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I comuni alle prese con i bandi
Francesco Shetti

Piani urbanistici, bandi di finanziamento, fondi statali ed europei
e sullo sfondo l'orizzonte del Pnrr.

I comuni riprendono a programmare in uno scenario completa-
mente diverso cosi come diversa ¢ 'agenda dei temi e i tempi della
programmazione. Servizi, mobilita e housing sociale costituiscono
itermini su cui articolare i piani e distendere le politiche, i tempi
brevidell'urbanistica tattica e quelli lunghi del piano che definisce
struttura e strategia trovano sintesi nei progetti e nelle opportuni-
ta che i diversi canali di finanziamento prefigurano.

Dal bando Periferie passando per il Pinqua (programma innovati-
vo nazionale per la qualita urbana) e alle opportunita del bando
Rigenerazione urbana per interventi volti a ridurre i fenomeni di
marginalizzazione e migliorare la qualita urbana e ambientale con
la messa a disposizione di contributi da 5 a 20 milioni di euro a se-
conda della dimensione demografica dei comuni, si sta assistendo
ad una sorta di mutazione, complice la pandemia, che sta dando
una prospettiva diversa alla pianificazione e alla programmazione.
Siamo stati abituati negli ultimi anni, finita la stagione dei pro-
grammi complessi, alla proposta e quindi all'omologazione con la
proposizione di “politiche a la carte” basate su di un duplice accor-
do: la cantierabilita, che significava dover trovare negli archivi co-
munali prodotti pitt 0 meno pronti da presentare; progetti costru-
iti ad hoc per accedere alle risorse che si rendevano disponibili per
quel capitolo di spesa, per quel bando (parcheggi, tram ciclabili,
social housing, ecc.) a prescindere dalle necessita e programmazioni
degli Enti locali che li presentavano.

Sembra, in questa fase, di poter riconoscere una congiuntura po-
sitiva che puo consentire di invertire la progressiva tendenza a
“governare senza piano” che caratterizza il governo del territorio
di molte citta italiane, una tendenza che concentra le politiche ur-
bane suinterventi di volta in volta utili a rispondere ad emergenze
e a garantire consenso di singoli gruppi di cittadini. Certo i piani
urbanistici sono un modello di governo limitato ad alcune regioni
soprattutto del nord cosi come i piani per la mobilita sostenibile
coinvolgono solo le citta lasciando sostanzialmente alla mobilita

privata su gomma la struttura insediativa costituita dagli ottomila

comuni italiani. Alcuni fatti sono interventi a modificare questo

processo:

- Tincentivazione fiscale, legata al risanamento energetico, bo-
nus facciate, 110% che ha liberato risorse nel mercato privato e
avviato processi di recupero e valorizzazione immobiliare, che
riconosce e richiede percorsi di allargamento dello spazio pub-
blico sul modello delle citta europee;

- la domanda di incrociare salute, benessere, con la qualita ur-
bana delle nostre citta che certamente richiede di ripensare
globalmente la politica sanitaria delle Regioni, ma impone di
ripensare, riorganizzare tuttiiservizi e la loro accessibilita.

I1 Pnrr non pone tra le sue missioni una specifica agenda urbana
per le citta, ma consente, nel riconoscere la vulnerabilita ambien-
tale del nostro Paese, di individuare ambiti importanti di azione
per i comuni e per gli enti pubblici. Nel momento in cui si pone al
centro dell’azione del piano, per rispondere alla crisi pandemica, la
transizione ecologica e lalotta ai cambiamenti climatici non si pos-
sono pero riproporre gli “incentivi” e le “semplificazioni” di sempre
come i premi volumetrici attribuiti per legge dalle Regioni e la ri-
duzione della contribuzione privata alla costruzione dello spazio
pubblico (oneri ordinari e straordinari) contando ancora sulla leva
della rendita fondiaria urbana.
La priorita della rigenerazione urbana e il contrasto al consumo di
suolo ribaditi in tutti documenti proposti anche dall’attuale go-
verno Draghi, a partire dalle opportunita, progettuali e program-
matiche fornite dal “bandi” e dalla volonta di riconoscere una vir-
tuosa “politica concorrenziale” per accedere ai finanziamenti, deve
consentire ai comuni di aprire una stagione di programmazione e
pianificazione che coniughi riqualificazione e recupero del patri-
monio privato esistente con I'allargamento e la qualificazione dei
servizi e dello spazio pubblico. Programmi, Piani e Politiche che
devono concretizzarsi, non in nuovi piani paralleli o sovrapposti
quanto piuttosto, nella integrazione di una rinnovata ed efficiente
pianificazione urbanistica.
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Citta nel Covid-19: alcune prospettive

