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Per un piano utile™

Paolo Galuzzi* e Piergiorgio Vitillo**

A partire dalla legge di principi per il governo del territorio proposta dall'lNU (2023), che
ridefinisce organicamente metodo e contenuti del governo di citta e territori, il contributo
approfondisce e argomenta i tre binomi antinomici, non esclusivi ma virtuosamente
concorrenti, che meglio descrivono i caratteriinnovativi di un riformato piano urbanistico,
al fine di conferirgli I'efficacia, la necessita e I'utilita necessarie per restituire credibilita al
metodo della pianificazione: regole vs principi, conformita vs coerenza, prefigurazione vs
configurazione.

Regole vs principi, una cornice necessaria per il buon governo del territorio

Il quadro disciplinare e culturale all'interno del quale ha preso forma la proposta di legge
di principi elaborata dall'INU fa riferimento all'impegno dell'lstituto nellarco della sua
lunga storia e in particolare nei decenni piu recenti. (2)

La proposta di legge dell'INU, composta di 24 articoli, abilita una nozione ampia e
articolata di governo del territorio, assumendolo quale vasto insieme di funzioni
e competenze interagenti, coagulate attorno a undici principi e a undici finalita
fondamentali, con norme sulla rigenerazione urbana e territoriale, sul consumo di suolo,
sul piano comunale, sulla durata delle previsioni.

Tre in particolare appaiono gli elementi di innovazione introdotti dalla proposta.

a) Limpulso alla rigenerazione urbana e territoriale e il contrasto al consumo di suolo
(due facce della stessa medaglia), unitamente alla messa in sicurezza del territorio,
anche attraverso listituzione di incentivi fiscali e la creazione di un apposito
fondo nazionale, trattati organicamente allinterno delle plurali dimensioni della
pianificazione. La rigenerazione urbana e territoriale & individuata come un processo
coordinato di strategie, piani e politiche, programmi e azioni e rappresenta una delle
finalita fondamentali del governo del territorio. Si tratta infatti di un processo che puo

1. Approcci

essere assunto in maniera separata con specifiche disposizioni settoriali. Costituisce
una questione fondamentale del governo del territorio, che va trattata all'interno di
un‘organica proposta di legge e relazionata ai principi e alle finalita che ne derivano.

b) La modifica della definizione e disciplina degli standard urbanistici, al fine di favorire
inclusione e qualita ambientale, nonché di definire le dotazioni minime urbanistiche
e territoriali costituenti i Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP) del governo del
territorio, garantendo il diritto alla citta pubblica e alla qualita urbana. Le dotazioni
si distinguono, in ‘urbanistiche e territoriali’ ed ‘ecologiche e ambientali’ Le prime
costituiscono l'insieme di aree, edifici e attrezzature pubbliche e/o private di uso
pubblico, finalizzato alla realizzazione e fornitura di servizi di pubblica utilita e
interesse collettivo, favorendo idonee condizioni insediative e di qualita della vita,
di relazione, di coesione sociale, di accessibilita universale, la qualita e la fruibilita
dello spazio pubblico, da impiegare anche attraverso usi temporanei. La verifica
delle dotazioni non & piu condotta con riferimento alle zone territoriali omogenee
di cui al DI 1444/68, ma viene svolta rispetto a tre ambiti spaziali caratterizzati non
piu funzionalmente, ma in relazione a qualita-e natura dei sistemi insediativi urbani
e rurali (Ambito urbano, Ambito urbano di nuovo impianto funzionale, Ambito urbano
extraurbano e periurbano). Le seconde, le dotazioni ecologiche e ambientali, sono
composte dalle aree di proprieta pubblica e/o privata, (assegnando anche a queste
ultime il compito di contribuire al miglioramento delle prestazioni ecologico-
ambientali della citta), naturali o semi-naturali, che concorrono al raggiungimento
delle finalita di sostenibilita ambientale assunte dal piano urbanistico.

