[BUR20020115] [5.1.1]
D.G.R. 21 DICEMBRE 2001 — N. 7/7586

Criteri orientativi per la Redazione del Piano dei Servizi
ex art. 7, comma 3, della legge regionale 15 gennaio 2001,
n. 1

LA GIUNTA REGIONALE
Omissis
Delibera

- di approvare il documento «Criteri orientativi per la re-
dazione del Piano dei Servizi ex art. 7, comma 3, della legge
regionale 15 gennaio 2001, n. 1», allegato sub A alla presente
delliberazione, di cui costituisce parte integrante e sostan-
ziale;



Bollettino Ufficiale della Regione Lombardia

Serie Ordinaria - N. 3 - 14 gennaio 2002

— di pubblicare la presente deliberazione sul Bollettino Uf-
ficiale della Regione Lombardia.

1l segretario: Sala

ALLEGATO A
REGIONE LOMBARDIA
TERRITORIO E URBANISTICA
Direzione Generale Territorio e Urbanistica
Unita Organizzativa Piani e Programmi Urbanistici

CRITERI ORIENTATIVI PER LA REDAZIONE
DEL PIANO DEI SERVIZI EX ART.7, COMMA 3,
DELLA LEGGE REGIONALE 15 GENNAIO 2001, N. 1

Parte I
PREMESSE GENERALI

1. Introduzione

La recentissima legge regionale 15 gennaio 2001, n. 1, pur
affrontando alcuni problemi puntuali di gestione urbanistica,
si ispira a principi generali di grande rilievo per le implicazio-
ni che ne derivano sul rinnovamento del modello di governo
delle citta.

Comprendere la logica sottostante ai nuovi disposti norma-
tivi & fondamentale ai fini dell’assunzione di un corretto atteg-
giamento di interpretazione e applicazione degli stessi da par-
te degli Enti locali, cui la legge delega di fatto la revisione
degli strumenti urbanistici generali.

Nelle diverse parti in cui si compone, e nei diversi argomen-
ti che interessa, la legge statuisce principi costitutivi di rile-
vante innovativita, e in particolare:

— assume metodi di valutazione ispirati a principi di liberta
nella gestione del territorio, sintetizzabili nella nozione:
«quello che non ¢ espressamente vietato ¢ ammesso» (affer-
mata ad esempio nella disciplina delle modifiche delle desti-
nazioni d’'uso);

— amplia la nozione degli interessi meritevoli di tutela in
materia urbanistica dal solo interesse pubblico all'interesse
generale;

— trasla il cardine delle valutazioni urbanistiche dalle no-
zioni giuridico - formali (rispetto della norma - criterio di
conformita) alla definizione di politiche urbane integrate di
welfare (coerenza con obiettivi — criterio di compatibilita/con-
gruenza) (c.f.r. Piano dei Servizi);

— afferma il principio della programmazione come base ir-
rinunciabile della pianificazione;

- valorizza l'autonomia comunale, quale esplicazione in
senso «verticale» del principio di sussidiarieta: cio, in partico-
lare, tramite l'affermazione del principio di eguaglianza come
pari trattamento nella diversita, che consente alle Ammini-
strazioni locali di disporre di effettivi poteri di conformazione
della loro azione alle specifiche esigenze e caratteristiche del-
la realta amministrata (c.f.r. computo della capacita insedia-
tiva e) degli standard adeguabile alla realta dei singoli Co-
muni);

— riconosce e attua nei fatti il principio di sussidiarieta, an-
che nella sua valenza «orizzontale», e cioe nei rapporti pub-
blico - privati, aprendo nuovi spazi di mercato all'iniziativa
privata e alla collaborazione tra enti locali.

Dal punto di vista della strumentazione urbanistica, 'inno-
vazione legislativa pit rilevante tra quelle presenti nella legge
¢ costituita senz’altro dal Piano dei Servizi, che in certo modo
sintetizza ed esalta tutti e ciascuno degli spunti di riforma
citati.

1l Piano dei Servizi rappresenta lo strumento di transizione
dallo standard quantitativo a quello prestazionale; esso si
pone quale elemento cardine del collegamento tra le politiche
di erogazione dei servizi, nei loro riflessi urbanistici, e le pro-
blematiche piti generali di regolazione degli usi di citta, che
complessivamente interloquiscono nella determinazione del-
la qualita della vita urbana.

Quella apportata dall'introduzione del Piano dei Servizi co-
stituisce una vera e propria rivoluzione di tipo metodologico
e culturale, basata sui concetti di amministrazione per risul-
tati e pianificazione per obiettivi, realisticamente raggiungibi-
li nel quadro di strategie di sviluppo generali, tramite la quale
si riafferma, in termini non meramente formali, la centralita
dell’amministrazione pubblica locale nelle scelte urbanistiche
di programmazione del proprio territorio.

Attraverso l'introduzione del Piano dei servizi, la legge ope-

ra un radicale ripensamento della nozione di standard urba-
nistico: da mezzo di attuazione astratta del principio di egua-
glianza di tutti i cittadini, inteso come possibilita generalizza-
ta di accesso alla stessa quantita indifferenziata di servizi, a
strumento di programmazione diretto a fornire una soluzione
razionale e complessiva alle esigenze di qualita e, in generale,
ai fabbisogni infrastrutturali dei Comuni, e indirizzato, dun-
que, alla necessita di costituire risposte articolate a bisogni
differenziati.

1l Piano dei Servizi si inserisce, cosi, a pieno titolo nel di-
battito sulla concorrenza dei territori, sintetizzabile nel con-
cetto di marketing territoriale, che ha il suo logico sbocco
nella necessita di mettere a punto strumenti appropriati per
rendere competitivo il territorio, cioe in grado di attrarre in-
vestimenti, con i vantaggi economici che ne derivano: compe-
titivita garantita, in primo luogo, dalla dotazione di infra-
strutture e di servizi e, pit in generale, dalla complessiva qua-
lita dell’'ambiente costruito.

