PROGRAMMI COMPLESSI

La concentrazione nelle grandi polarità urbane dei due terzi della popolazione, l’alterazione degli equilibri tra aree urbane e rurali, l’esigenza della tutela ambientale e della sostenibilità delle risorse, sono tutti fenomeni che configurano la città del XXI secolo come il luogo della complessità e della concentrazione articolata delle attività umane, ma anche il luogo della congestione che è all’origine del degrado urbano. 

Le nuove politiche urbane sono orientate verso una forma di implosione che consenta di riqualificare un tessuto urbano cresciuto disordinatamente, perseguendo, la logica del recupero, del riadeguamento e del riuso del patrimonio edilizio esistente, una rinnovata qualità formale degli spazi edificati, la salvaguardia dei valori della cultura urbana.

PROGRAMMI COMPLESSI

E’ forte quindi l’esigenza di definire uno strumento specifico in grado di risolvere i problemi di integrazione tra le funzioni residenziali e non residenziali nati a causa della grande espansione degli anni settanta che, oltre a produrre una media di 400.000 nuovi alloggi all’anno, ha posto il problema dell’abnorme sfruttamento del territorio, dello spreco edilizio, della mancanza dei servizi, dell’abusivismo edilizio, della necessità di recupero e riqualificazione.

I programmi complessi affondano le radici nella legge n.457 del 5 agosto 1978, ma purtroppo la L.457/78 non riesce ad innescare un diffuso processo di riqualificazione della città, in quanto finanzia in particolar modo il recupero delle singole unità edilizie e non quello urbano. 

PROGRAMMI COMPLESSI

Oggi, essendosi abbastanza ridimensionato il problema dell’emergenza abitativa, acquistano sempre maggior peso le questioni legate alla manutenzione e all’adeguamento normativo del patrimonio edilizio esistente, alla vivibilità degli insediamenti, alla qualità urbana che risulta essere ai primi posti tra le aspettative della popolazione.

Per cercare di avviare concrete politiche di riqualificazione urbana e risolvere in qualche modo questi problemi, le Regioni sono le prime ad inaugurare operativamente con propri dispositivi legislativi i programmi integrati innescando un processo di competizione tra la legislazione nazionale e regionale, formulando la “seconda generazione” di leggi sui Programmi complessi, sperimentando nuove norme in materia urbanistica, integrando e modificando le forme della legislazione nazionale.

PROGRAMMI COMPLESSI

I Programmi complessi diventano operativi a livello nazionale grazie all’entrata in vigore delle leggi, 179/92 sui Programmi Integrati (art.16) e Programmi di Riqualificazione Urbana (art.2), 493/93 sui Programmi di recupero urbano (art.11), del bando di gara relativo ai Contratti di quartiere del gennaio 1998.

Una grande novità introdotta dai Programmi complessi è stata appunto quella di promuovere bandi chiamando alla partecipazione amministrazioni comunali in concorrenza tra di loro. Attraverso queste forme concorsuali viene premiata la capacità di iniziativa o di promozione del singolo comune, e viene altresì sollecitata la componente più progettuale dell’attività amministrativa in relazione all’obiettivo fissato.

PROGRAMMI COMPLESSI

Le azioni che rientrano in un programma complesso si possono ricondurre a tre finalità principali:

· Eliminare il degrado edilizio, attraverso il reinserimento nel ciclo di utilizzazione di edifici in disuso o in rovina e il miglioramento di edifici ed alloggi utilizzati;

· Eliminare il degrado urbano, incidendo su accessibilità, dotazione di servizi, integrazione di funzioni, rinnovo delle destinazioni delle aree;

· Perseguire un progetto sociale, in termini di fasce di utenza desiderate, modifica di gravitazioni, carichi insediativi e soglie di fruizione dei servizi, integrazione delle classi sociali, ruolo dell’edilizia residenziale pubblica.

PROGRAMMI COMPLESSI

La stagione dei Programmi complessi, nonostante arrivi con notevole ritardo rispetto ai processi in atto, rappresenta comunque una svolta decisiva nel “processo di ammodernamento di una prassi amministrativa piramidale e arcaica” in un momento storico caratterizzato da risorse limitate e dalla mancanza di un chiaro quadro di riferimento sia nazionale che regionale. 

