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INGEGNERIA PER LA RIGENERAZIONE URBANA
E IL GREEN BUILDING

Le sfide del PNRR: verso una
nuova legge di princìpi per il
governo del territorio
Intervista a Paolo La Greca, Presidente del CeNSU

D
Da anni si discute
sulla necessità di ri-
scrivere una nuova
legge "urbanistica".
Quella attualmente
in vigore, la Legge
Urbanistica 1150 del

1942, ha più di ottant'anni e mo-
stra fatalmente i segni impietosi
del tempo trascorso. Il suo impian-
to, nonostante i tanti rimaneggia-
menti introdotti nel lungo periodo
trascorso dalla sua approvazione,
tradisce "una visione centralistica
dello Stato e un'interpretazione dei
problemi del territorio e della città,
con cui dovrebbe misurarsi, non
più condivisibile". Occorre prende-
re atto che essa non interpreta più
le città e i territori dell'Italia con-
temporanea, per i quali dovrebbe
indicare metodi e strumenti di go-
verno, e che il quadro nazionale è
rimasto fermo alla Legge 1150 e ai
tentativi di riforma contenuti nella
legge ponte 765 del 1967, sfociata
nel decreto sugli standard (D.M. n.
1444 del 2 aprile 19681
Nel grande cantiere delle riforme
che l'attuazione del PNRR dovreb-
be inaugurare, la messa a punto di
una legge di princìpi sul governo
del territorio dovrebbe costitui-
re un passaggio obbligato anche
per gli effetti positivi che tale
provvedimento potrebbe com-
portare, soprattutto in vista della
riorganizzazione della Pubblica
Amministrazione. Sulla necessità
di una rinnovata pianificazione
urbanistica e territoriale che deve
tornare al centro delle azioni di
governo, soprattutto nella pro-
spettiva del PNRR e delle ingenti
risorse che esso mobiliterà per
il nostro Paese, abbiamo sentito
Paolo La Greca, Presidente del
CeNSU - Centro Nazionale di Studi
Urbanistici.
"Il punto è che questo obsoleto
quadro normativo è ovviamente

ancora in - spiega vigore  La Greca
- 

g
e in assenza dell'approvazione

di una legge di principi esso con-
tinua a costituire la cornice all'in-
terno della quale deve operare la
legislazione regionale. L'awio del
decentramento regionale negli
anni Settanta del secolo scorso e
la riforma costituzionale delTitolo
V hanno fatto venir meno, da tem-
po, l'interesse ad approvare una
nuova legge nazionale. E accadu-
to così che nel corso degli ultimi
trent'anni, le leggi regionali han-
no subito un'evoluzione, secondo
indirizzi e approcci diversi da re-
gione a regione che non sono stati
introdotti nella legislazione nazio-
nale, ancora saldamente ancorata
alla legge del 1942. Tuttavia, ogni
volta che si verifica l'eventualità di
un ricorso contro le leggi regionali
le più alte magistrature, compre-
sa la Corte costituzionale, richia-
mano il contrasto ai datati quadri
nazionali, spesso allineandosi alla
Legge 1150 in spregio alle faticose
innovazioni introdotte dalle leggi
regionali. Una situazione certa-
mente complessa che deve essere
sanata".
Le normative del 1942 e del 1967 in-
fatti, dice il Presidente del CeNSU,
"sono costruite a partire di un mo-
dello di Stato e di società comple-
tamente diverso da quello odierno.
La 765, ad esempio, era orientata,
così come gli standard, a regolare
una città che si espandeva. Inter-
venire oggi sulla città che esiste,
per così dire 'costruire sul costru-
ito', che è l'esigenza principale,
contenendo il consumo di suolo o
migliorando l'efficienza energetica
per la mitigazione dei cambiamen-
ti climatici, necessita di strumenti
basati su principi ai quali le Re-
gioni hanno provato a uniformarsi,
singolarmente, recependoli nono-
stante l'indifferenza dello Stato".
Diciannove leggi regionali e due