La nuova legge risponde, in sintesi, all’'esigenza di adeguare
alle mutate condizioni socio-economiche e di qualita della
vita il computo degli standard previsto dalla legge urbanistica
regionale n. 51/75, dopo venticinque anni dalla sua entrata in
vigore, e lo fa con modalita di vasto respiro, privilegiando gli
aspetti qualitativi, attuativi e gestionali dei servizi, rispetto a
quelli quantitativi dello standard tradizionale.

Ne discende un cambiamento sostanziale delle modalita di
progettazione del Piano Regolatore Generale.

Scopo del presente documento & contribuire a meglio preci-
sare la funzione, i contenuti e le modalita di formazione del
Piano dei Servizi, approfondendone anche le caratteristiche
di nuovo strumento di calcolo e definendone alcuni aspetti di
carattere giuridico amministrativo, in ottemperanza ai dispo-
sti dell’art. 7, comma 3, della legge, che attribuisce alla Regio-
ne il compito di emanare criteri orientativi.

Proprio in relazione alla natura programmatica del Piano
dei Servizi 'impostazione del presente documento ¢ di tipo
metodologico, nella consapevolezza che in una realta forte-
mente diversificata, come quella lombarda, caratterizzata da
ben 1546 comuni, di cui oltre il 75% con popolazione inferio-
re ai 5.000 abitanti, non & possibile definire regole comuni di
comportamento se non sul piano del metodo.

2. L’evoluzione del concetto di standard

La cultura degli standard urbanistici deriva dal movimento
moderno in architettura, che riteneva di poter dare soluzione
ai bisogni della societa, legati alla vita civile, attraverso una
risposta di tipo parametrico.

Questa concezione, alla cui base era l'esigenza di trasferire
sul territorio un modello politico-ideale fondato sull'egua-
glianza di tutti i cittadini, come possibilita di accesso alla
stessa quantita di servizi nel proprio ambito territoriale, ha
fortemente indirizzato non solo, in astratto, la cultura del pia-
no, ma anche i concreti contenuti della regolamentazione edi-
lizia.

Nel corso del tempo si sono evidenziati i limiti culturali e
operativi di una impostazione normativa astratta e rigida in
relazione a:

e diversita locali

e evoluzione sociale e demografica

¢ forme dello sviluppo urbano

e tipologie e modalita di gestione dei servizi

che, pur proponendosi di rispondere ai bisogni della collet-
tivita, ha di fatto spesso ottenuto risultati in netta contrappo-
sizione con gli obiettivi prefissati.

La rigidita delle norme statali & stata ulteriormente accen-
tuata dalle normative regionali che, lungi dal cogliere alcune
aperture del decreto ministeriale 2 aprile 1968, n. 1444, han-
no esclusivamente mirato ad un aumento delle quantita di
standard, senza introdurre alcuna diversificazione (o introdu-
cendone di limitate) in rapporto alle specificita locali, proprio
nel momento in cui si operava una estensione dello strumen-
to «Piano Regolatore Generale» a tutto I'ambito regionale.

La definizione quantitativa dello standard, peraltro, come
operata dal decreto del 1968, non era gia allora frutto di una
rigorosa valutazione sul migliore utilizzo dei suoli urbani,
bensi derivava da una pesante mediazione con gli operatori
immobiliari e si configurava, pertanto, come misura di salva-
guardia rispetto ad una urbanizzazione incontrollata del ter-
ritorio.
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Va riconosciuta, pertanto, allo standard, pur nei suoi effetti
in taluni casi perversi, il merito di aver consentito, in un par-
ticolare periodo storico, la costituzione di una riserva consi-
stente di aree, che sarebbero altrimenti rientrate nel ciclo del-
la ricostruzione, aggravando gli effetti congestivi dell’edifica-
zione.

La disciplina urbanistica pregressa ha perd evidenziato,
con gli anni e le esperienze, due carenze di fondo:

- una carenza nella definizione degli aspetti previsionali
fondanti I'elaborazione del Piano: la disciplina urbanistica si
¢ limitata, fino ad oggi, ad imporre al progetto urbanistico
assunto nel Piano di descrivere uno stato finale, assegnando
scarsa rilevanza alla verifica delle situazioni di partenza, delle
condizioni concrete dei territori, delle dinamiche in corso, e
senza concedere possibilita di definire con autonome scelte
locali il rapporto da istituirsi tra nuovi abitanti e nuovi spazi
urbanizzati, e di determinare gli obiettivi specifici da assume-
re per raggiungere condizioni di reale equilibrio e di soddisfa-
cimento delle esigenze, in continua evoluzione, della convi-
venza civile;

— una carenza negli strumenti di attuazione delle previsio-
ni di Piano, che deriva, da un lato, dalla prevalente ascrizione
delle politiche dei servizi all'iniziativa pubblica, mancando il
riconoscimento delle potenzialita di servizi esprimibili dal
comparto privato (sia nel settore del no profit che in quello
agente in regime di mercato), dall’altro dalla mancata e rigo-
rosa imposizione alle Amministrazioni dell’'obbligo di subor-
dinare le proprie previsioni territoriali (il Piano) all’esistenza
di un quadro di disponibilita che ne garantisse, almeno ten-
denzialmente, l'attuazione (il Programma) (1).

Ne & derivata un'impostazione formalistica, votata preva-
lentemente al rispetto della norma, in cui 'attenzione al servi-
zio si e ridotta al solo computo della estensione metrica degli
standard.

Correlato logico di tale impostazione & I'esclusione di qual-
siasi verifica di attendibilita delle previsioni localizzative (ed
espropriative) predisposte dal Piano.

Questo approccio, pur positivo negli aspetti cautelari e con-
servativi (di fatto di natura emergenziale) di cui si ¢ detto,
si &, quindi, nella prassi applicativa, dimostrato inidoneo a
garantire una reale dotazione di servizi e, soprattutto, un’ef-
fettiva attenzione alla costruzione, negli strumenti urbanistici
generali, di un disegno urbano, nel quale si compongano e si
organizzino i rapporti reciproci tra i diversi luoghi e le diverse
funzioni.