¢) La messa a punto di un riformato piano urbanistico, basato sul principio di coerenza e
non piu su quello di conformita, cosi da sostenere l'efficacia, la rapidita e la flessibilita
dei nuovi strumenti, con riferimento essenzialmente alle previsioni future.

In estrema sintesi, la proposta di legge di principi dell'INU programma un dispositivo
multifunzionale che si propone come contesto di relazioni interistituzionali per il
miglioramento dell’efficienza dei processi decisionali. Sostituendo un piano inadatto a
gestire i cambiamenti con un piano utile e capace di imparare nel mentre, inglobando
progressivamente le incertezze e i multi-rischi costitutivi della contemporaneita,
esprimendo un quadro valoriale con requisiti e prestazioni da soddisfare.

Conformita vs coerenza
Le norme nel diritto

Le nostre vite sono avvolte in una nuvola di regole di comportamento che dirigono e
orientano le nostre azioni (Bobbio, 1993).

[13]



Progettare nel disordine - Progettare il disordine

Nella teoria generale del diritto, ogni sistema giuridico include due tipi di norme: le
regole e i principi.

Le regole rappresentano un atto di comando e controllo, una prescrizione vincolante
che si esprime attraverso norme precise, circonstanziate, indefettibili, immediatamente
applicabili a casi concreti, che non ammettono eccezioni se non quelle espressamente
definite dalle norme stesse; sostanziandosi attraverso un enunciato che connette una
classe di fatti a una conseguenza giuridica, che pud essere una sanzione, un obbligo o un
diritto, sancendo la validita o la censura di un’azione e/o comportamento.

Viene invece considerato un principio ogni norma che presenti congiuntamente due
caratteristiche: un carattere costitutivo e al contempo forme di indeterminatezza, dando
fondamento e/o giustificazione assiologica di valore etico e/o politico ad altre norme (3).

| principi hanno invece valore assiologico, defettibile, interpretativo, richiamano la
formulazione di altre norme che diano loro esecuzione, senza le quali non risolvono casi
concreti, ma soprattutto danno possibilita di attuazione in molti modi diversi, anche
alternativi. Si caratterizzano quindi come enunciati normativi a carattere generale,
a formulazione aperta, distinguendosi dalle regole a carattere puntuale e specifico,
mantenendo caratteri di elevata generalita, in modo da costituire orientamento nel
lungo periodo (Caringella, Rovelli, 2021). In sintesi, un palinsesto combinatorio, con
un‘applicazione valoriale, mutevole e dinamica.

Nelle pratiche della pianificazione e del progetto urbanistico, il passaggio dalla
formulazione di regole allindividuazione di norme di principio o di coerenza appare
particolarmente urgente e necessario anche in ragione della loro applicazione da parte
di un apparato tecnico-amministrativo abituato e costretto a tenere posizioni disciplinari
e culturali conservative, che per inerzia o pigrizia hanno trasformato le regole in rigidita,
perdendo di vista la sostanza delle cose, banalizzando la complessita delle trasformazioni
morfologiche e funzionali degli ambienti costruiti e sociali. Per evitare il fenomeno
dell'amministrazione difensiva (Bottino, 2020) occorre partire dalla condivisione di un
principio metodologico generale: la fiducia reciproca fra progettisti, operatori economici,
funzionari pubblici (4).

Le norme, intese come atti di prefigurazione sincronica che definiscono la forma
desiderata della realta futura, rappresentano anche nel campo delle discipline del
progetto urbanistico un costrutto storico-sociale (Moore, 2011, Berger, Luckmann, 1997):
la progettazione del futuro presenta una natura radicalmente politica (Arendt, 2006),
prevedere i comportamenti e i fatti urbani € una finalita al di fuori dell’azione tecnica.

