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Liguria, la pianificazione delle aree rurali. :
degrado nei territori periurbani e leffetto sistematico e di lungo periodo di
una Visione urbano-centrica e limitata al tradizionale ruolo di
regolazione dell'attivita edificatoria che ha dominato le pratiche di pianificazione.
Dal 1985 una citta dell'Unione diventa capitale europead della
cultura perunanno,il2019saralavoltadellTtalia. Lecittaselezionate
illustrano 1 programmi ed il dossier di candidatura.
Le esperienze raccolte in riuso dal basso raccontano di conflittie
di pratlche di coinvolgimento delle comunita tese ad una riappropriazione
delluso e del senso degli spazi sottoutilizzati, inutilizzati, dismessi.
Lo sviluppo della mobilita ciclistica ha assunto rilevanza anche. nei
governi locali e nazionali. Il progetto per la mobilita cyclmg
ltaly diventa il sismografo della CO€re€nzd fra struments
€ dZiONl1 che riguardano la p1amﬁcaz1one urbana.
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Aree industriali e politiche di piano

Roberto Gallia

La produzione e la distribuzione hanno ancora
bisogno della pianificazione?

Quando trattano la localizzazione di inse-
diamenti produttivi, le norme di attuazione
degli strumenti urbanistici comunali fanno
riferimento, quasi sempre, ad un’'unica de-
stinazione d'uso che aggrega le distinte ti-
pologie della manifattura, dei servizi e della
distribuzione.

Del resto, I'introduzione nell’ordinamento
nazionale dello Sportello unico per le atti-
vita produttive (SUAP), avvenuta con il Dpr
447/1998 e innovata con il Dpr 160/2010, &
stata accompagnata dalla contestuale defini-
zione delle attivita produttive quali attivita
di produzione di beni e servizi, riferite sia ai
prestatori di servizi sia agli impianti produt-
tivi di beni e servizi.

Nel recente passato, la localizzazione delle
attivita produttive (intese prevalentemente
quali produzioni manifatturiere) e la loca-
lizzazione delle attivita commerciali e stata
diversamente regolamentata, con riferimen-
to alla distinta specificita che ne ha condizio-
nato I'evoluzione nel tempo (che proviamo
a riepilogare i seguito), con un percorso che
sembra ignorato dalle legislazioni regionali
che, anche per questo aspetto, non risultano
coordinate tra loro.

La normativa per le aree industriali
Agli inizi del secolo scorso, 'organizzazione
degli insediamenti industriali ¢ stata regola-
ta dall’istituto della “zona industriale”, che
disciplinava le singole localizzazioni tramite
leggi speciali ed assumeva rilevanza urbani-
stica attraverso I'attribuzione, all’Ente prepo-
sto alla gestione, del compito di predisporre
il piano urbanistico e di operare per la realiz-
zazione delle infrastrutture.

Nel secondo dopoguerra la procedura di loca-
lizzazione degli insediamenti per zone indu-
striali viene ritenuta superata e inadeguata
ad un’organica programmazione degli inse-
diamenti industriali; in particolare, si vuole

andare oltre 'impostazione urbanistica della
zona industriale, la cui localizzazione risul-
ta indifferente all’'ambiente circostante, per
farla evolvere nella definizione economica
di “area di sviluppo industriale”, quale stru-
mento di intervento pubblico per lo svilup-
po del territorio tramite la localizzazione di
insediamenti produttivi.

Alla fine degli anni ’50, nell'ambito dei
provvedimenti straordinari per lo sviluppo
del Mezzogiorno, viene introdotta la pro-
grammazione degli insediamenti delle aree
di sviluppo industriale, con l'obiettivo di
inquadrare i problemi della localizzazione
industriale nell’ambito della politica di svi-
luppo. La legge 634/1957, emanata per avvia-
re una fase di pi1 accelerata e coordinata in-
dustrializzazione del Mezzogiorno, prevede
che diversi Enti pubblici (Comuni, Province,
Camere di commercio, ecc.) possano costitu-
irsi in Consorzio con il compito di eseguire
e gestire le opere di attrezzatura della zona
industriale ed assumere ogni altra iniziati-
va ritenuta utile per lo sviluppo industriale
della stessa. Avendo condizionato l'entrata
in funzione del Consorzio alla approvazione
del piano regolatore, senza tuttavia regola-
mentarne le procedure e gli effetti giuridici,
deve intervenire la successiva legge 555/1959
per stabilire che il piano regolatore e redatto
a cura del Consorzio seguendo i criteri e le
direttive del piano territoriale di coordina-
mento disciplinato dalla legge urbanistica
1150/1942, del quale produce i medesimi ef-
fetti.