Oggi, a pitt di 30 anni di distanza dal d.I. n. 1444/68, i tempi
sono maturi per superare il tradizionale concetto di standard
quantitativo, dando spazio a modalita previsionali piu attente
al complesso di requisiti che determina I'appropriata localiz-
zazione e qualita di un servizio, connesse a loro volta alle spe-
cifiche caratteristiche prestazionali richieste, che ne determi-
nano tipologia, dimensione, attrezzatura, gestione, ecc.

3. Ilnuovo quadro costituzionale delineato con legge costi-
tuzionale 18 ottobre 2001, n. 3

Le innovazioni apportate dalla l.r. 1/2001 si pongono, lette
a posteriori, in singolare ed anticipata sintonia con le ampie
ed innovative modifiche apportate al quadro costituzionale di
riferimento della materia, con la legge di cui in epigrafe (2),
tramite la quale, in primo ed essenziale luogo, si & proceduto
ad un complessivo ridisegno dei rapporti tra potesta legislati-
ve statali e regionali.

Tra le molteplici riforme apportate (3), la legge ha infatti

(1) Appare significativo, ad esempio, che alla previsione (art. 30
della 1. 1150/42) che prevede quale allegato del Piano Regolatore Ge-
nerale un apposito Piano Finanziario, sia stata data, nella prassi ed
anche nella giurisprudenza, un’interpretazione riduttiva, quale ela-
borato facoltativo, di fatto pretermesso nella maggioranza dei casi.

(2) In G.U. n. 248 del 24 ottobre 2001, in vigore dall'8 novembre
2001; la legge & stata approvata in Parlamento nelle sedute dell’8
marzo 2001, per il Senato, e del 28 febbraio 2001, per la Camera, ed
& stata soggetta a favorevole referendum confermativo il 7 ottobre
2001.

(3) Ad esempio, I'abolizione del controllo del Governo (tramite gli
appositi Commissari) sugli atti regionali (abrogazione art. 125 com-
ma 1 Cost.; per gli atti legislativi, con la modifica all’art. 127 Cost.
si ¢ eliminato il controllo come condizione di efficacia della legge
regionale, sostituito con la potesta del Governo di promuovere con-
flitto avanti la Corte Costituzionale) e del controllo (residuo) degli
Organi Regionali di Controllo sugli atti dei Consigli Comunali (abro-
gazione art. 130 Cost.).
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modificato l'art. 117 della Costituzione, che reca, oggi, due
elenchi: quello delle materie soggette a potesta legislativa e-
sclusiva dello Stato (4), e quello delle materie soggette a legi-
slazione concorrente dello Stato e della Regione, all'interno
del quale ¢ compresa la disciplina del governo del territo-
rio (5).

Relativamente a tali ultimi settori normativi, secondo la
nuova disposizione, «spetta alle Regioni la potesta legislativa,
salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, ri-
servata alla legislazione dello Stato» (altrettanto dicasi per la
potesta regolamentare).

Pitu profonda ancora & I'innovazione apportata con il com-
ma 5 del nuovo art. 117, secondo il quale «Spetta alle Regioni
la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non e-
spressamente riservata alla legislazione dello Stato»: poche
righe con cui si ribalta il rapporto da sempre esistente tra i
due livelli legislativi (statale e regionale), attribuendo al se-
condo la competenza residuale, e trasformando la potesta del
primo in eccezionale ed esclusiva.

Dal combinato disposto di tali previsioni consegue, con ra-
dicale alterita rispetto al sistema vigente, che ogni normativa
di legge statale esistente deve oggi essere letta con selettiva
attenzione: solo le previsioni cui potra effettivamente essere
riconosciuta dignita di principio fondamentale, nell’ambito di
un sistema di autonomie nel quale la materia del governo del
territorio € attribuita alla primaria competenza legislativa
delle Regioni, potranno esplicare efficacia vincolante rispetto
alle Regioni stesse.

Parimenti, ogni futura legge statale incidente sull’'ordina-
mento urbanistico non potra che proporsi, pena la sua illegit-
timita, come articolazione di principi generali, con esclusione
di discipline di dettaglio interferenti con la potesta legislativa
regionale.

Le fondamentali innovazioni cui si & fatto cenno conferma-
no, relativamente al Piano dei Servizi, I'esattezza dell'intuizio-
ne, recepita nella L.r. 1/2001, per la quale, se costituisce indub-
bio ed ineludibile «principio fondamentale» dell'ordinamento
urbanistico la necessaria presenza di un equilibrato rapporto
tra espansione urbana e diffusione e qualita dei servizi annes-
si, non rappresenta dovere assoluto che tale rapporto si ponga
(ed imponga) nei termini, quantitativi e qualitativi, di detta-
glio indicati in una regolamentazione assai risalente quale &
quella del d.m. 1444/1968.

Ulteriore aspetto di enorme rilievo ricavabile dalla legge &
quello della descrizione dell’assetto dei poteri e responsabilita
di governo locale, secondo uno schema che ne pone al centro
(in termini molto piu incisivi di quanto non fosse presente
nelle leggi nn. 59 e 127 del 1997) 'amministrazione Comu-
nale.

11 nuovo testo dell’art. 118 Cost. recita, infatti: «Le funzioni
amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assi-
curarne l'esercizio unitario, siano conferite a Province, Citta
Metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sus-
sidiarieta, differenziazione ed adeguatezza».

Risulta confermata, quindi, anche sotto tale aspetto, la cor-
rettezza dell'impostazione assunta nella l.r. 1/2001, nella par-
te in cui ha effettuato uno slittamento sostanziale di ruolo
a favore del livello comunale, attribuendogli il fondamentale
diritto/dovere di ricercare in forme autonome (ed, appunto,
differenziate) il migliore equilibrio tra sviluppo e servizi in
relazione alle concrete esigenze e caratteristiche del proprio
territorio e comunita amministrata.