D’altro canto è improcrastinabile la necessità di colmare i cronici ritardi all’interno delle nostre città in termini di qualità urbana e funzionalità. 

I Programmi integrati

I Programmi integrati di intervento, vengono introdotti dalla legge 179/92 che li assimila a veri e propri strumenti urbanistici attuativi. 
Tali strumenti che deve avere una sua valenza urbanistica e una pluralità di funzioni, ha come obiettivo la riqualificazione urbana ed ambientale, il recupero, la riorganizzazione urbana. 

L’atteggiamento della pubblica amministrazione è stato quello di procedere in una logica tipicamente straordinaria, di vero e proprio scavalco, in deroga delle regole decisionali dei P.R.G. 

La cosiddetta legge Prandini n.203/91, ha introdotto la possibilità di procedere con destinazioni d’uso difformi da quelle previste dagli strumenti urbanistici vigenti, evitando la nomale procedura che prevederebbe una variante al piano.

I temi dei Programmi d’intervento che possono coinvolgere, interi settori urbani, complessi edilizi o singoli edifici, riguardano: i poli e i percorsi urbani, le periferie, le residenze, le aree dismesse, gli spazi pubblici e le attrezzature urbane, le mura storiche, i parchi, le bonifiche ambientali, le aree marginali, ecc.

Proprio a causa della accentuata diminuzione delle risorse pubbliche si tenta di provvedere mediante l’integrazione, chiedendo appunto al soggetto privato di contribuire in maniera sempre crescente alle dotazioni economiche pubbliche. 

La partecipazione privata diviene quindi un’innegabile necessità che cresce proporzionalmente all’abbandono di quei settori che tradizionalmente erano stati dominio del soggetto pubblico.

Il Programma integrato d’intervento può disporre di caratteri differenti a seconda dei contesti e delle condizioni in cui si trova ad operare e degli obiettivi che vuole conseguire. Può avere i caratteri di un piano particolareggiato, di un progetto urbano o di una progettazione esecutiva. Oltre ciò avrà gli effetti di variante al piano regolatore generale. 

I PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA

I programmi di riqualificazione urbana nascono dall’esigenza di apporto di linfa vitale a quelle aree degradate della città che richiedono una grande sinergia tra risorse pubbliche e risorse private, ed è esattamente quello che è accaduto almeno nel primo blocco di tali programmi, per i quali le risorse finanziarie messe in moto dai privati sono state di circa 10000 miliardi, a fronte di un investimento statale di solo 588 miliardi.

Oltre alle risorse finanziarie, l’idea di base di questi programmi, era di far partire dal basso, ovvero dai privati, da chi vive la città, dall’amministrazione locale anche il “progetto”, “la soluzione”, “l’idea risolutiva”, per ridare slancio a quegli ambiti irrimediabilmente destinati al totale degrado.

I Programmi di riqualificazione Urbana, tendono alla:

· riqualificazione degli ambiti urbani, caratterizzati da processi di degrado fisico, urbanistico, economico e sociale, che coprono aree di diversa dimensione e localizzazione attraverso l’integrazione funzionale tra le diverse esigenze di equilibrio dell’assetto urbano.

· integrazione fra le risorse pubbliche e private, per la realizzazione di progetti in base a contratti fondati sul delicato equilibrio fra flessibilità e chiarezza delle regole.

· flessibilità nella dimensione dell’intervento, con programmi che coinvolgono parti di città, ambiti isolati o singoli edifici.


Le principali caratteristiche dei programmi di riqualificazione urbana sono:

1. La dimensione che deve essere necessariamente a carattere urbano, deve essere circoscritto all’area degradata, al quartiere, all’ambito urbano.

2. L’oggetto, ovvero deve riguardare tessuti urbani degradati e/o aree consolidate ovvero non sono contemplati progetti posti ai margini cosiddetti di “espansione” della città.