leggi provinciali costituiscono il
mosaico eter complesso ed e-P og
no che regola in Italia il "governo
del territorio",locuzione che ha
sostituito quella di urbanistica"
nella nostra Costituzione, dopo la
riforma introdotta con la Legge di
riforma costituzionale 3/2001.
Il CeNSU, l'INU e la SIU hanno rite-
nuto di istituire una Commissione
speciale per analizzare sincroni-
camente queste leggi e avviare
una riflessione congiunta che ha.
portato all'individuazione di una
prima selezione dei principi fon-
damentali cui ispirare una nuova
legge sul governo del territorio. Gli
esiti del lavoro della Commissione
sono stati pubblicati da II Sole 24
Ore in un Dossier di "Nl'&Ediliza"
dell'aprile del 2021 e, a seguito
della istituzione di sette tavoli,
con competenze distinte, è stato
prodotto un documento articolato
- pubblicato da "L'Ingegnere Ita-
liano" nel numero 380.

Presidente, com'è strutturato la
proposta emersa dal lavoro della
Commissione?
"Dal lavoro della Commissione,
articolata in sette tavoli di lavoro,
è emersa la proposta di una legge
fatta di pochi articoli, in grado di
rendere più fondate le leggi regio-
nali di nuova generazione, carat-
terizzata da procedure più snelle
e trasparenti per la formazione
degli strumenti urbanistici che,
al tempo stesso, si riveli cruciale
per l'accelerazione della spesa e
l'attuazione delle linee di inter-
vento più complesse e ambiziose
del Piano Nazionale di Ripresa e
Resilienza, tra cui soprattutto la
transizione ecologica, il conteni-
mento del consumo di suolo, la
rigenerazione urbana".

In vista dei tonti cantieri a cui
dovrebbe dare il via l'attuazione

del PNRR, cosa comporterebbe lo
mancanza di una legge di principi
sul governo del territorio?
"Indubbiamente, dobbiamo con-
siderare l'emergenza dettata
dall'attuazione del PNRR. Tutta-
via, in merito al PNRR, ritengo che
vada richiamata una circostan-
za particolarmente significativa
emersa proprio nella fase iniziale
di redazione del piano, allorquan-
do da parte dell'Unione Europea
vennero sollevati dubbi, anche
rilevanti, sulla mancanza di ca-
pacità di organizzazione e pia-
nificazione del nostro Paese. In
effetti, queste perplessità furono
espresse in ragione del fatto che
lo scenario normativo italiano è
del tutto estraneo a quegli avan-
zati modelli europei del governo
del territorio, coerenti e meglio
consolidati con i nuovi statuti
disciplinari, promossi dai conte-
sti normativi caratterizzati da un
processo di convergenza sempre
più conforme ai nuovi campi del-
la pianificazione. Nella maggior
parte dei Paesi Europei, infatti,
si ragiona per programmazioni e
pianificazioni sia economiche che
territoriali regolarmente espresse.
In sostanza, quello che ci veniva ri-
chiesto era di riprendere le buone
pratiche di una programmazione
e pianificazione rigorosa, in grado
dí prevedere gli esiti che le ingenti
risorse del PNRR avrebbero avuto
sul territorio. Questa circostanza è
particolarmente significativa, so-
prattutto perché negli ultimi anni,
assillati dall'urgenza dell'imme-
diato e con la preoccupazione
di dover fornire delle risposte a
problemi contingenti, in Italia si
è smarrita l'idea di una program-
mazione sistematica, elaborata,
seria e rigorosa e continuativa a
livello nazionale, regionale e loca-
le. Quello che serve per ii governo
del territorio è uno strumento che
- pur aggiornato, ove e quando
necessario in funzione dei muta-