[14]

Il metodo della pianificazione non pud pit connotarsi con le modalita autoritative
che hanno caratterizzato I'urbanistica moderna (Zagrebelski, 1992; Urbani, 2000). La
regolazione urbana si € nel corso del tempo sempre piu definita come un costrutto
di modalita procedurali, con norme espresse con linguaggio afono, burocratico,
sgrammaticato, spesso di difficile comprensione, diventate parte del diritto
amministrativo, mentre il progetto e trattato esclusivamente come un insieme di
procedure concatenate, con una valutazione regolamentare che raramente produce
progetti pertinenti, appropriati, attribuibili. (Vitillo, 2024).

Dare credibilita al piano e al progetto urbanistico

Per ri-conferire credibilita alle dimensioni del piano e del progetto urbanistico, occorre
passare dal principio di conformita (rigida verifica dell'ammissibilita), al principio di
coerenza (corrispondenza ai principi nella flessibilita nei modi). Non si tratta di un sofisma
lessicale, ma di un necessario cambio di paradigma, mirando non tanto a prevedere
qguanto a garantire condizioni di urbanita (Needham, 2006). Applicarlo significa aderire
alla progressiva graduazione dell'intensita regolativa delle previsioni, ricercando e
praticando il cosiddetto effetto calamita (Pagano 201 1), rinunciando alle schematizzazioni
unilaterali, rigide, conformative del piano dellalegge 1150/1942 e rifuggendo la tendenza
perniciosa dell’'urbanistica di occuparsi di temi che non appartengono al suo campo di
competenza. Capirne le differenze vuole dire assumere un nuovo modo di comportarsi,
che si faccia carico di una valutazione attiva e generativa, affidando alla gestione (non
all'attuazione), contenuti interpretativi e progettuali, abbandonando la logica binaria
(si puo fare/non si puo fare), accettando la complessita del progetto, tenendo ferme le
prestazioni da richiedere - poche, semplici, chiare - non i modi con cui raggiungerle.
L'applicazione del principio di coerenza nel piano urbanistico consente di ridurre la
contraddizione tra rigidezza e operativita, introducendo una sostenibile ma necessaria
flessibilita del piano, evitando di ricorrere a varianti puntuali o a misure derogatorie.

Limplementazione e la gestione operativa e progettuale per coerenza del piano
consentono invece di rispondere alla necessita di pianificare e progettare in condizioni
di elevato grado di incertezza; di aprirsi a una gestione della progettualita continuativa
nel tempo nel conseguire le rigenerazioni pitl complesse, senza dover ricorrere a lunghe
e inefficienti procedure urbanistiche per ovviare alla rigidezza dei piani urbanistici
tradizionali; determinando uno spazio di coerenza e di discrezionalita motivata della
pubblica amministrazione, che si rapporta al risultato e non alla rigidezza della
conformita, operando nel divenire del progetto urbanistico, con i necessari adattamenti
in corso d'opera coerenti agli obiettivi stabiliti (Barbieri, Galuzzi, 2023).



Tipi e modi del contenuto normativo

Nelle discipline del progetto, il contenuto normativo & suddivisibile in due macro-
tipologie: criteri, indirizzi, direttive, disposizioni attraverso le quali vengono descritti e
definiti contenuti, obiettivi e finalita da perseguire, attraverso linee guida esemplificative e
indicative, orientamenti programmatici; prescrizioni, disposizioni di controllo e comando,
da rispettare pena una sanzione. Peraltro, anche una disposizione prescrittiva non puo
che essere interpretata (Pino 2010), un quanto prodotto di un‘attivita interpretativa che
riguarda campi d'azione per loro natura mutevoli, non univoci, spesso contesi fra diverse
discipline.

