziano la volonta
di affrontare operativamente problemi di pianificazione ed attuazione in
termini innovalivi, anche se ancora trattasi di strumenti temporanei e
parziali; la loro sperimentazione pero consente di verificare i limiti, ma
anche le potenzialita riproponibili nell’ambito di un quadro organico.
Ritengo cioé necessario muovere anche da un’attenta analisi di questi
provvedimenti, seppur parziali, evitando 1'atteggiamento tipico della
nostra cultura idealistica che spesso non ci consente di partire
pazientemente da alcune acquisizioni sperimentate.

In relazione alle domande poste dai senatori Montresori e Specchia
non posso che ribadire il carattere di processualita degli interventi
legislativi attesi, dalla indennitd di esproprio ad un nuovo regime dei
suoli, alla riforma della legge urbanistica.

Per quanto concerne I'indennita di esproprio ¢ certamente noto ai
senatori che la recente disposizione di legge definisce un regime
transitorio, che peraltro & stato gia oggetto di impugnativa relativamen-
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te alla costituzionalita dello stesso, che potrebbe tradursi nella necessita
di un immediato ulteriore intervento del Parlamento.

Si tratta comunque di un provvedimento contingente e parziale, su
di una materia che pud trovare una collocazione organica solo
afl'interno di una legge sul regime dei suoli, nell’ambito della quale il
pagamento dello jus aedificandi dovrebbe consentire espropriabilita ed
urbanizzazione delle aree, in una diversa ottica sociale di bilancio
costi-benefici rispetto al regime attuale ormai totalmente inagibili, in
relazione alle ben note sentenze di incostituzionalita, rispetio ad una
corretta programmazione e pianificazione urbanistica.

Su questa materia si ¢ discusso a lungo, ormai da decenni; e sono
pure note le diverse posizioni ed anche i possibili riferimenti a modelli
gia adottati in altri paesi. Anche in questo caso possiamo pensare di
ripartire da capo; a mio giudizio la logica ¢ |'ossatura del testo che era
stato predisposto nella precedente legislatura, e che fino all'ultimo
sembrava sul punto di essere varato, puo rappresentare anche ora un
ragionevole punto di convergenza per una ulteriore ma definitiva messa
a punto. Molto francamente debbo dire che ai piu, anche esperti della
materia, sfuggono tuttora i veri motivi di quel rimando.

Il riconoscimento di un plafond de construction a tutte le aree
urbane ed il meccanismo allora previsto di fiscalizzazione dei maggiori
indici di edificazione, che avrebbe comportato la possibilita sia di
indennizzo delle aree inedificabili che della loro espropriabilita, in un
quadro di equilibrata ridistribuzione di vantaggi ed oneri sia di
costruzione che di urbanizzazione, appare a tutt’'oggi ragionevole ed
equo. E evidente quindi che questo provvedimento acquista carattere di
priorita rispetto alle ipotesi di una nuova legge urbanistica, all'interno
di una logica scalare, come gia ho sottolineato. 1l piano non potra che
essere flessibile e processuale in quanto - come giustamente sottolinea-
va il senatore Tabladini - & indubbio che le rigidita non permettano di
registrare tempestivamente le dinamiche delle innovazioni tecnologiche
che oggi coinvolgono le stesse definizioni funzionali e tipologiche delle
attivita economiche.

A tale flessibilita debbono corrispondere scalarmente strumenti
attuativi orientati a tradurre gli obiettivi generali in azioni mirate alla
riqualificazione delle periferie, con piani integrati di intervento in grado
di operare una ricomposizione, anche fondiaria, di settori urbani
omogenei, in una logica di superamento della monofunzionalitd e di
utilizzo delle espansioni limitate e di eventuali insediamenti di grandi
funzioni urbane (ad esempio poli universitari e nuove strutture
sanitarie) quali elementi di elevata qualificazione dei processi di de-
centramento.

Attraverso i piani integrati si deve oggi perseguire definitivamente
un progetto per le periferie urbane, piu volte prospettato, ma mai
praticato anche per la frammentarieta degli strumenti settoriali di in-
tervento.

Laltro strumento, gia in essere, & rappresentato dai piani di
recupero, previsti dal titolo IV della legge n. 457 del 1978, che possono
consentire un’azione ad alta valenza qualitativa sul recupero edilizio ed
urbanistico.
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Questi piani hanno trovato spesso notevoli difficolta in ordine sia al
reperimento degli standards di legge, sia alle destinazioni funzionali
stabilite dalle norme tecniche di attuazione dei piani regolatori.
Probabilmente oggi, nell'ambito del recupero, dobbiamo individuare
una nuova [ilosofia funzionale che si traduca in dettati normativi non
pitt esclusivamente prescrittivi, ma potremmo dire esigenziali e
prestazionali. La prescrittivita, basata sulla ipotesi di salvaguardare le
funzioni deboli ¢d arrestare gli abusivismi e le trasformazioni d'uso, si é
tradotta in una diffusa inoperativita, senza peraltro sortire gli obiettivi
sperati.