Il Piano regolatore delle aree e dei nuclei in-
dustriali (Piano Asi), quale piano urbanistico
sovra- comunale, e stato quindi ridefinito dal
Dpr 6 marzo 1978 n.218 (Testo unico delle
leggi sul Mezzogiorno); trovando accoglien-
za anche nella disciplina dettata dalla legge
219/1980 per la ricostruzione delle zone ter-
remotate della Campania e Basilicata.

La legge 865/1971 introduce il Piano per gli
insediamenti produttivi (Pip) quale stru-
mento di attuazione del piano comunale;
creando una dicotomia fra pianificazione
sovracomunale e pianificazione di ambiti
subcomunali, non affrontata adeguatamente
dalle legislazioni regionali, distratte dall’e-
volversi della riorganizzazione industriale
che porta alla dismissione di significativi
insediamenti produttivi.

Alla fine del secolo scorso, la maggiore at-
tenzione agli impatti ambientali degli in-
sediamenti industriali estende I'attenzione
sociale dai danni provocati alla salute delle
persone ai danni inferti all'ambiente. Proces-
so che ha contestualmente portato all’evolu-
zione della pianificazione degli insediamenti
industriali, da strumento urbanistico finaliz-
zato a garantire un equilibrato insediamento
sul territorio (affidando la tutela dell’am-
biente all’eventuale attivazione a posteriori
di processi di disinquinamento e bonifica),
a strumento di pianificazione ambientale
orientato alla valutazione preventiva della
sostenibilita degli interventi piuttosto che
alla bonifica a posteriori del ciclo produttivo.
Il decreto legislativo 112/1998, nell’lambito
del trasferimento delle funzioni amministra-
tive, attribuisce alle Regioni ed alle Province
autonome il compito di disciplinare, con
proprie leggi, «le aree industriali e le aree
ecologicamente attrezzate», correntemente
denominate Apea o Aea; che, nonostante il
lungo tempo trascorso, non risultano ancora
accolte e disciplinate dalla totalita delle legi-
slazioni regionali.

La normativa per la pianificazione
commerciale

Alla fine degli anni ’60 del secolo scorso il
notevole incremento dei consumi privati, de-
terminato dal repentino aumento del reddito
disponibile, impone la necessita di regola-
mentare il settore commerciale, attribuendo
ai Comuni I'obbligo di dotarsi di una propria
pianificazione commerciale con la finalita,
tipica del periodo, di ricercare un ordinato
insediamento delle attivita sul territorio. La
disciplina del commercio, dettata dalla leg-
ge 426/1971, introduce il “Piano di sviluppo
e di adeguamento della rete di vendita”, che
i Comuni adottano con procedure analoghe
a quelle della pianificazione urbanistica, fi-
nalizzato ad “assicurare la migliore funzio-
nalita e produttivita del servizio da rendere
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al consumatore e il maggior possibile equi-
librio tra installazioni commerciali a posto
fisso e la presumibile capacita di domanda
della popolazione stabilmente residente e
fluttuante”.

Il piano del commercio non produce l'effetto
dichiarato di “assicurare il rispetto della li-
bera concorrenza nonché un adeguato equi-
librio tra le varie forme distributive”, bensi
determina la cristallizzazione del settore del-
la distribuzione, senza alcuna apertura alla
concorrenza, favorendo le spinte corporative
tendenti a proteggere gli operatori esistenti e
ad ostacolare I'ingresso di nuovi soggetti.

Su questa situazione interviene il D.gs.
114/1998 di riforma della disciplina del
commercio, che abolisce le tabelle merceo-
logiche e liberalizza I'apertura delle piccole
strutture di vendita, rimanendo soggette ad
autorizzazione solo le attivita della media e
della grande distribuzione.

Il piano comunale ¢ abolito, ma viene espres-
samente prevista la necessita di indicare “le
aree da destinare agli insediamenti commer-
ciali ed, in particolare, quelle nelle quali con-
sentire gli insediamenti di medie e grandi
strutture di vendita al dettaglio”, localizzate
sulla base dei “criteri di programmazione ur-
banistica riferiti al settore commerciale” ela-
borati dalle Regioni, che possono porre limi-
ti e divieti in relazione alle tutele artistiche e
ambientali, ed ai vincoli di natura urbanisti-
ca con particolare riguardo alla disponibilita
delle aree di sosta in relazione alle diverse
strutture distributive.