menti di città e territori - possa
essere sempre considerato come
guida per la pianificazione del
territorio. Patrick Geddes, uno dei
'padri' dell'urbanistica moderna
alla fine dell'800, diceva che è im-
perativo per ciascuno di noi pro-
vare a raggiungere una stella nel
cielo; non la raggiungeremo mai
ma ci permetterà di muoverci sicu-
ri in una direzione indicandoci una
strada che ci porterà ovunque ma
mai verso il basso. La pianificazio-
ne del territorio deve individuare
una linea di intervento precisa,
condivisa a più livelli, da perse-
guire senza tornare indietro. Con il
piano PNRR si è proceduto al con-
trario; sono arrivate delle risorse
ineguali, alcuni sostengono para-
gonabili se non superiori a quelle
del piano Marshall, ma sono state
assegnate senza una preventiva e
ragionevole valutazione dei biso-
gni. Certamente il piano ha indivi-
duato delle priorità, delle linee di
intervento - tra cui, ad esempio, la
transizione ecologica e digitale, la
riforma del sistema giudiziario, etc.
- ma se consideriamo che non c'è
azione che non abbia ricadute ter-
ritoriali, sono proprio quest'ultime
che, a mio modo di vedere, vanno
opportunamente poste al centro
della questione.Siamoal parados-
so;  viviamo la transizione da una.
lunga fase nella quale il Piano ur-
banistico faticava per l'assenza di.
risorse a quella attuale con tante
risorse ma senza un Piano. Ma vi è
dí più. Se l'urbanistica, nella nuova
formulazione costituzionale, coin-
cide con 11 governo del territorio,
per proprietà transitiva siamo di
fronte alla situazione perversa di
disporre di risorse ingenti senza
un Governo del Territorio efficace.
È un'anomalia da superare. Ecco
perché, oggi, la riforma di una 'Leg-
ge di principi' per il governo del
territorio in Italia che possa assi-
milare e fare tesoro delle numero-
se esperienze che ci sono state in
questi anni nelle regioni e quindi
trasferire dei principi condivisi sul-
le linee di intervento del PNRR è si-
curamente un tema estremamente
importante".

Anche se la "Legge di principi"
cui si sta pensando dovrebbe
privilegiare un impianto norma-
tivo sobrio ed essenziale, è mol-
to probabile che si determini un
significativo disallineamento tra
le scadenze tassative imposte
dall'implementazione del PNRR e
i tempi, inevitabilmente più lun-
ghi, della riforma del governo del
territorio. Come si può avviare a
questo?
"Credo che questo possa essere
superato attraverso un metodo di
lavoro che, auspicabilmente, po-
trebbe darsi il nuovo Governo, con
il quale, da una parte, semplificare
la materia e dall'altra evitare per-
corsi accidentati per conseguire
risultati in tempi brevi. Un'ipotesi
- e credo che i temi affrontati dal
Congresso CNI Vadano proprio in
questa direzione - potrebbe esse-
re quella di creare e costruire un
rapporto preciso tra il piano del.
PNRR e le questioni della rigene-
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razione urbana. È necessario che
il Governo dia in forma sintetica
un'indicazione sulle politiche da
perseguire in materia di città, ter-
ritorio e ambiente, individuando
strategie, azioni e priorità. Questo
è fondamentale perché tutte le
azioni del PNRR - dalla questione
legata alle energie rinnovabili alla
sicurezza degli edifici, dalla transi-
zione ecologica a quella digitale e
così via -fatalmente poggiano sul-
la struttura fisica delle città, sugli
edifici, sulle scuole e le infrastrut-
ture urbane. In tal senso, diven-
ta rilevante fornire degli indirizzi
precisi in modo che un intervento
di rigenerazione urbana incorpori
al suo interno queste questioni.
Il raggiungimento dello standard
è demandato non solo a leggi di
natura urbanistica, ma a quello
che all'interno del CeNSU è stato
definito un 'pacchetto differen-
ziato di misure di rigenerazione',
owero un complesso di provvedi-
menti che riguardi materie tra toro
interconnesse, tra le quali figurano
la riduzione del consumo di suolo,
nell'ottica di non utilizzare nuovo
suolo ma quello esistente, la ri-
qualificazione della città pubblica
e il quadro complessivo della rige-
nerazione urbana stessa. Queste
tre grandi questioni, incluse in una
prospettiva unitaria, consentiran-
no di potere fornire subito alcuni
principi fondamentali attraver-
so i quali è possibile immaginare
l'impostazione degli interventi
conseguenti alla programmazione
del PNRR e alle azioni finanziarie
del piano. Non è una novità, basta
guardare a quanto fatto in motti
Paesi europei".