Terza innovazione costituzionale rilevante ai presenti fini &
rinvenibile al secondo comma dell’art. 118 Cost., ove si legge
che «Stato, Regioni, Citta Metropolitane, Province e Comuni
favoriscono 'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed as-
sociati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale,
sulla base del principio di sussidiarieta»: & appena il caso di

(4) Elenco che comprende, ad esempio: I'immigrazione, la difesa,
le confessioni religiose, la moneta, le leggi elettorali statali, I'ordine
pubblico, la previdenza sociale, ecc., nonché, per gli aspetti incidenti
sulla materia urbanistica, la «tutela del'ambiente, dell’ecosistema e
dei beni culturali».

(5) Oltre alle seguenti materie: rapporti delle Regioni con l'estero
e I'UE, sicurezza del lavoro, ricerca scientifica, alimentazione, ordi-
namento sportivo, protezione civile, porti, aeroporti, reti di trasporto
e navigazione, ordinamento della comunicazione, energia, armoniz-
zazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario, valorizzazione dei beni culturali ed ambien-
tali ed organizzazione di attivita culturali, ecc.
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notare la coincidenza di tale statuizione (che costituisce, oggi,
dovere puntuale di rango costituzionale per tutti i livelli isti-
tuzionali) con le disposizioni contenute nella lL.r. 1/2001, che
non solo aprono il settore dei servizi alla partecipazione ed
iniziativa dei privati, ma indicano la finalita (e il criterio di
valutazione) delle attivita di servizio nell'interesse generale,
sostituendo, con tale nozione, il pit restrittivo criterio dell'in-
teresse pubblico.

Parte II
ELEMENTI GENERALI DEL PIANO DEI SERVIZI

1. Oggetto ed obiettivi del Piano dei Servizi — La nozione
di servizio e quella di standard urbanistico

La Lr. 1/2001, assumendo a suo presupposto la valutazione
te dagli effetti della sua applicazione, ha delineato, all’articolo
7, il «Piano dei Servizi» come elaborato obbligatorio del Pia-
no Regolatore, per l'attuazione di una concreta politica dei
servizi di interesse pubblico.

A tal fine la legge:

e punta a rendere pilu realistica la base di calcolo degli
standard, modificando le modalita di computo della capacita
insediativa di piano;

e riconosce ai Comuni autonomia di valutazione della pro-
pria realta insediativa e del grado di sufficienza ed efficienza
dei servizi offerti alla collettivita locale, obbligandoli, peral-
tro, a documentare 'idoneita dei siti prescelti in rapporto alla
localizzazione di ogni servizio/attrezzatura esistente o previ-
sto;

e elimina categorie predefinite di standard e ne amplia la
nozione sino a farla coincidere con quella di servizi di interes-
se pubblico e generale, demandando alla discrezionalita co-
munale la scelta dei servizi da considerare nel calcolo degli
standard,;

e valorizza ed incentiva le forme di concorso e coordina-
mento tra Comuni ed Enti per la realizzazione e la gestione
delle strutture e dei servizi;

¢ incentiva nuove forme di collaborazione pubblico-priva-
to, idonee a garantire l'effettiva fruibilita dei servizi, con de-
terminati livelli di qualita, prescrivendo che, per i servizi ero-
gati da privati (in concessione, convenzione, o comunque abi-
litati) la rispondenza ad una funzione pubblica viene assicu-
rata dalle amministrazioni comunali, in via diretta, nell’eser-
cizio dei propri poteri di direzione, controllo e vigilanza;

e orienta ad una progettazione che valorizzi la funzione
ambientale ed ecologica del verde;

e indica nei parcheggi un fondamentale strumento di go-
verno della mobilita;

e persegue l'integrazione tra gli strumenti di programma-
zione ed indirizzo previsti dalle normative di settore ed il Pia-
no dei Servizi.

Lalegge, al comma 3 dell’articolo 7, prevede, per la redazio-
ne dei Piani dei Servizi, alcuni principi di riferimento gene-
rali.

Sulla base di quanto evincibile dal comma 2 dell’articolo 7,
«al fine di assicurare una razionale distribuzione di attrezza-
ture urbane nelle diverse parti del territorio comunale...» il
Piano dei Servizi deve:

e documentare «...lo stato dei servizi pubblici e di interesse
pubblico o generale esistenti in base al grado di fruibilita e
di accessibilita che viene assicurata ai cittadini per garantire
I'utilizzo di tali servizi»;

e precisare «....nel rispetto delle previsioni del Programma
Regionale di Sviluppo, dei piani territoriali regionali o sovra-
comunali le scelte relative alla politica dei servizi di interesse
pubblico o generale da realizzare nel periodo di operativita
del piano regolatore generale, dimostrandone I'idoneo livello
qualitativo, nonché un adeguato livello di accessibilita, fruibi-
lita e fattibilita.»

Sulla scorta di tali disposizioni emerge che 'oggetto del
Piano in esame & costituito dalla categoria dei servizi pubblici
e di interesse pubblico o generale, che, come tale, & pitu ampia
di quella degli standard urbanistici. Vi sono comprese, infatti,
tutte le attrezzature ed infrastrutture urbane, ivi incluse,
quindi, quelle ordinariamente ascritte al tema delle urbaniz-
zazioni primarie (viabilita, arredo urbano, servizi tecnologici,
servizi pubblici primari — acqua, gas, elettricita, trasporti,
ecc.); sono inoltre considerati i servizi a gestione diffusa sul
territorio, spesso non coincidenti con l'esistenza di apposite
strutture (servizi sociali e di assistenza).

L’onnicomprensiva dizione della legge implica che il Piano
dei Servizi debba assumere a proprio oggetto ognuna e tutte
tali categorie, in quanto complessivamente concorrenti a deli-
neare la qualita degli spazi urbani, e ad implementare, secon-
do logiche di concorrenzialita territoriale, la capacita di attra-
zione dei diversi aggregati urbani.