Per armonizzare le prescrizioni per 'adegua-
mento degli strumenti urbanistici comunali
interviene I'accordo sancito nella Conferen-
za unificata del 21 ottobre 1999, con il quale
si stabilisce che, “qualora nelle norme e negli
strumenti urbanistici vi fossero riferimenti
ad insediamenti produttivi in senso generi-
co”, per la localizzazione delle strutture di
vendita non sia indispensabile la specifica
destinazione d’uso “commerciale” ai fini ur-
banistici, e quindi non risulti necessario pro-
cedere ad una variante urbanistica, in quanto
“si puo stabilire una sostanziale uguaglianza
tra la funzione produttiva e quella commer-
ciale, in coerenza per altro con la visione mo-
derna delle attivita economiche (creatrici di
sviluppo economico, di reddito e di occupa-
zione) che abbracciano le attivita manifattu-
riere, quelle commerciali e quelle produttive
di servizi in genere”.
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A seguito della riforma, la pianificazione
della distribuzione commerciale avrebbe do-
vuto assumere la finalita di prevenire i falli-
menti del mercato piuttosto che determinare
la struttura dell’offerta (obiettivo dell’abolito
piano del commercio). Tuttavia, avendo mol-
te Regioni disciplinato la pianificazione ur-
banistica del settore commerciale con criteri
riferiti al rispetto di quote di mercato prede-
finite, & intervenuta prima la legge 248/2006
ad imporre alle Regioni la soppressione delle
previsioni limitanti il principio di concor-
renza, quindi la legge 214/2011 a regola-
mentare il libero insediamento degli esercizi
commerciali in assenza di contingenti e di
vincoli di natura territoriale.

Leffetto di questi provvedimenti e stato suc-
cessivamente attenuato consentendo alle
Regioni ed ai Comuni di modificare i propri
ordinamenti in materia, “potendo prevede-
re al riguardo, senza discriminazioni tra gli
operatori, anche aree interdette agli eserci-
zi commerciali, ovvero limitazioni ad aree
dove possano insediarsi attivita produttive
e commerciali” (legge 98/2013, cd “Decreto
Fare”). Ovviamente le interdizioni e/o le limi-
tazioni dovrebbero essere determinate sulla
base di precisi indicatori di compatibilita
urbanistica ed ambientale/paesaggistica, sui
quali non risulta ancora avviata una adegua-
ta riflessione.

Gli insediamenti produttivi nelle nor-
me regionali

A seguito della riforma costituzionale del
2001, il “governo del territorio” ¢ una mate-
ria di competenza concorrente tra lo Stato e
le Regioni, mentre, per orientamento giuri-
sprudenziale, sono attribuite alla competen-
za residuale delle Regioni le materie ricon-
ducibili alle attivita produttive (industria,
commercio, agricoltura, artigianato, turismo
etc.), oggetto di diversi e numerosi provvedi-
menti regionali, legislativi e regolamentari,
inerenti lo sviluppo economico del proprio
territorio. Tuttavia l'attribuzione della com-
petenza residuale, e quindi esclusiva delle
Regioni, trova un limite nelle pronunce della
Corte Costituzionale che riconoscono allo
Stato una competenza esclusiva nel garanti-
re la concorrenza ed assicurare regole parita-
rie di accesso al mercato su tutto il territorio
nazionale.

Il processo di decentramento amministra-
tivo ha attribuito alle Regioni prima le fun-

zioni amministrative in materia urbanistica

(Dpr 8/1972) e quindi le funzioni ammini-

strative relative all’assetto dei consorzi indu-

striali e alla pianificazione, organizzazione e

gestione delle aree industriali attrezzate (Dpr

616/1977), seguite, piu recentemente, dal

compito di disciplinare la realizzazione e la

gestione delle aree produttive ecologicamen-

te attrezzate (D.lgvo 112/1998).

Inoltre, nel connesso processo di semplifica-

zione delle autorizzazioni in materia di atti-

vita produttive, tramite I'introduzione degli

sportelli unici, una attenzione particolare e

stata attribuita alle localizzazioni in contra-

sto con la strumentazione urbanistica.

In questo contesto le Regioni avrebbero do-

vuto provvedere a disciplinare:

- la programmazione e la realizzazione
delle aree per I'insediamento di attivita
produttive, coordinando gli strumenti
di pianificazione sovracomunale con i
piani di attuazione dello strumento ur-
banistico comunale;

- larealizzazione di aree per insediamenti
produttivi caratterizzati dalla sostenibi-
lita ambientale;

- linsediamento delle attivita commer-
ciali, nel rispetto dei principi dell’aper-
tura dei mercati e della tutela della con-
correnza;

- lelocalizzazioni in contrasto con la stru-
mentazione urbanistica.

Le norme e le prassi regionali, in materia,

non presentano un quadro omogeneo (né,

tantomeno, coordinato), bensi uno stratifi-
carsi — anche all'interno della medesima Re-
gione - di norme che riportano prescrizioni

e previsioni spesso non coordinate tra loro.

11 problema non e, solamente, un coordi-

namento e una semplificazione della rego-

lamentazione per la localizzazione, l'au-

torizzazione e lesercizio delle attivita di

produzione e distribuzione di beni e servizi,

ma affrontare la pit1 complessa domanda se,
oggi, sia ancora attuale I'esigenza di una pia-

nificazione degli insediamenti produttivi e

commerciali.