Marco Cremaschi

La crisi del Covid-19 ha avuto un impatto significativo sulla vita e
sulle prospettive di milioni di persone. I commenti nella stampa si
dividono equamente tra il timore dell'apocalisse e la negazione del
problema. La rassegna di studi scientifici offre invece alcuni suggeri-
menti pit pertinenti (Feem 2020): alcuni cambiamenti saranno per-
manenti, ma non tutti e forse non i pitt auspicabili; le citta sono la
risposta e non il problema, nonostante I'ulteriore vulnerabilita alle
quali la crisi le ha esposte; il ritorno alla normalita sara graduale, la
pandemia potrebbe tornare nei prossimi due o tre anni (I'Ocse 2020
invita a pensare non il dopo, ma il durante). Gli esperti insomma
invitano alla prudenza: né il dirigismo né la liberalizzazione sono
inevitabili, ma la crisi non innesca neanche una transizione virtuosa
dal consumismo alla frugalita.

Un nuovo assetto geopolitico

A livello generale, gli scambi, i flussi internazionali, il turismo,
sono destinati a ridursi, anche a causa della crescente (ma gia
registrata) tensione delle relazioni internazionali, in particolare tra
Stati Uniti e Cina. Una nuova geografia del mondo si sta delinean-
do: a partire dagli eccessi della globalizzazione, ci si domanda se il
processo di globalizzazione sia davvero inarrestabile.
Evidentemente il Covid ha rappresentato un brusco atterraggio,

e la domanda resta aperta: si tratta di una battuta d’arresto o, al
contrario, si assistera a un’inversione di tendenza che potrebbe
decretare la fine del mondo globale cosi come lo abbiamo cono-
sciuto? Alcune risposte sono chiare: il mondo si fa piu ‘regionale’
(Feem 2020). Le catene di produzione saranno piu brevi, il turismo
riscoprira i luoghi vicini e le citta assumeranno un maggior ruolo
di coordinamento.

Se le perdite del Pil sono stimate intorno al 10 % (Ocse 2020), le
citta subiranno flessioni molto pit rilevanti, registrando circa il
5% di occupati in meno. Per quanto sembri banale ricordarlo, e
pit resiliente una struttura economica differenziata di una mono
settoriale (I'Ocse porta ad esempio negativo le citta minerarie in
Polonia). Laspetto € importante se si considera che di solito le citta
sviluppano accanto al terziario direzionale, settori come la ristora-
zione e lo spettacolo, proprio i piu colpiti dal Covid-19.

I settori ‘urbani’, legati alla popolazione mobile (pendolari, visita-
tori...) saranno piu colpiti. In citta turistiche, Firenze e Parigi per
esempio, la cultura, lo spettacolo, l'ospitalita, ma anche il commer-
cio eiservizi personali, perderanno fino al 40% dei posti di lavoro.
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Fuga in campagna?

La citta sembra invece rappresentare il colpevole ideale per autorevoli ar-
chistar (tra cui Boeri, Koolhaas, Fuksas) che hanno elogiato il ritorno alla
campagna, reso peraltro possibile dalle nuove connessioni telematiche.
Al dila del brusco cambiamento di atteggiamento, poco comprensibile
visto che le tecnologie e le condizioni erano disponibili gia da molto
tempo, gli studi odierni non convalidano questa posizione. Le stati-
stiche sulla prima ondata (Hamidi et al. 2020) mostrano che le agglo-
merazioni non sono necessariamente maggiormente aggredite dalla
pandemia (con la notevole eccezione di Madrid in Europa) e che molto
dipende dalla capacita di informazione, controllo e risposta (come
dimostrano a titolo diverso Singapore, Seul o il Kerala).

Al massimo, la densita e correlata alla presenza di un maggior numero
di focolai (Carozzi et al. 2020), ma non necessariamente al radicamento
e alla radicalizzazione del contagio. Nature, 'Ocse e numerose indagini
geografiche, nonché le rassegne della letteratura, escludono un legame
diretto tra densita e contagio, e indicano in modo pit fine una relazione
con affollamento, poverta e congestione dei mezzi di trasporto (anche
privati). Insomma, esistono densita diverse per ricchi e poveri, per stan-
ziali e mobili. Lattacco alla metropoli e dunque influenzato da genera-
lizzazioni rischiose e conclusioni affrettate.