3. La sinergia tra pubblico e privato. (Il fine è proprio quello di far conciliare le esigenze delle due parti: interesse pubblico e interesse privato). Questo avviene grazie ad un insieme di situazioni che permettono al soggetto pubblico di poter richiedere l’investimento da parte del privato, ma a quest’ultimo si garantiscono o gli si prospettano dei vantaggi finanziari o sociali derivanti dalla trasformazione; inoltre grazie ad accordi di programma e conferenze di servizio si potranno anche garantire tempi certi e rapidi.

I principali obiettivi dei Programmi di riqualificazione urbana sono:

· riorganizzare la struttura urbana dell’abitato, mediante interventi di ristrutturazione volti al recupero delle aree di maggior degrado e incompatibili con il tessuto prevalentemente residenziale;

· riqualificare gli spazi pubblici tramite la realizzazione di attrezzature di interesse comune, con particolare riferimento agli spazi liberi all’interno del tessuto urbano;

· recuperare gli edifici maggiormente degradati, specialmente se di rilevante interesse storico architettonico;

· riorganizzare la rete viaria interna al fine di migliorare la mobilità e la sosta, e realizzare le necessarie opere di urbanizzazione primaria;

· realizzare nuovi alloggi di edilizia sovvenzionata e convenzionata per soddisfare una crescente domanda abitativa. 

Iter legislativo

Il bando per i programmi è datato 21 dicembre 1994, ma è nell’agosto 1995 che l’Amministrazione predispone una “guida ai programmi di riqualificazione urbana” per agevolare la presentazione delle proposte.

I finanziamenti 

Essi vengono stanziati grazie alle risorse di cui all’art.2 comma 2 della L.179/1992 pari a 288 miliardi a cui si sono poi aggiunti 300 miliardi della L.662/1996 sulle misure di razionalizzazione della finanza pubblica, ma anche eventuali somme non utilizzate per contributi sui programmi ed interventi previsti dalla L.2037/1991 e 120 miliardi relativi alle risorse comunitarie per i programmi presentati dai Comuni inseriti negli elenchi delle aree del mezzogiorno o nelle zone industriali in declino.

Nel bando sono stabilite le procedure di selezione, di approvazione e di finanziamento, le tipologie di intervento, i soggetti che possono presentare proposta, e gli elaborati da trasmettere.

Le proposte possono interessare le opere di urbanizzazione primaria e secondaria, interventi di edilizia residenziale e non, purché inneschino processi di riqualificazione fisica dell’ambiente urbano (N.B. non possono però riguardare esclusivamente opere di edilizia residenziale).

E’ il Comune a delimitare l’ambito territoriale oggetto del programma in base alla ampiezza e consistenza del degrado sia esso edilizio, ambientale, urbanistico economico o sociale.

Possono richiedere i finanziamenti Comuni:

1) con più di 300000ab.;

2) quelli con essi confinanti;

3) facenti parte di città metropolitane ai sensi della L.142/90;

4) capoluoghi di provincia;

5) con un’alta percentuale di aree industriali dismesse o soggetti a grandi trasformazioni economiche.

Si procederà all’acquisizione degli immobili dove saranno realizzati gli interventi e in seguito alla realizzazione o al completamento delle opere di urbanizzazione primaria e secondaria, o delle opere di sistemazione ambientale o di arredo urbano dello spazio pubblico, o ancora alla manutenzione ordinaria e straordinaria degli edifici residenziali e non, o al loro ampliamento e per finire alla sistemazione urbanistica.

Il comune avrà il compito di promuovere e valutare le proposte che arrivano dai soggetti interessati in base a stime comparative.

La selezione sarà fatta in base ai criteri fissati dall’art.17 del bando. Tali criteri tecnici di valutazione saranno:

1. La localizzazione territoriale oggetto dell’intesa della Conferenza Stato –Regioni

2. La percentuale dei volumi riguardanti opere di recupero a quelle di nuova costruzione.

3. La percentuale di edilizia residenziale libera rispetto a quella convenzionata.

4. I vari finanziamenti, nonché la sottoscrizione di polizze assicurative postume decennali.

5. Le principali caratteristiche del progetto, quali la sua capacità di inserimento nel tessuto esistente, la qualità urbanistica delle soluzioni progettuali, tipologiche, dimensionali, e la qualità dei servizi pubblici e privati 

6. La capacità di perseguimento dell’obiettivo.

7. In caso di progetti a pari merito si valuterà in base all’apporto economico privato (che rimane comunque sinonimo  di un investimento con buone garanzie di riuscita ).