La nozione di servizio non coincide, perd, automaticamen-
te con quella di standard urbanistico: compito del Piano dei
servizi ¢, infatti, oltre a quello di costituire atto di program-
mazione generale per la totalita delle attivita e strutture costi-
tuenti servizio, altresi quello di selezionare, nell'ambito dei
servizi programmati, quelli che 'amministrazione comunale,
sulla scorta delle valutazioni delle esigenze locali e degli o-
biettivi di azione individuati, identifica altresi come standard
urbanistici.

La definizione degli standard, quindi, se da un lato recupe-
ra un campo di esplicazione tendenzialmente illimitato (é po-
tenzialmente standard tutto cio che & qualificabile come ser-
vizio di interesse pubblico e generale), superando le anguste
elencazioni della disciplina previgente ed esprimendo, cosi,
per intero il proprio valore di strumento di implementazione
della qualita del vivere, dall’altro resta salvaguardata nella
propria autonomia: sono e saranno standard quegli specifici
servizi ed attrezzature che la collettivita locale, nel tempo, ri-
conosce come essenziali e basilari per 'equilibrata struttura-
zione del territorio, e che della sua gestione costituiscono, ap-
punto, standard, cioe costanti.

Nella selezione, tra le strutture costituenti la generale cate-
goria dei servizi, delle specifiche attrezzature candidabili alla
qualificazione anche quali standard, ¢ peraltro evidente che il
tema delle infrastrutture ed impiantistica tecnologica dovra
essere considerato con estrema ponderazione.

Non ¢ standard, infatti, cid che, essendo in realtad minima-
mente indispensabile per la stessa esistenza di un insedia-
mento, non ne rappresenta un’implementazione in termini
qualitativi: la viabilita, le reti tecnologiche essenziali, in so-
stanza, pili che un servizio sono presupposto per la sussisten-
za del segmento del territorio da servire.

Cid non toglie che, in particolari situazioni, alcune specifi-
che categorie di opere ed impianti, pur appartenendo per ca-
tegoria alle urbanizzazioni primarie, siano idonee a compor-
tare incrementi qualitativi di elevato impatto su porzioni si-
gnificative di territorio: un depuratore comunale o consortile
delle acque, un impianto per il trattamento di rifiuti o per
la produzione di energia pulita, piuttosto che una stazione
ferroviaria, comportano effetti di qualificazione urbanistica
ed ambientale che non possono essere né sottaciuti, né equi-
parati in modo indifferenziato alla ordinaria strada comunale
piuttosto che alla rete del gas condominiale.

Si impone, pero, 'esigenza di una congrua ed approfondita
motivazione, a supporto dell’eventuale scelta di classificare
una o piu di tali strutture tra gli standard.

Indirizzo essenziale & che le Amministrazioni non interpre-
tino l'innovazione relativa alla possibile qualificazione come
standard di tali infrastrutture come facile espediente per sa-
turare la dotazione di standard dovuta a soddisfacimento dei
parametri minimi di legge, bensi come opportunita di amplia-
re il ventaglio delle opzioni perseguibili, anche nella determi-
nazione dei contenuti della pianificazione attuativa e nei rap-
porti con i soggetti privati.

Puo fin d'ora rilevarsi che I'ampliamento del catalogo degli
standard potra, invece, pitt agevolmente esercitarsi nei settori
della socialita e dell’assistenza alle imprese.

Soprattutto la considerazione del primo ambito (si pensi,
ad esempio, ai servizi di assistenza domiciliare agli anziani,
ai malati, oppure a strutture autogestite di assistenza all'in-
fanzia, o ancora a centri culturali e ricreativi per le fasce gio-
vanili) evidenzia come, a seguito della legge in commento, la
nozione di standard non € piu limitata al concetto di aree o
di strutture edilizie, potendosi estendere a tutte quelle attivita
che in concreto concorrono nel realizzare un’autentica quali-
ta della vita, non di rado accompagnando la persona in fasi
estremamente delicate della propria esistenza.

Si afferma, in tal modo, quella moderna versione di welfare
che, gia nelle note introduttive, & stata segnalata come uno
dei principali canoni ispiratori della legge.

Le complessive modalita di approccio adottate dalla legge
comportano la necessita di individuare, analizzare ed esaltare
le differenze di attesa dei destinatari, nonché di monitorare
costantemente la coerenza con I'evoluzione della domanda, al
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fine di apportare gli eventuali correttivi al Piano, rendendolo
strumento capace di interpretare le dinamiche sociali e di ri-
spondere ad esse in modo adeguato.

Fondamentale &, inoltre, la transizione da un atteggiamen-
to di risposta burocratico/formale alla verifica di efficacia, in
una visione che si sforza di cogliere le opportunita rispetto ai
vincoli.

Ne consegue la necessita di applicazione di processi di mar-
keting all’azione della pubblica amministrazione, nella consa-
pevolezza che il miglioramento della qualita della vita dei cit-
tadini non & un elemento accidentale, ma il valore sostanziale
dell'impegno economico profuso dall’istituto «Ente pubbli-
co», che ne determina la sua stessa legittimazione.

Conclusivamente, e al fine di indirizzare 'operato delle Am-
ministrazioni nella definizione del Piano dei Servizi, si ritiene
opportuno sottolineare il valore fondante (delle scelte e delle
valutazioni) della nozione di interesse generale, nell'odierno
contesto dei rapporti tra cittadini e pubblica amministrazio-
ne, informato al principio di sussidiarieta.

Tale interesse non costituisce un dato astratto, definibile a
priori o precostituito, né coincide necessariamente con l'inte-
resse della Pubblica amministrazione.