Disuguaglianze crescenti

I gruppi sociali ed economici piu fragili e marginali sono colpiti in
modo certamente pit rilevante. Soprattutto il lavoro informale e pesan-
temente colpito. Anche la distanza fisica non ¢ possibile negli slum del
Sud del mondo come nei quartieri popolari del Nord, spesso abitati da
famiglie numerose in case sovraffollate.

Le rassegne internazionali mostrano I'importanza delle vecchie cosi
come delle nuove disuguaglianze, come di quelle territoriali. Il rischio
pendente di confinamento rendera pit attraenti i sobborghi, e va incon-
tro alla tendenza alla dispersione urbana ben radicata e storicamente
sostenuta da importanti investimenti pubblici (autostrade e circonval-
lazioni urbane, per esempio). Invece, le citta dense hanno saputo reagire
in modo rapido e flessibile, per esempio con nuove corsie per le bici (ma
ricevono meno investimenti).

La somma di vantaggi e svantaggi di centro e periferia non da un risul-
tato univoco e gli esperti non temono 'abbandono dei centri urbani da
parte delle famiglie o delle imprese, cosi come non prevedono signi-
ficativi cambiamenti sull'utilizzo delle auto (almeno fino all'introdu-
zione dei veicoli a guida automatica), soprattutto per quanto riguarda



il pendolarismo da e verso la periferia. Insomma, il Covid-19 avra un
impatto, ma il destino di ogni citta resta inevitabilmente modellato da
disuguaglianze, shock bellici, sanitari o climatici, insomma dagli eventi
che gia le hanno caratterizzante in passato.

Il digitale “aumenta” la citta

La principale preoccupazione per la vita delle citta & naturalmente
rappresentata dalla riduzione di eventi pubblici e dall’'aumento dell'in-
terazione sociale su Internet. Ne approfitteranno le citta piu ricche che
aumenteranno piu facilmente le attivita on line.

Il fallimento, per ora, delle app e del tracing in Europa (altrove e andata
meglio) e significativo, e accentua i dubbi su tutti i sistemi elettronici

di controllo, che sembrano funzionare solo se fortemente repressivi.
Viceversa, app e reti sociali sono state utilizzati in modo innovativo da
iniziative di solidarieta cittadine, alcune totalmente informali ed altre
promosse da associazioni di volontariato (a Johannesburg, Londra,
Roma). Il suggerimento (non nuovo) e di combinare la smart city (che
non e tanto smart) con I'interazione sociale (che non e per niente dumb).
La tendenza di lungo periodo, che la pandemia sta accelerando, € I'in-
tegrazione tra la I'infrastruttura digitale e 'organizzazione degli spazi.
Gli alloggi diventano posti di lavoro grazie a internet, la logistica e la
distribuzione commerciale diventano pitt complesse, i luoghi pubblici
saranno piu controllati da sensori. Si tratta di evoluzioni incerte e anco-
ra contradditorie, ma le citta potrebbero diventare le responsabili di una
nuova «alleanza» tra territorio e reti.

Governance multiscalare

Draltra parte, questa crisi ha messo in evidenza I'incapacita degli stati di
prevedere, nonostante dispongano dei mezzi e delle risorse; ma anche
la debolezza delle citta nel prevenire, per mancanza di strumenti. Gli
stati controllano le frontiere e le tasse, le citta mobilitano le conoscenze
locali, elaborando strategie sempre pit1 ambiziose.

Spesso i governi delle citta hanno dovuto oltrepassare ruoli e respon-
sabilita per rispondere alle esigenze sociali; e lo hanno fatto con risorse
chiaramente insufficienti (umane, materiali, tecnologiche e finanzia-
rie) - in molti casi beneficiando di forti dosi di impegno, di creativita e
capacita innovative.

Paesi pit1 decentralizzati hanno avuto una maggiore capacita di coor-
dinare le risposte specifiche al contesto: Berlino, Buenos Aires, Vienna
e Zurigo mostrano che la cooperazione tra divere sfere di governo e
fondamentale. Invece «in paesi dove la leadership ¢ offuscata dal nega-

zionismo, come gli Stati Uniti, il Brasile e I'India, la decentralizzazione
ha agito come un firewall> (De Losada 2020). In generale, la governance
decentrata ha bisogno di piu chiarezza sulle rispettive competenze, di
risorse adeguate e dialogo multilivello.