I protocolli d’intesa

La tappa intermedia tra fra la selezione e l’ammissione a finanziamento è rappresentata dai “protocolli d’intesa”. Successivamente saranno gli Accordi di programma a dare il via alle erogazioni effettive.

“I Protocolli si sono conclusi definitivamente il 26 gennaio ’98, in numero di 73 contro i 77 iniziali….Nei Protocolli stipulati l’investimento totale risulta pari a 9.140 miliardi, di cui 561 da parte del Ministero LL.PP. (solo il 6%), 1.140 miliardi da parte di Regioni, Comuni, IACP e altri enti pubblici (13%) e 7.438 miliardi da parte privata (81%).

PROGRAMMI DI RECUPERO URBANO

I programmi di recupero urbano nascono nell’ambito del provvedimento legislativo 493/93, legato alla promozione degli insediamenti per l’occupazione la cui centralità è caratterizzata dall’interpretazione degli interventi dal punto di vista delle tipologie delle opere e dei finanziamenti.

In sostanza il Programma di recupero urbano è caratterizzato da operazioni di riqualificazione edilizia e urbanistica degli insediamenti di edilizia residenziale pubblica (Piani di zona) da insieme coordinato di interventi sulla base di proposte unitarie e concorso di risorse pubbliche e private. Alla Regione è affidato il ruolo di programmazione generale. La priorità di cui si dovrà tener conto riguarda la dimensione e la collocazione nel contesto urbano e territoriale, il livello di tensione e di degrado sociale riscontrabile, e il livello di degrado edilizio dei fabbricati. 

Quindi i Programmi di recupero urbano sono costituiti da un insieme di opere finalizzate:

· Alla realizzazione, alla manutenzione e all’ammodernamento delle urbanizzazioni primarie con particolare attenzione ai problemi di accessibilità degli impianti e dei servizi a rete e delle urbanizzazioni secondarie;

· Alla edificazione di completamento e di integrazione dei complessi urbanistici esistenti;

· All’inserimento di elementi di arredo urbano;

· Alla manutenzione ordinaria e straordinaria, al restauro e al risanamento conservativo e alle ristrutturazioni edilizie degli edifici.

Per sintetizzare potremmo dire che il processo di trasformazione da piano di recupero a programma di recupero urbano è dato da due sostanziali differenze.

La prima sta nei termini piano e programma, dove il programma include in sé la fattibilità e la propositività di portare a termine il piano stesso.

La seconda differenza sta nel termine urbano, che trasforma un semplice recupero di un immobile in recupero infrastrutturale e qualitativo dell’intero intorno urbano.

I Programmi di recupero urbano sono caratterizzati come si deduce dall’art.11 della 493/1993 dalla compresenza dei seguenti requisiti:

A) “ riqualificazione edilizia, urbanistica e ambientale degli insediamenti di edilizia residenziale pubblica ”;

B) insieme coordinato e sistematico di interventi, organizzato sulla base di una proposta unitaria ;

C) concorso di risorse pubbliche e private.

Ai Comuni è affidato il compito della promozione e dell’attuazione, ma la scelta degli ambiti di intervento è facoltativa. Il Comune però delimita quasi sempre tali ambiti nel Programma preliminare, nel quale l’amministrazione definisce gli interventi necessari all’edilizia residenziale pubblica ma anche gli interventi privati ammissibili. 

Molto interessante è anche il parametro della comparazione economica sintetica (riportata anche nella “guida ai programmi di riqualificazione urbana”) che valuta l’opportunità dell’intervento mediante il rapporto esistente tra la convenzione pubblica e quella privata: da una parte troviamo il valore degli immobili realizzati dal soggetto privato, in variante agli strumenti vigenti (senza che su questi incidano costi di realizzazione) e dall’altra il valore degli immobili oggetto di cessione dei diritti reali verso il soggetto privato.