Qual è il modello legislativo più
idoneo a cui ispirarsi?
"In altri paesi Europei sono sta-
ti fatti interventi connessi al re-
cupero di grandi aree dismesse
attraverso principi che contem-
plassero azioni integrate. Uno
tra tutti lo schema delle Interna-
tionale Rauausstellung (IBA) - le
mostre internazionali dell'edilizia
- utilizzato dalla Germania, dagli
anni '80 in poi, per riqualificare
città in crisi come Berlino, territori
industriali degradati come la Ruhr
e il Brandeburgo e il grande esem-
pio di Amburgo, con Hafen City e
la rigenerazione di Elben Island.
Questi interventi sono sempre
avvenuti nella prospettiva di una
rigenerazione vera di intere por-
zioni di città e non di una somma-
toria di singoli interventi edilizi o
sulle infrastrutture, con progetti
unitari riguardanti interventi sul
verde, sulle infrastrutture, sull'e-
dilizia privata e sulla nuova edi-
lizia pubblica, sui servizi. La Ger-
mania ha definito per legge solo
i principi fondamentali e alcuni
obiettivi prioritari da raggiunge-
re, sostenendo finanziariamente
i progetti dei lander e delle città
che li mettevano in attuazione.
Uno schema che ha dimostrato di
funzionare più che egregiamente
riducendo al minimo gli oneri bu-
rocratici e aprendo la strada alla
progettualità pubblica e privata".

Operativamente come si può pro-
cedere?
"Sul tema della rigenerazione ur-
bana ci sono delle proposte di

Paolo La Greca

Legge al vaglio del Parlamento che
con la fine delle varie legislature
purtroppo non hanno ancora avuto
esito positivo: il Disegno di Legge
n. 1131 'Misure per la Rigenerazio-
ne urbana' e quello sul consumo
di suolo, reiterato dal 2013 fino
all'anno scorso. È bene riguardare
questo insieme di norme, provve-
dendo a un loro snellimento. Molto
spesso si tratta di dispositivi parti-
colarmente complessi per la con-
tinua introduzione di nuovi stru-
menti, quasi che quelli esistenti
non fossero sufficienti. L'obiettivo
è quello di arrivare ad avere un
documento programmabile con il
quale compiere i primi passi per
una riforma che possa muoversi
sui grandi capitoli, ovvero consu-
mo di suolo, riqualificazione della
città pubblica, rigenerazione urba-
na e il recupero delle aree periferi-
che ed esterne alle città che, oggi,
costituiscono il grande e dramma-
tico tema delle città italiane e non
solo, in termini di degrado fisico e
sociale. Perché con le tempistiche
imposte dal PNRR, non si arriverà a
esitare una nuova legge urbanisti-
ca nazionale. Nuova legge urbani-
stica nazionale della quale, peral-
tro, c'è un bisogno limitato perché
non si potrà più avere una legge
che regola tutto a livello naziona-
le esclusivo, dato che la modifica
dell'ari 117 della Costituzione ha
inserito l'urbanistica e il gover-
no del territorio nella cosiddetta
legislazione concorrente, per cui
rientrano nei compiti detto Stato
i principi generali, mentre spetta
alle. Regioni, nella loro autonomia,
ildettaglio delle azioni. Questo per
evitare il rischio che l'accelerazio-
ne dei processi decisionali metta
a repentaglio alcuni fondamentali
strumenti di tutela dell'ambiente e
del territorio, puntando ad esem-
pio su alcuni obiettivi di breve ter-
mine che, senza interferire con il
'cantiere' della legge del governo
del territorio, possano mettere in
sicurezza il governo del territorio
e la stessa fattibilità delle linee di
intervento del PNRR. Una sorta di
strategia a 'due velocità-.

Queste dichiarazioni sono in linea
con quanto recentemente espres-
so dal presidente 011, Armando
Zambrano, che, a proposito della
necessità di una legge sulla rige-
nerazione urbana, ha ribadito la
necessità di "un provvedimento
che abbia coraggio di dare pre-
miolità serie e corsie efficaci per
intervenire sull'esistente, che sia
collegato a una nonna sulla ri-
duzione del consumo di suolo,
aggiungendo che in attesa di una
norma "occorrerà valutare se non
sia più utile pensare a interventi

più puntuali e circoscritti piuttosto
che a una legge complessiva"...
"Certamente e non potrebbe es-
sere diversamente. Il Centro Na-
zionale di Studi Urbanistici è un
organismo strettamente colle-
gato al Consiglio Nazionale degli
Ingegneri. Ci muoviamo in piena.
sintonia costituendo di fatto uno
strumento operativo del CNI sulle
questioni urbanistiche e di politi-
ca del territorio".