Diverse sono le caratteristiche e le finalita della norma, tre di queste, in particolare, ci
persuadono che la direzione dell'interpretazione sia giusta: la generalita, in quanto la
norma non e dettata per singoli individui/casistiche, ma per un numero potenzialmente
indeterminato di soggetti/casi, per tutti coloro che si trovano nelle medesime condizioni,
di fatto o di diritto; I'astrattezza, poiché la fattispecie descritta dalla norma é del tutto
ipotetica, derivante dall'impossibilita di prevedere ogni situazione suscettibile di
verificarsi nel concreto; la relativita, in quanto la produzione normativa & relativa, nel
tempo, nello spazio, nei contesti, influenzata da fattori economici, politici, sociali, culturali.

Per queste ragioni, le norme non possono essere attuate ma solo interpretate, se cosi
non fosse basterebbe un algoritmo per determinare I'ammissibilita o meno di un
piano/progetto. Ci nutriamo di certezze a priori ma vorremmo tutti beneficiare della
massima flessibilita a posteriori; in realta, certezza e flessibilita della norma confliggono:
piu aumentano le certezze, pit diminuisce la flessibilita, il cui prezzo da pagare ¢ la
discrezionalita tecnico-amministrativa (Bottaro et al., 2009).

Prefigurazione vs configurazione
Dispositivi per abilitare il futuro

Nelle discipline del disegno e del progetto, configurare (assumere un dispositivo
relazionale che apre a differenti soluzioni) senza prefigurare (individuare in anticipo e nel
dettaglio le forme future), consente di non cristallizzare a priori una specifica soluzione
progettuale.

Per fare questo occorre pensare da subito alla flessibilita, non solo nell'articolazione
di organiche fasi funzionali e attuative, ma anche degli stessi contenuti del piano.
Abbandonando la presunzione di precostituire astrattamente la forma finale della
trasformazione, che trovera soluzione adeguata e pertinente come esito di graduali
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e incrementali approfondimenti, che si discosteranno necessariamente dal punto
di partenza iniziale, in coerenza con i principi essenziali posti dagli obiettivi condivisi
e fondativi di cura e rigenerazione della citta contemporanea. Non predeterminare la
forma finale delle trasformazioni programmate, ma configurare la struttura essenziale
dell'assetto urbano e delle forme insediative, infrastrutturali, del paesaggio, che si
possono porre come fondative e strutturanti la rigenerazione, lascia il giusto spazio agli
approfondimenti di successive fasi progettuali. Con norme flessibili, aperte, inclusive,
che individuano il quadro di coerenza delle soluzioni possibili, la struttura portante dei
telai della rigenerazione, abbandonando prefigurazioni formali lontane nel tempo e
dagli attori reali.

Dalla Modernita abbiamo ereditato la presunzione novecentesca di disegnare, regolare e
prevedere tutto, con piani generali rigidi, omnicomprensivi, astratti; nonché con progetti
complessi di trasformazione urbana interpretati come architetture in grande e non
come processi che si collocano nel tempo, mentre dovremmo ricercare spazi e temi di
attesa, temporanei, non definiti, da maturare nel tempo. Utilizzando nelle pratiche del
progetto la logica condizionale (If... then...), attraverso norme attuative aperte, flessibili,
inclusive, che individuano il quadro di coerenza delle soluzioni possibili, le invarianti,
la struttura portante di un processo, i differenti telai della rigenerazione programmata
(infrastrutturale, ambientale, insediativo).

In estrema sintesi, ricercando un dispositivo abilitante le modifiche economiche e
sociali nel tempo necessariamente lungo dei processi di cura e rigenerazione della citta
contemporanea. Lasciando lo spazio che spetta al progetto, interpretato come un processo
per prova e confutazione, che coinvolge una pluralita di attori con profili, aspettative,
obiettivi e valori differenti, guidato dalle condizioni essenziali richieste come requisiti
minimi e prestazioni da soddisfare, da verificare e modellare, consentendo motivati
adeguamenti e modifiche progettuali che il trascorrere del tempo rendera necessarie.