Cio significa che evidentemente I'aspetto normaltivo, inteso come
vincolo permanente, non offre di per se stesso nessuna significativa
garanzia e che quindi si deve partire da una interpretazione delle
funzioni insediabili pit libera, a condizione che cio corrisponda a delle
reali dinamiche socio-economiche delle zone ¢ non a distorsioni del
mercato, in un'ottica delle trasformazioni d'uso assunta anche in una
prospettiva positiva sul piano del rinnovo urbano, di una maggiore
offerta di servizi e di acquisizione di maggiori risorse finanziarie da
parte deli’ente pubblico.

Quest'ultima considerazione, applicata ad un aspetto specifico
quale il recupero, mi porta ad avanzare una concettualizzazione piu
ampia, riferita a turti ghi strurmenti urbanistici, da quelli generali a quelli
particolari e settoriali.

La nuova strumentazione dovrebbe ormai metterci in grado di
misurare preventivamente non solo i parametri fisici e dimensionali
della pianificazione.

Si sta ormai concludendo un secolo improntato da una certa
tecnica razionalista e funzionalista, che mostra i limiti disciplinari di
una pratica poco orientata agli aspetti ambientali ed economici; oggi
infatti la traduzione degli obiettivi di un piano regolatore avviene ancora
attraverso la mappatura del territorio con la fissazione di indici,
parametri e destinazioni che appaiono spesso poco motivate, Dobbiamo
rifondare la cultura urbanistica con un approccio di caratierc
scientifico-sistemico in grado di utilizzare anche modelli econometrici,
maltematici e fisico-ambientali.

E facile constatare come oggi diversi approcci scientifici contribui-
scono alla definizione dei grandi progetti - siano essi di ingegneria, di
¢cconomia, di biologia e quant’altro - che sono quindi accompagnati da
una massa critica di informazioni, di simulazioni, di alternative, mentre
il progetto urbanistico alle diverse scale appare sommario e non
sostenuto da adeguate analisi sociologiche, economiche, ambientali ¢
specialistiche in settori fondamengali, quali ad esempio i trasporti, la
residenza, ed il commercio.

Allora il nuovo pianc regolatore deve assumere un diverso modello,
riferendolo ad un approccio basato su analisi in grado di fornire gli
clementi di conferma e di verifica agli obiettivi d'ordine teorico; il piano
va quindi simulato a priori nei suoi esiti, con gli strumenti che gia
abbiamo a disposizione, riballando la perversa logica di una pseudo
programmazione sempre smentita, perché enunciativa, ma non fondata
su dati di fatro verificati.
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Un’altra questione che & stata ripetutamenie posta attiene il
problema delle responsabilita riferite alle procedure attuative, siano
esse d’'ordine urbanistico e/o edilizio. Le leggi n. 142 del 1990 e n. 241
del 1990, che introducono un nuovo ordinamento delle autonomie
locali e la trasparenza degli atti amministrativi, non hanno ancora
evidentemente prodotio gli effetti auspicati in ragione sia del breve
tempo di azione, sia pit propriamente per lo stato di arretratezza, se non
disarmo, delle strutture tecniche pubbliche delegate alla gestione del
territorio e dei lavori pubblici, nonché all’autorizzazione ed al controllo
degli interventi sia pubblici che privati.

In ogni modo bisogna valorizzare i contenuti e le potenzialita di
queste due leggi che, sul modello francese, distinguono la responsabilita
tecnica da quella politica, con la possibilita quindi ad esempio di
individuare responsabili dei procedimenti amministrativi anche in sede
tecnica.

Queste linee innovalive rispetto alla tradizione del nostro paese
possono trovare, come gia accade in molte altre realta simili alla nostra,
ulteriori evoluzioni nella prospettiva della massima responsabilizzazio-
ne degli stessi soggetti privati, operatori economici e tecnici, per la
costruzione di un iter amministrativo nel contempo trasparente ed
efficace per celerita e semplicita degli atti previsti.

Si allude a tuno cié che, da qualche tempo, va sotto il nome di
autocertificazione, che dovrebbe alleggerire la pubblica amministrazio-
ne dall’'affaticamento ormai insostenibile di una miriade di passaggi
puramente burocratici e formali, lasciando questo compito agli stessi
operatori e estensori dei progetti, con ampia possibilita di verifica ¢
controllo a posteriori nei modi pit opportuni, ad esempio a campione,
qualora se ne individuino le ragioni e le opportunita.