La qualità dell’offerta tecnica è definita da alcuni requisiti prestabiliti come la garanzia di una completa e puntuale attuazione dei programmi; l’idoneità delle soluzioni tecniche; la definizione dei requisiti prestazionali; in una parola si richiede “il conseguimento di obiettivi generali”.

In fine dopo essere stati valutati e selezionati dalle amministrazioni comunali i programmi vengono trasmessi alle Regioni che assegnano le risorse economiche in base al grado di efficienza dei finanziamenti pubblici, in ragione del maggior apporto di finanziamento privato agli interventi pubblici previsti dal programma.

CONTRATTI DI QUARTIERE

I Contratti di quartiere sembrano delineare un percorso innovativo per il futuro della riqualificazione urbana.

E’ stato riscontrata la presenza in tutte le città, grandi e piccole, del centro del nord e del sud, di insediamenti localizzati in aree periferiche, o in aree di edificazione meno recente e quindi inglobate nella successiva espansione edilizia, che vivono condizioni di disequilibrio e di separatezza rispetto alle altre parti della città e al proprio intorno.

Con i “Contratti di quartiere” l’ampliamento della famiglia dei “Programmi urbani complessi” consolida la tendenza a promuovere strumenti intermedi tra la pianificazione tradizionale e il progetto di singoli interventi edilizi, proponendo nuove tecniche e modalità di intervento nell’ambito della riqualificazione urbana.

Questi nuovi strumenti sono una particolare forma di programmi di recupero urbano, che nasce con la volontà di predisporre interventi che puntino in particolare al recupero di aree a forte degrado fisico e disagio sociale (periferie urbane caratterizzate da scarsa qualità ambientale, “ambiti meno coinvolti nei processi di rifunzionalizzazione”, che spesso coincidono con quartieri di edilizia residenziale pubblica ormai obsoleti e caratterizzati dalla mancanza di integrazione di attività diverse.

Nei Contratti di quartiere si pone molta attenzione alle cause del malessere urbano, mancanza di spazi collettivi, immagine urbana, riqualificazione ambientale, non trascurando la concertazione e la partecipazione dei cittadini residenti.

Gli aspetti contenutistici di questo strumento che si evincono dalla “Guida ai programmi di sperimentazione” si possono riassumere nell’identificazione di quattro obiettivi prioritari riguardanti: la qualità morfologica, la qualità ecosistemica, la qualità fruitiva e il sistema qualità. 

Per la realizzazione di questo tipo di programma il “quartiere” deve avere le seguenti caratteristiche: presenza di un diffuso degrado dell’ambiente urbano e dei manufatti edilizi con carenze di servizi in un contesto di scarsa coesione sociale e di marcato disagio abitativo. 

Per il “Contratto” viene indicata, sempre dal Cer, la possibilità di ricorrere ad un processo integrato di trasformazione e recupero, nel quale siano coinvolti una molteplicità di interessi e di risorse, perseguendo criteri di intervento sperimentali ed innovativi.

E’ quindi fondamentale che il quartiere individuato abbia tali requisiti e il progetto complessivo venga gestito nell’ottica di una contrattualità tra i diversi soggetti (amministrativi, economici e sociali) finalizzata al miglioramento urbano di quella parte di città.

In sintesi, qualità morfologica, qualità ambientale, integrazione e contrattualità sociale, sperimentazione gestita e partecipazione attiva sono i titoli principali di un’ipotesi, quella del Contratto di quartiere, che conferma e consolida ulteriormente quell’interessante filone di ricerca e di sperimentazione urbanistica che sta consentendo di mettere gradualmente a fuoco i nuovi strumenti della gestione urbanistica, nella fase della riqualificazione e miglioramento della città esistente.

� Viviani S. “Il programma di riqualificazione urbana in Toscana: una panoramica, due casi”, in Urbanistica Informazioni n.147, maggio-giugno 1996.
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