Ilimiti del nostro sistema di governance, ed in particolare di questa crisi
sanitaria, suggeriscono la necessita di ripensare le istituzioni di prevenzio-
ne: le opinioni divergono, alcuni aspetti del sistema sanitario sono meglio
gestiti a livello nazionale ma alcuni sistemi decentrati hanno dato buona
prova (Veneto, Germania). Le comunita locali dovrebbero tenerne conto
e intraprendere il necessario processo di adattamento. In controtendenza
rispetto a queste riflessioni, riprende il braccio di ferro tra stati e citta che
gia era apparso durante la recente fase di globalizzazione.

Una nuova pianificazione?

Un compito della pianificazione fisica (Baganz 2020) sara prevenire sia
l'affollamento che I'isolamento. Per esempio, l'affollamento nei traspor-
ti pubblici in tempi di pandemia va affrontato cambiando la ripartizio-
ne modale tra tipi di trasporto (piu piste ciclabili, per esempio). La ridu-
zione degli spostamenti e un'altra opzione permessa dal trasferimento
del posto di lavoro dentro o in prossimita dell’alloggio. In questo caso,
pero, va affrontato il problema del crescente isolamento, ridisegnando
lo spazio pubblico. Questa appare a molti una grande opportunita, che
permettera di organizzare lo spazio aperto lungo i corridoi di mobilita e
le reti ambientali.

Il messaggio conclusivo ¢ che I'abbandono o la rinascita della citta non
sono scenari garantiti: dipendono dalle scelte politiche che verranno
fatte nei prossimi tempi e da come questi si tradurranno in strumenti
realizzabili e attenti alle specificita locali.
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I temhi déll’urbanistica (e quelli del Pnrr)

Michele Talia

Sono gia alcuni mesi che il nostro Paese ha ingaggiato una dram-
matica lotta contro il tempo, che & destinata a cambiare in profon-
dita il funzionamento delle istituzioni, gli assetti socio-economici
e territoriali e, non ultimo, il ruolo e il prestigio della disciplina
urbanistica.

Gia a partire dalla presentazione delle prime bozze del Recovery
Plan era apparso infatti evidente che il successo di questo ambizio-
so disegno di rinascita del nostro Paese dipendeva in larga misura
dalla capacita di rimuovere quei vincoli strutturali che avevano
finora rallentato la sua crescita.

Nel caso del governo del territorio tali ostacoli riguardavano so-
prattutto I'incapacita di conseguire un sostanziale equilibrio tra la
dimensione spaziale e quella temporale della pianificazione. E lad-
dove la prima ha finito per prevalere sulla seconda, ne e conseguita
in molti casi una sostanziale incomprensione delle dinamiche
urbane, e di conseguenza la tendenza a rinunciare ad una riflessio-
ne sul futuro che avrebbe potuto indirizzare le politiche di lungo
periodo.

Per effetto di questa abitudine a trascurare gli elementi di prospet-
tiva, si e prodotta quella sorta di “fermo immagine” che ha sovente
rispecchiato I'incapacita di adottare un approccio autenticamente
riformista nei confronti della societa, dell’'ambiente, della citta e
della stessa economia di mercato. Il lungo periodo di stagnazione
che ne ¢ derivato — e che altrove ho gia definito un interregno nel
quale, secondo Gramsci, “il vecchio muore e il nuovo non puo na-
scere” —ha dunque prodotto una accentuazione del gap tra I'Italia
e iPaesi di punta dell’Europa. Ed ora che le condizionalita che tutti
nell'Unione dovremo rispettare (almeno se vogliamo accedere ai
fondi del Pnrr) ci impongono di ripartire senza esitazione, ¢ molto
probabile che i nuovi criteri imposti da Bruxelles ci costringeran-
no a cambiare le regole della governance e gli obiettivi del progetto
urbanistico alle diverse scale.

Il nuovo punto di vista che saremo costretti ad adottare eviden-
zia peraltro profonde alterazioni nel frame metodologico al cui
interno dovremo collocare le diverse alternative di intervento. In
particolare, 'accelerazione dei processi decisionali che costituisce
la pit evidente innovazione di quest'ultimo periodo costringera la
cultura della pianificazione a sostenere una sfida particolarmente
impegnativa, che prevede la necessita di rispondere in modo ap-
propriato e convincente ad una domanda generalizzata e pressante
diriduzione degli elementi di problematicita che sono presenti
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nell’iter procedurale cui € necessario sottoporre ogni nuovo stru-
mento di pianificazione.