Riguardando la strategia e la vi-
sione del territorio con le città
metropolitane come protagoniste,
i Piani Urbani Integrati (PUI) po-
trebbero rappresentare la parte
più innovatrice del PNRR?
"Un punto di avvio importante
per questo nuovo processo può
essere ben rappresentato dai
PUI: sono dei programmi che, in
qualche modo, hanno chiamato in
causa proprio i si ngoli territori, nel
senso di borghi, periferie e servizi
d'area. In particolare, i PUI hanno
proposto, pur con la rapidità con
cui ogni azione legata al PNRR
deve essere condotta, una strut-
tura di organizzazione - riservata
alle 14 città metropolitane italia-
ne,11 nella penisola e 3 in Sicilia -
che ha fatto emergere un diverso
senso di ciascuna di queste aree
nei diversi contesti territoriali. In
funzione dei differenti livelli di
maturità e di qualificazione delle
esperienze di governo del territo-

rio delle Regioni, certamente non
tutte uguali a livello prestazione-
le, hanno restituito forme diverse
di ideazione. In ogni caso, credo
che i PUI rispetto alle diverse città
abbiano consentito agli Enti pre-
posti - Enti nuovi che risentono
dell'impoverimento amministra-
tivo e funzionale che hanno avu-
to a seguito dell'abolizione delle
Province - di ritrovare quel senso
di completezza dell'azione che,
come ho detto all'inizio della no-
stra conversazione, il PNRR non ha
avuto. In quest'ottica, possiamo
affermare che siano le esperienze
più qualificate per dare ai diffe-
renti canali di finanziamento una
unitarietà di progetto e di azione".

All'interno del PNRR, qual è l'o-
biettivo del Programma Innovati-
vo Nazionale per la Qualità dell'A-
bitare (PINQuA)?
"Il PINQuA è nato con una dota-
zione di finanziamento piuttosto
rilevante che derivava dal Piano
Periferie del 2017 per interventi
un po' settoriali, in quanto legati
alla riqualificazione del patrimo-
nio dell'edilizia residenziale pub-
blica neUa rigenerazione di quar-
tieri degradati, che sono serviti
da apripista per i PUI, che costi-
tuiscono, di fatto, un'estensione
dei PINQuA. La finalità principale
delle proposte ammesse al finan-
ziamento del PINQuA è quella di
una riqualificazione urbana nella

9

duplice dimensione di ridurre il
disagio abitativo e favorire l'in-
clusione sociale. II Piano, rivolto
a Regioni, Comuni e Città metro-
politane è finalizzato alla rigene-
razione, in un'ottica di innova-
zione e sostenibilità, di tessuti
e ambiti urbani particolarmente
degradati e carenti di servizi e
non dotati di adeguato equipag-
giamento i nfrastruttu rate. Questo
modo di agire rappresenta un'a-
zione corretta. Se queste opera-
zioni anziché essere episodiche
diventassero strutturali, cioè se
il Governo nel decennio o nel
ventennio a seguire proponesse
un'azione ordinata e sistematica
sulla riqualificazione delle peri-
ferie e del patrimonio pubblico,
si potrebbe disporre di una pro-
grammazione ragionevole che
consentirebbe di avere il tempo
per valutare i bisogni, di ragio-
nare sulle necessità, di ritornare
a una programmazione e piani-
ficazione ordinaria legata alle
scelte urbanistiche che vengono
compiute e, infine, di avere una
visione complessiva del sistema
urbano. Occorre scegliere dove
intervenire e legare il programma
delle opere pubbliche alle azioni
di riqualificazione urbana. Se tut-
to questo potesse tornare a esse-
re una programmazione ordina-
ria, assistita con regolarità anche
da risorse finanziarie, potremmo
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continua da pag. 10

uscire dall'emergenza e, al con-

tempo, assicurare la qualità del

progetto complessivo'.

Quanto conta, quindi, l'ascolto del

territorio?
"Lo stile di governo del territorio,

per promuovere politiche pubbli-
che volte al bene collettivo, deve

essere sempre caratterizzato da
due parole chiave: la partecipa-
zione e l'ascolto. Non si può ri-

spondere a veri bisogni sociali se
non si è in grado di ascoltare, di
capire e di consentire una parte-

cipazione più aperta, Il Comitato

europeo delle Regioni (CdR) ha
posto questi due elementi - par-

tecipazione e ascolto - come cen-
trali e propedeutici alle scelte di
governo".