Nel caso in argomento deve intendersi come interesse gene-
rale l'assetto che, in base alle condizioni, anche temporali,
del contesto dato, meglio corrisponde a criteri di efficienza
territoriale, sviluppo sostenibile, maggiore offerta di spazi e
servizi, miglioramento della qualita della vita individuale e
sociale delle comunita.

In tale processo di valutazione, che deve contemplare pari-
teticamente le opportunita e le iniziative dell'operatore priva-
to come di quello pubblico, l'identificazione degli interventi
corrispondenti all'interesse generale pud non essere unani-
memente condivisa: essenziale €, pero, che detto processo si
fondi sull’esame razionale, comparato, esplicito e motivato di
opzioni, istanze e ipotesi promosse da soggetti diversi.

L’interesse pubblico ¢ nozione che, nellambito dell’ampio
concetto di interesse generale, identifica quelle attivita e ini-
ziative che, all’'esito del processo di valutazione e sintesi di
cui sopra, vengono riconosciute come necessariamente perti-
nenti all’azione di un ente pubblico, quale condizione per il
loro svolgimento con caratteristiche coerenti all'obiettivo as-
segnato a tali attivita.

Le attivita di interesse pubblico sono anch’esse gestibili da
soggetti privati, i quali, pero, in tal caso, agiranno quali dele-
gati o sostituti dell’ente pubblico, con conseguente assogget-
tamento della loro attivita al sistema di regole proprio dell’at-
tivita amministrativa (6).

2. Il Piano di Servizi come strumento di programma -
Rapporti con le previsioni di tipo pianificatorio

Sulla scorta di tali indicazioni di contenuto, il Piano dei
Servizi si configura, quindi, come uno strumento principal-
mente di programma, vale a dire quale «atto che coordina ed
orienta plurimi centri di spesa in funzione di finalita ed obiet-
tivi di sviluppo predeterminati» (7).

Quale Programma, il progetto del Piano dei Servizi defini-
sce il quadro delle esigenze da soddisfare e delle specifiche
prestazioni da fornire, «configurandosi tecnicamente come
disegno urbanistico nel quale si compongono e si organizza-
no i rapporti reciproci fra i diversi spazi destinati a servizi e
fra questi spazi a servizi e le aree urbane consolidate (aree da
mantenere o da trasformare) o da urbanizzare (aree di espan-
sione)».

Trattandosi di uno strumento programmatico, inoltre, «il
Piano dei Servizi richiede un’analisi dei bisogni, che puo esse-
re correlata, a seconda dei casi, ad ambiti territoriali, a seg-
menti di popolazione od a settori funzionali; in funzione di
tali bisogni sara possibile costruire il cosiddetto portafoglio
di servizi da attuare. In questo processo formativo il sistema
delle attrezzature va visto non pitt come un complesso di vin-
coli, ma come un programma coordinato di opere.

L’azione pianificatoria deve quindi puntare non tanto alla

(6) cfr. «Linee guida per la riforma urbanistica regionale», in Bol-
lettino Ufficiale della Regione Lombardia n. 38 del 21 settembre
2001.

(7) Cfr. «Linee guida per la riforma urbanistica regionale», in Bol-
lettino Ufficiale della Regione Lombardia n. 38 del 21 settembre
2001.
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delimitazione di aree di standard quanto alla progettazione e
all'attuazione delle opere e dei servizi in portafoglio.» (8).

3. Contenuti tipici e impostazione metodologica del Piano
dei Servizi

a) In genere

La natura prevalentemente programmatoria del Piano dei
Servizi si rende particolarmente evidente allorché, dalle defi-
nizioni generali dello strumento, si procede a delinearne com-
piutamente i contenuti, dei quali si opera, nel presente para-
grafo, una prima ricognizione, riservandosi di effettuare i ne-
cessari approfondimenti di dettaglio nella parte in cui si pren-
deranno in considerazione aspetti specifici.

Per conseguire le finalita che gli sono attribuite per legge,
¢ in effetti ipotizzabile che il Piano dei Servizi si componga
degli elementi tipici che sono di seguito indicati, con l'avver-
tenza che tale elencazione, se rappresenta criterio direttivo
regionale per la redazione del Piano, non precostituisce un
formato rigido e obbligatorio dello stesso:

— verifica della domanda esistente e prevedibile nell’arco di
durata del Piano, vale a dire del complesso delle esigenze e
necessita di servizi, qualitativamente definiti, esprimibili dal-
la popolazione comunale;

- determinazione dei parametri minimi di qualita per cia-
scuna tipologia di servizio, al cui raggiungimento 'ammini-
strazione si impegna, in chiave programmatica, con i propri
cittadini;

— censimento dell’offerta esistente, costituito da una cata-
logazione della disponibilita di servizi esistenti sul territorio
comunale;

- determinazione delle iniziative da assumere per riquali-
ficare, differenziare, incrementare 'offerta dei servizi in rap-
porto alla domanda stimata e in relazione ai parametri mini-
mi di qualita identificati per ciascuna tipologia di servizio;

- determinazione motivata, in rapporto alle esigenze sopra

individuate, delle tipologie di servizi considerati come stan-
dard;

- traduzione dei dati qualitativi derivanti dall’analisi di cui
sopra in dati quantitativi di mq. di standard, al fine di effet-
tuare il controllo di sussistenza (nella sommatoria standard
esistenti + standard previsti) del livello minimo di servizi che
la legge esprime con i parametri di standard mq./abitante e
mgq./mq. di superficie per edificazioni non residenziali.

E evidente gia da tale mera elencazione che la maggior par-
te dei contenuti tipici del Piano ha carattere programmatorio,
e dovra raccordarsi strettamente, come meglio verra eviden-
ziato piu oltre, con gli strumenti di programmazione di set-
tore.

L’aspetto propriamente pianificatorio si rinverra, da un
lato, nell’apprestamento di un sistema normativo (da com-
prendere nelle NTA di PRG) che disciplini i servizi esistenti e
previsti, in modo da garantirne le caratteristiche individuate
dal Piano dei Servizi, e, dall’altro, nella localizzazione carto-
grafica dei servizi esistenti e di quelli previsti.