E abbastanza evidente che la disciplina urbanistica non si presenta
a questa scadenza con le carte in regola. Dopo aver confidato nella
disattenzione delle istituzioni, che non volendo impegnarsi in
una riforma complessiva del governo del territorio hanno tollera-
to che le pratiche urbanistiche smarrissero progressivamente la
propria efficacia, la cultura della pianificazione ¢ oggi costretta a
contrastare una richiesta diffusa di iniziative estemporanee e poco
meditate di riduzione degli elementi di complessita tanto alla scala
nazionale, quanto a quella regionale. Con 'effetto — e necessario
esserne consapevoli — di mettere a repentaglio alcuni fondamen-
tali strumenti di tutela dell’ambiente, del territorio e della stessa
concorrenza tra le imprese che operano nel settore della trasforma-
zione urbana e delle infrastrutture.

E difficile dubitare che una siffatta semplificazione dei processi
decisionali e attuativi finira per tradursi in una artificiosa com-
pressione del livello di complessita che la committenza pubblica e
privata ¢ in grado di accettare. E che questa banalizzazione del pro-
getto della trasformazione non potra fare a meno di rappresentare
un insostenibile fattore di contraddizione a fronte della ricchezza
e della articolazione dei sistemi insediativi con cui le amministra-
zioni locali e gli urbanisti sono chiamati a misurarsi.

Ne consegue pertanto che, se si intende contrastare questa perico-
losa deriva, sara necessario puntare sul rafforzamento dei processi
cognitivi, con iniziative che mirano al tempo stesso al potenzia-
mento del capitale umano, al miglioramento della capacita di
gestire stock crescenti di informazioni in tempo reale e ad una
relativa standardizzazione dei contesti interpretativi e decisionali.
Le risorse investite in conoscenza consentiranno in questo modo
di alimentare la elaborazione di scenari (tendenziali, alternativi,
ecc.), di ricorrere agli strumenti dell’Urban Intelligence per sostene-
re i processi partecipativi e di guidare I’elaborazione di previsioni
di lungo periodo.

Nel tentativo di contribuire a questa riflessione critica in un modo
piu propositivo, I'Istituto Nazionale di Urbanistica ha recente-
mente organizzato un convegno internazionale dal titolo “Il ruolo
del territorio e della pubblica amministrazione nella attuazione
del Pnrr”, nel quale I'illustrazione dell’esperienza francese delle
Agences d’Urbanisme ha consentito di considerare la possibilita che
anche in Italia strutture di questo tipo possano fornire servizi di



pianificazione di elevata qualita tecnica a supporto delle ammini-
strazioni locali, soprattutto quando queste ultime, anche a causa di
una insufficiente dimensione, non dispongono di uffici tecnici in
grado di curare 'aggiornamento della strumentazione urbanistica
vigente.

Ma questa iniziativa non puo essere certamente sufficiente, e 'INU
nelle prossime settimane provera ad approfondire due ulteriori
questioni, che mirano rispettivamente a una riforma delle proce-
dure autorizzative e di controllo nel governo del territorio, e a un
bilanciamento del rapporto tra temporaneita e continuita negli
strumenti di pianificazione a carattere strategico.

Quanto al primo caso & legittimo pensare alla introduzione di
norme atte a favorire il ricorso al riuso temporaneo, alla agevola-
zione degli interventi di rigenerazione urbana e di recupero degli
immobili dismessi mediante la riduzione, o addirittura la com-
pleta esenzione, del contributo di costruzione. Senza dubbio piu
complesso appare invece il secondo obiettivo, tanto che sembra
convincente una azione a due fasi che cerchi di preparare il terreno
ad un rinnovamento radicale delle politiche di sviluppo e di gover-
no del territorio, eventualmente da affidare ad una nuova legge di
principi, ma che proponga nell'immediato di adottare dispositivi
innovativi anche temporanei, che siano capaci di dettare regole
rigorose, agili e performanti dal punto di vista della qualita urbana
e del paesaggio. In questo modo ¢ possibile auspicare il coinvolgi-
mento di nuovi attori non piu riconducibili a quelli tradizionali,
con i quali sperimentare procedure innovative di progettazione e
di gestione dei territori sensibili e degli spazi di uso collettivo.
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