Una tale procedura, se ben gestita, & tutta opposta alle critiche di
potenziale deresponsabilizzazione; anzi puntando al contrario sulla
messa in atto di controlli sostanziali e non formali, essa deve
individuare quei corretti deterrenti per innalzare in senso civile il livello
della responsabilita professionale, ricostituendo nel contempo quel
rapporto di reciproca fiducia tra pubblico e-privato che oggi si ¢ rotto,
con gravi conseguenze rispetto alla chiarezza ed alla non vessatorieta
che tutte le procedure dovrebbero esprimere.

AVARELLO. E emersa qualche preoccupazione in questa sede per la
flessibilita che si invoca per i nuovi piani, rispetto alla rigidita dei
vecchi. Voglio precisare che la flessibilita cui io mi riferivo non era
quella portata nell'esempio del senatore Andreini. In quel caso si
trattava anzi di una conseguenza della rigidita. In realta la flessibilita di
cui parlo non & a nessun livello di quel tipo; é nel passaggio tra i livelli, &
nell'avere delle regole - che qualcuno chiama regole di comportamento
~ che individuino i) campo entro cui questa flessibilita si puo esplicare,
in modo da evitare che lo stampo si rompa. Una volia che si riconosce
concordemente che una regola é troppo rigida, non rispettabile, salta il
tappo e pud succedere di tutto.

Ad ogni livello di piano (possono essere due o piu; possiamo
utilizzare lo stesso strumento, con lo stesso nome, e all’interno
prevedere un mix di funzioni diverse; personalmente anzi ritengo che la
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panoplia degli strumenti attuativi potrebbe essere piii ampia, se riferita
ad un quadro di insieme coerente) gli aspetti espressi in maniera
definita non sono affatto flessibili. Non saranno definiti invece gli aspetti
che a quel livello non ¢ possibile stabilire, o per dimensione territoriale,
o per la proiezione nel tempo, che verranno definiti quando ve ne
saranno le condizioni.

In attesa verranno approntate delle regole di manutenzione che, nel
momento in cui vengono definite, sono certe. Aliorquando, ad esempio,
si determina la possibilita di un intervento si di un'area dismessa, non &
che il progetto di recupero, di riqualificazione dell’area dismessa &
suscettibile di elasticita; rimane elastico per le parti che non vengano
definite. Cid che impona é avere le regole di questa definizione, che in
linea di massima sono quelle dettate dalla pubblica amministrazione.

Secondo alcune affermazioni che ho ascoltato, comuni tra I'altro
anche tra gli urbanisti, sembra quasi vi sia un’amministrazione buona
che approva il piano e prevede i vincoli, ed un’amministrazione cattiva
che non rispetia il piano, lo stravolge. A mio giudizio la pubblica
amministrazione rimane sempre la stessa, anche se dovesse cambiare la
compagine amministrativa. Mi sembra allora strano dare tanta fiducia
alla pubblica amministrazione, anche a livello locale, nel momento in
cui compie le grandi scelte e cosi poca quando le gestisce. Occorre
chiedersi invece perché i meccanismi di gestione non funzionano, quali
sono le difficolta reali che le amministrazioni incontrano, di carattere
tecnico o di altra natura, nella gestione dei piani.

Ci venivano chiesti poi gli orientamenti per una futura legge
urbanistica: in questo campo abbiamo una tradizione tutta nosira,
anche se c¢i stiamo allineando per molti versi al modello francese e al
modello anglosassone. Tuttavia non credo che la nuova legge potrebbe
essere esattamente di quel tipo, cioé una legge che fissi degli obiettivi
(metropole d’equilibre piuttosto che un aitro sistema; recupero piuttosto
che espansione). La futura legge dovra essere una legge-quadro,
analogamente a quella del 1942, per stabilire in un quadro amministrati-
vo le procedure e le competenze. Non dimentichiamo che una legge di
tipo diverso andrebbe aggiornata ogni dieci anni, in relazione ai
cambiamenti della politica urbanistica, e tutto questo sarebbe assai
difficile nel nosiro sistema.

Anche alla luce di questa considerazione, credo sia opportuno
trasferire alle regioni la scelta degli obiettivi: occorre fidarsi dei livelli
regionali, visto che i rappresentanti delle regioni vengono eletti cosi
come i rappresentanti di livello nazionale; & chiaro perd che se una
regione si pone come obiettivo principale sempre quello dell’espansio-
ne industriale, compie una scelta della quale € responsabile. Non si puo
immaginare una legge nazionale che prefiguri le decisioni che dovranno
essere assunte a livello locale.