Costruire telai strutturali

La parola struttura (dal latino structura, verbo struére, costruire) rappresenta la
conformazione e la distribuzione degli elementi che in rapporto di correlazione e
d’interdipendenza formano un complesso unitario, inteso come entita funzionalmente
organica risultante dalle relazioni dei suoi elementi costitutivi.

Lossatura essenziale di una configurazione progettuale individua le prestazioni
(insediative, infrastrutturali, ambientali, paesaggistiche), che consideriamo irrinunciabili
nei processi di rigenerazione, che si ottiene costruendo telai di riferimento intesi come
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cornici delle azioni possibili (flessibili, mutevoli), sistemi aperti alle eventualita probabili,
che individuano trame minime e durature, per ricercare la continuita di geografie
ambientali e storico-culturali radicate ai contesti; nonché linee di resistenza determinate
dalla natura e dai caratteri dei luoghi.

La radice st del termine rappresenta cid che é solido, stabile, permanente (5). Nella
dimensione strutturale, forma e senso s'intrecciano coagulandosi nel concetto distruttura,
conferendole necessita e forza, tracciando il campo del possibile ma circoscrivendolo a
cio che conferisce identita e significato alla realta.

Assumere gli spazi aperti come telaio portante la rigenerazione urbana

Nei progetti di rigenerazione della citta contemporanea occorre in particolare partire
dalla configurazione degli spazi aperti, da concepire come piattaforma abilitante di
lunga durata di materiali e di forma, delineando un sistema organico di spazi non derivati
dalle funzioni e dagli usi contingenti, ma configurarsi come dispositivi aperti e capaci di
accogliere nel tempo popolazioni e ritmi urbaniin continuo mutamento, lasciando spazio
agli usi temporanei e agli imprevisti come risorse. In particolare, le infrastrutture verdi e
blu possono essere interpretate come dispositivi territoriali che favoriscono la transizione
ecologica (Arcidiacono, Ronchi, 2020): riducendo la frammentazione degli habitat
naturali; ripristinando le condizioni di svolgimento dei processi naturali; incrementando
la diversita biologica e le capacita auto-rigenerative; costituendo corridoi di connessione
fra gli habitat; incrementando il grado di resilienza degli ecosistemi. Spazi che possono
in questo modo confrontarsi con le criticita e le fragilita meteo-climatiche e ambientali
(Dhyani et al., 2020), innestando progetti e modelli anti-fragili che perseguano assieme
l'obiettivo prioritario di costruire luoghi con adeguate e pertinenti interpretazioni di
urbanita (Consonni, 2006).

Il diagramma come dispositivo capace di accoglie il divenire

Dal profilo della rappresentazione, la forma-tecnica grafica del diagramma appare il
dispositivo che meglio si confa alla volonta di configurare senza prefigurare, mettendo
in campo una serie di variabili all'interno delle quali sara scelta la soluzione finale: una
macchina aperta e generativa (Deleuze, 2023), precisa e imprecisa allo stesso tempo
(fuzzy), flessibile e capace di accogliere il divenire, con la necessaria intermediazione fra
requisiti e forma, rompendo il nesso consequenziale prescrizioni-esiti formali e mettendo
in risalto il campo delle relazioni possibili, con un approccio sistemico, prestazionale,
processuale. Nelle discipline del progetto in particolare, il dispositivo del diagramma &
stato utilizzato come mezzo di rappresentazione e come strumento di ricerca formale
(Alexander, 1964), ma puo efficacemente rappresentare un’utile modalita operativa
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per indicare e accentuare le relazioni spaziali desiderate. Senza con questo perdere la
prospettiva d'insieme, i quadri progettuali pilt complessi potranno in questo modo
conseguirsi per puntualizzazioni progressive, con obiettivi e finalita rispetto ai quali
valutare la coerenza delle soluzioni proposte e di regole indirizzate a una negoziazione
efficiente, equa, pertinente.