Solo per tale ultimo aspetto si perpetua il tema dell’apposi-
zione di vincoli preordinati all’esproprio, cui peraltro, nella
logica della legge, si auspica di poter attribuire valenza resi-
duale, sottraendogli quell'importanza assorbente (e paraliz-
zante) che esso aveva assunto nella prassi applicativa della
normativa previgente.

Ulteriore aspetto «pianificatorio» del Piano dei Servizi & co-
stituito dalla parte di finale ragguaglio in cui si rappresentera
quantitativamente la situazione degli standard esistenti e pre-
visti, al fine di dare atto, in rapporto alla capacita insediativa
definita dall’art. 19 della Lr. 51/75, nonché del peso insediati-
vo delle funzioni non residenziali, della sussistenza di stan-
dard minimi nella misura di legge.

Esaminando nello specifico, alla luce dei precetti normati-
vi, ciascuno degli aspetti costitutivi menzionati, appare ancor
pitl nettamente come la natura programmatoria del Piano dei
Servizi sia dato che ne influenza e statuisce, sotto ogni profi-
lo, i contenuti tipici e le relative modalita di definizione, de-
terminando una complessiva discontinuita metodologica ri-
spetto alle prassi usuali di pianificazione urbanistica, con I'a-
desione a modelli di approccio del tutto nuovi.

(8) G. Colombo, «La questione degli standard urbanistici», inter-
vento al seminario di approfondimento «Standard e politica dei ser-
vizi. Vincoli ablativi ed espropri», organizzato dalla Fondazione Gio-
vanni Astengo, Roma - 25 giugno 2001.
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b) Modalita di accertamento della domanda di servizi

I dati di valutazione primari su cui il Piano dovrebbe fonda-
re la propria analisi, sono costituiti dallo screening delle ne-
cessita di servizi ricorrenti presso le collettivita amministrate,
che deve pero essere effettuata non, esclusivamente, in termi-
ni quantitativi, bensi operando la ragionata selezione delle ti-
pologie differenziate di bisogni, emergenti in relazione alle
caratteristiche di composizione della popolazione e dell'u-
tenza.

Si deve, ciog, riconoscere come fondamentale 1'obiettivo di
ingenerare la massima interazione tra le scelte istituzionali e
la tipicita della domanda esplicitata, cio che richiede aderen-
za alle istanze dei gruppi di utenza e alla segmentazione della
domanda (per classi di eta — fasce di reddito - tipologie di
utenza, ecc.).

Tale indagine dovra, inoltre, prendere in considerazione le
esigenze indotte da flussi di utenza, ove esistenti, aggiuntivi
rispetto a quelli della popolazione residente (ad es.: pendola-
rismo lavorativo, attrattivita turistica, ecc.), e definire, altresi,
la domanda di servizi in termini qualitativamente differenzia-
ti in relazione alle diverse tipologie di uso del territorio (resi-
denziale, per attivita economiche).

Nell'ambito di tali accertamenti, si inquadrano altresi le va-
lutazioni necessarie, in chiave prodromica, alla determinazio-
ne delle previsioni richieste dall’art. 1, comma 3 della legge,
con riferimento alle dotazioni di standard da connettersi a
modifiche di destinazione d'uso.

In merito a tale aspetto, gia esaminato nella Circolare espli-
cativa generale della legge (cfr. Circolare regionale n. 41 del
13 luglio 2001, «Criteri ed indirizzi per 'applicazione della l.r.
15 gennaio 2001, n. 1», in Bollettino Ufficiale della Regione
Lombardia S.O n. 30 del 23 luglio 2001), ci si limita a sottoli-
neare, in chiave di indirizzo, che:

- le determinazioni delle dotazioni dovute in caso di modi-
fica d’'uso sono effettuate preferibilmente differenziando le at-
tivita che, indipendentemente dalla categoria formale di a-
scrizione, presentano elevata attrattivita di pubblico (ivi com-
prese quelle costituenti servizi e standard), da quelle che, in-
vece, sono rivolte a cerchie ristrette di utenza;

— ai sensi del comma 4 del citato art. 1, per le medesime
determinazioni si assume come riferimento la situazione esi-
stente delle dotazioni di servizio, verificandone la congruita
anche rispetto alle nuove funzioni insediabili e, conseguente-
mente, richiedendo I'incremento o la modifica delle dotazioni
stesse solo allorquando quelle esistenti risultino concreta-
mente insufficienti o incongrue in rapporto alle trasformazio-
ni previste ('esempio pitl classico, nell'lambito del quale tali
problematiche tipicamente si pongono, ¢ quello delle conver-
sioni di insediamenti produttivi dismessi ad usi residenziali).

In sostanza, le valutazioni da esperire devono muovere da
considerazioni sostanziali pit che formali, in aderenza con lo
spirito complessivo della legge, e tenere conto del fatto che la
citta, quale organismo in perenne evoluzione, non € una tabu-
la rasa, non potendosi quindi prescindere dalla considerazio-
ne delle preesistenze.
¢) Definizione di parametri qualitativi dei servizi

In rapporto al quadro variegato delle esigenze emerse dalle
indagini sulla domanda, deve seguire la definizione, in forma
parametrica, degli elementi quantitativi minimi che le attivita
di servizio, e le strutture tramite cui esse si esercitano, devono
possedere in rapporto agli obiettivi di qualita della vita che
I'amministrazione dichiara di proporsi.

Anche in questo si ravvisa la valenza innovativa e promo-
zionale che la legge persegue, che resterebbe evanescente se
fosse attuata tramite qualificazioni meramente formali: & pre-
sente all’esperienza di tutti 'inutilita di proclamare I'esistenza
di parchi che in realta siano mere brughiere incolte, di scuole
carenti delle piti elementari strutture, ecc.