Un altro problema che affligge il

nostro paese è la capacità di mes-

sa a terra delle riforme. Lei cosa ne

pensa?
"Il governo del territorio e le azioni

sulle città devono avere la capacità
di confrontarsi con la dimensione

del reale, con lo spessore del reale.
Spesso ci troviamo nella condizio-

ne di ritenere che le soluzioni ab-

biano una dimensione ancora uto-

pistica, ma personalmente, credo

che la realtà sia molto più impor-

tante di un'immagine utopistica
per cambiare le cose. Le Corbusier

diceva: 'Non si rivoluziona facen-

do le rivoluzioni, ma si rivoluziona

portando le soluzioni'. In questo

senso, quindi, potrebbe essere uti-
le provare a definire un documen-
to nazionale che contenga pochi
principi, chiari da considerare ba-
silari, ma che abbiano immedia-

tamente un'operatività sui temi di
cui abbiamo appena parlato. Se

non riusciremo a formulare questo

tipo di strumento, avremmo spre-
cato la grande opportunità che

rappresenta il PNRR per il nostro

Paese. Un altro tema di estrema
rilevanza, in questo momento, è

la reale operatività della capacità

di formulare la spesa. Tema che il

Presidente Zambrano ha più vol-

te sottolineato. I PUI ne sono un
esempio. Si ritiene che, essendo

già stati assegnati alcuni miliar-

di alle città metropolitane, questi
soldi siano già spesi, invece non è

così. Ci sono ancora dei progetti da

fare. Inoltre, in merito alla redazio-
ne dei progetti, spesso si riscontra-

no delle carenze nelle Pubbliche

Amministrazione alle quali è diffi-

cile sopperire in quanto i progetti

non possono essere affidati a libe-
ri professionisti se non attraverso

una lunga e complessa procedura
di gare che in Italia è molto farra-

ginosa. È quindi vero che le risorse

sono state già destinate e assegna-

te alle città, ma queste dovrebbero

rendere i progetti operativi entro

il 2026, cioè cantierati e realizzati.

Il tempo è molto poco... La messa

a terra delle riforme e dei proget-

Le sfide del PNRR: verso mia
nuova leg_e <li princìpi per il
governo ilei Lerriuuio

ti presuppone tre parole chiave:
l'efficienza dell'Amministrazione,

l'efficacia dell'operazione e la pro-

duttività, che deve essere sem-

pre e comunque valutata. Perché

un'Amministrazione Pubblica che

abbia come fine ultimo il miglio-

ramento della qualità dei servizi

ai cittadini e alle imprese - scopo
fondamentale di un'azione di po-

litica pubblica - senza efficienza,

efficacia e produttività non va da
nessuna parte. Tre temi che vanno

posti come centrali".

In questo contesto, qual è il ruolo
del CNI?

"Il ruolo del CNI è molto impor-

tante e non solo in termini di
suggerimenti concreti, così come

chiaramente evidenziato dal Pre-

sidente Zambrano anche nella
sintesi finale presentata al conve-

gno di Salerno 'PNRR, Codice dei
contratti, sicurezza infrastrutture

ed edifici, bonus edilizi, norme

tecniche, rigenerazione urbana'

lo scorso settembre, in cui sono

stati presentati gli esiti del lavoro

che la Rete delle Professioni Tec-
niche ha svolto nella assistenza

alle strutture centrali nella defi-

nizione di questioni epocali. Una
fra tutte, la necessaria rivisitazio-

ne degli standard urbanistici ed
edilizi, ancora legati alla legge del
Decreto Ministeriale del 2 apri-

le 1968 n. 1444 costruito 50 anni

fa per una città che cresceva e si

sostituiva alla campagna circo-
stante. Adesso che il tema fonda-
mentale è quello di 'costruire sul

costruito', rimanendo all'interno
della città già costruita, è chiaro

che quelle regole e quegli stan-

dard debbano essere rivisti. Più
governi hanno provato ma ancora

non sono arrivati a un esito nel

ridefinire lo standard in funzione
della città che esiste. Occorre fare

in modo la città che esiste abbia
le necessarie dotazioni pubbli-
che, non più realizzabili con le

forme e i parametri".
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