Restano validi comunque gli elementi che possono rappresentare
«vincoli positivis: in altre parole se non ci sono finanziamenti in favore
delle nuove zone industriali, ¢ molto difficile che le regioni si orientino
in quella direzione. Lo stesso vale per una politica, ad esempio, di
recupero: vietare con alcuni provvedimenti fenomeni che vengono
sollecitati poi con altri provvedimenti non mi sembra risponda ad una
buona politica. Tutti i provvedimenti, sia di tipo «vincolistico» sia di tipo
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propositivo, dovrebbero andare nella stessa direzione. Se si tende al
recupero, non ha senso ad esempio finanziare gli IACP per Ja
realizzazione di nuovi edifici, o almeno lo si faccia soltanto dove
esistono emergenze abitative, e non anche nei comuni che si trovano
attorno alle grandi citta interessate dall’emergenza.

Ci si interrogava poi sulla necessita di un testo organico sul regime
dei suoli: quale rappresentante di un Istituto di cultura dovrei dire
fatalmente che occorre un testo organico ¢ complesso; lutlavia un
minimo senso di realismo mi porta a concordare con i colleghi. Una
legge sul regime degli immobili - piunosto che delle sole aree
fabbricabili, che non rappresentano pia l'aspetio emergente - potrebbe
rappresentare una base per una nuova politica urbanistica. Per
cinquant’anni siamo andati avanti a pianificare senza una certa
definizione del regime dei suoli: vuol dire che per qualche anno ancora,
con il nuovo regime dei suoli, useremo le vecechie regole urbanistiche.

Per quanto concerne la valorizzazione delle aree e i rapporti
ecconomici, non credo che poteri fittizi assegnati all'ente pubblico
possano portare a superare questi problemi (finora peraliro i poteri
suno stati teoricamente immensi). Se guardiamo all’esperienza degli
altri paesi europei (che sono un po pin pragmatici) vediamo che questo
problema ¢ stato risolto non assegnando all’ente pubblico particolari
poteri, ma inserendolo all’interno del processo economico: in questo
modo la pubblica amministrazione, operando dall’interno, pué piu
facilmente perseguire risultati positivi, pud comprare quando il prezzo ¢
basso ¢ rivendere quando il prezzo ¢ piu alto. In Ttalia ci sono stati
alcuni tentativi in questa direzione: penso alla versione originaria della
legge n. 167 del 1962 e alla stessa legge n. 1150 poi sottoposte a censure
di tipo costituzionale e a determinate interpretazioni di tipo amministra-
tive (veniva ricordato il piano intercomunale di Milano). L'articolo 18
della legge urbanistica (nella parie che non & stata modificata) prevede
ancora oggi 'esproprio di tutte le aree di espansione, eppure la prassi,
che si & ormai stratificata nel tempo, non lo consente.

La vera riforma non dovrebbe quindi essere rappresentata da un
incremento dei poteri di vincolo da assegnare agli enti, quanto dallo
studio dei modi che consentano di assegnare poteri reali agli enti.
Anche in questo caso la legge di riforma del regime dei suoli puo essere
un’occasione importante, perché puo fornire utili risorse economiche e
preziose indicazioni per un loro utilizzo.

Ci si chiede infine se e possibile realizzare una riforma in assenza di
una vera tensione a livello culturale: questo € un quesito squisitamente
politico. Ci sono stati momenti in cui la tensione é nata dalle riforme: se
¢’¢ un obiettivo che vale la pena di proseguire, non ¢ difficile forse
stimolare Finteresse culturale e politico.

PRESIDENTE. Desidero ringraziare, a conclusione di questa
audizione, gli esperti che sono intervenuti per gli elementi informativi
che c¢i hanno fornito. Sicuramente parteciperemo ai futuri convegni, a
partire da quello di Milano del 2 marzo proposto dall’ANCE.

Mi auguro vogliate farvi comunque portavoce di questa iniziativa
che la Commissione sta portando avanti per acquisire tutte le necessarie
informazioni per una nuova [egge urbanistica. Su questo piano il
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Politecnico di Milano si ¢ dimostrato impegnato in prima fila, attraverso
la promozione di varie iniziative. E opportuno continuare per questa
strada, in modo che possa proseguire questa collaborazione tra il
Parlamento e gli enti interessati, scbbene la situazione politica odierna
renda tutto pin faticoso.

Desidero altresi ringraziarvi per la prontezza con la quale avete
voluto rispondere all'invito, per la verita un po’ tardivo, della
Commissione; vi saremo grati se vorrete farci avere una memoria, che
saremo lieti di allegare agli atti.

Dichiaro conclusa I'audizione e rinvio il seguito dell’'indagine ad
altra seduta.

[ lavori terminanc alle ore 17,25.