Note

*  Dipartimento di Pianificazione Design Tecnologia dell’Architettura (DPDTA), Universita la Sapienza di
Roma, paolo.galuzzi@uniromal.it

** Dipartimento di Architettura Ingegneria delle Costruzioni e Ambiente Costruito (DABC), Politecnico di
Milano, piergiorgio.vitillo@polimi.it

1. Gli Autori hanno di comune intesa strutturato i temi e i contenuti dell’articolo e redatto congiuntamente
il primo paragrafo: Principi vs regole: Una cornice necessaria per il buon governo del territorio. In particolare,
Paolo Galuzzi ha redatto il paragrafo Conformita vs coerenza e Piergiorgio Vitillo il paragrafo Prefigurare vs
configurare.

2. Tralealtre, siricordano la proposta del 1995 (una legge di regole per pianificare la trasformazione) e quella
del 2006-08 (la prima riformulazione post modifica costituzionale del 2001, in forma di principi nel testo del
'95), nonché l'attivita di ricerca e confronto propositivo con la Siu e il Censu nel corso del 2021 per il rilancio
della necessita della Legge di principi del Governo del territorio.

3. Ogni principio costituisce fondamento assiologico per una molteplicita di altre norme. La tendenza del
legislatore a codificare pervasivamente un insieme complesso e composito di fatti, azioni e comportamenti
- l'ipertrofia legislativa che ha fatto perdere la bussola anche al pil esperto dei naviganti -, ha portato la
giurisprudenza a utilizzare i caratteri dei principi al fine di ricomporre una coerenza di valori. Un principio
rappresenta una norma indeterminata, anche se come argomentato, qualunque norma giuridica e
indeterminata.

4. Si tratta di un principio generale esplicitato nel Codice degli Appalti (D.Lgs. 36/2023), che all'art. 2 cosi
recita: “(...) 'attribuzione e l'esercizio del potere nel settore dei contratti pubblici si fonda sul principio della
reciproca fiducia nell'azione legittima, trasparente e corretta dell’lamministrazione, dei suoi funzionari e degli
operatori economici.”

5. Lastessa parola episteme (dal greco émotiun), composta dalla preposizione epi (cioe sopra) unita al verbo
histemi ({otnu), significa stare, porsi, collocarsi sopra, qualcosa che si tiene su da sé. Si tratta di un termine
che indica la conoscenza delle cause e degli effetti del divenire, ovvero la conoscenza che si stabilisce su
fondamenta certe, al di sopra di ogni possibilita di dubbio attorno agli accadimenti.
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Il Convegno ha indagato ruolo delle pratiche sperimentali di soft power in urbanistica, e nel corso di 4 sessioni ha esplorato meccanismi innova-
tivi e gli strumenti informali che, sebbene privi di valore coercitivo, hanno dimostrato efficacia nell'orientare I'attivita pianificatoria e progettuale.
Questi strumenti cercano di offrire un‘alternativa all'inno alla semplificazione e flessibilita che spesso sono visti come la soluzione unica alla burocratizzazione della
pratica urbanistica e progettuale. Ed e per questo il riferimento al recente libro intitolato Designing Disorder dell’architetto Pablo Sendra e del sociologo Richard Sen-
net in cui il disordine, tradizionalmente considerato un aspetto negativo nella pianificazione urbana, € inteso come componente essenziale dell'esperienza urbana,
in quanto richiede agli individui di espandersi verso l'esterno piuttosto che verso l'interno, e che svolge un ruolo vitale nel buon funzionamento degli aspetti sociali,
culturali, estetici ed economici delle citta.

Gli strumenti informali. stimolano le dimensioni costitutive del piano ed incidono sulla forma stessa del piano sollecitandone una mutazione. Questo Convegno ha
fatto il punto su queste pratiche sperimentali ed esplorato quanto esse possano costituire il sentiero per aggiornare la disciplina del governo del territorio in ltalia.
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