Una effettiva considerazione qualitativa del servizio impli-
ca anche il coraggio di riconoscere le carenze esistenti, ed
impegnarsi per il loro superamento.

Nei confronti delle strutture e delle attivita di proprieta e
a conduzione pubblica, la determinazione di tali parametri
qualitativi implica l'individuazione, per ciascuna tipologia,
delle condizioni minime perché un servizio possa definirsi
come tale: ad esempio, quali strutture di supporto minime
debba possedere una scuola, un parco pubblico, un centro
sociale ed assistenziale, un ufficio amministrativo, ecc.

In tali definizioni, 'ente locale svolge una funzione pro-

grammatoria che equivale ad un patto politico con la cittadi-
nanza, da declinarsi, beninteso, a differenti livelli di respon-
sabilita in rapporto a strutture di proprieta comunale (per le
quali 'adeguamento alle condizioni qualitative minime potra
effettuarsi per intervento diretto del comune), piuttosto che
per quelle condotte da Enti diversi dal comune (per le quali
I'iniziativa locale avra valenza, pit ridotta, ma non per questo
meno importante, di sollecitazione e promozione della quali-
ficazione dell'attivita).

Si considerano tali definizioni, e tali impegni, aspetti por-
tanti per la costruzione di un sistema dinamico di trasparen-
za e responsabilita nelle scelte programmatorie.

Fermo restando che i parametri qualitativi fissati nel Piano
dei Servizi per le strutture pubbliche costituiranno altrettanti
criteri determinativi per i casi in cui le medesime strutture
vengano realizzate da soggetti privati (secondo l'usuale mec-
canismo della cessione gratuita al comune), relativamente ai
servizi a gestione privata la definizione dei suddetti parametri
si converte nella fissazione dei contenuti essenziali degli atti
di regolamentazione d’uso, al cui assoggettamento la legge
subordina la qualificazione dei servizi stessi come standard.

Dovranno essere, infatti, individuate nel Piano dei Servizi
le modalita (convenzionamento, concessione, accreditamen-
to, ecc.) atte a garantirne la permanenza nel tempo, la qualita
prestazionale, 'accessibilita economica, in analogia a quanto
previsto dal d.lgs. 30 luglio 1999 n. 286, che stabilisce I'obbli-
go per le imprese e gli enti erogatori di servizi pubblici di
improntare la propria attivita al rispetto di parametri qualita-
tivi determinati all'interno di «carte dei servizi» (9).

d) Modalita di determinazione dell'offerta di servizi esistente

Si deve ritenere che nessun Piano dei Servizi possa prescin-
dere da una ricognizione puntuale e ordinata del tipo e del
livello dei servizi gia disponibili per la collettivita ammini-
strata.

Differenziandosi nettamente dalla mera quantificazione
delle aree a standard esistenti che caratterizza 'odierna prassi
della pianificazione, tale ricognizione sara:

estesa per oggetto:

- a tutte le attivita e le attrezzature suscettibili di essere
qualificate come servizio di interesse pubblico o generale, in-
dipendentemente dalla loro ascrizione alla categoria degli
standards;

- ai servizi pubblici e a quelli privati: in tale disamina, in-
fatti, dovranno essere presi in considerazione non solo i servi-
zi esistenti, erogati direttamente dal comune o da altri Enti
pubblici, ma altresi quelli privati che, in base alla tipologia e
modalita di offerta, soddisfano in quota parte i fabbisogni
delle comunita e, conseguentemente, incidono sulla valuta-

(9) 11 d.1gs. 286/99 rappresenta il punto di approdo di una evolu-
zione normativa in tema di qualita dei servizi che trova la sua origine
nella Direttiva della Presidenza del Consiglio dei Ministri 27 gennaio
1994 (pubblicata sulla G.U. 22 febbraio 1994, n. 43) che ha introdot-
to per la prima volta, in via generale, la problematica della riorganiz-
zazione dei servizi pubblici nella direzione del soddisfacimento dei
bisogni effettivi degli utenti. Le «carte dei servizi» sono un nuovo
strumento di organizzazione del servizio, in qualche modo aperto
alla partecipazione degli utenti per quanto concerne la determina-
zione dei contenuti. Il d.lgs. 286/99 rappresenta il punto di approdo
di una evoluzione normativa in tema di qualita dei servizi che trova
la sua origine nella Direttiva della Presidenza del Consiglio dei Mini-
stri 27 gennaio 1994 (pubblicata sulla G.U. 22 febbraio 1994, n. 43),
che ha introdotto, per la prima volta in via generale, la problematica
della riorganizzazione dei servizi pubblici nella direzione del soddi-
sfacimento dei bisogni effettivi degli utenti. Caratteristica essenziale
di tale direttiva & quella di introdurre una serie di regole fondamen-
tali per la prestazione dei pubblici servizi, secondo parametri certi,
misurabili e verificabili, elaborati, in via di autoregolazione, dagli
stessi enti erogatori, con l'intento di sottrarre la determinazione dei
livelli qualitativi e dei contenuti dei servizi alla potesta decisionale
unilaterale del medesimo ente erogatore. L'obiettivo prefigurato &
quello di ricondurre la definizione di parametri, contenuti, obblighi
e diritti concernenti I'erogazione del servizio ad un rapporto dialogi-
co di confronto tra ente e destinatari, attraverso modalita processua-
li in grado di modulare meglio le rispettive posizioni, con beneficio
di entrambe le controparti. Per i servizi erogati da privati (in conces-
sione, convenzione, o comunque abilitati) il rispetto dei principi del-
la direttiva viene assicurato dalle amministrazioni pubbliche, in via
diretta, nell’esercizio dei loro poteri di direzione, controllo e vigilan-
za. Se ne desume, pertanto, che le Amministrazioni concedenti sono
tenute ad inserire i contenuti della direttiva negli atti che disciplina-
no la concessione.
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zione del fabbisogno di servizi pubblici che 'amministrazione
locale deve erogare in modo diretto (10);

— ai servizi ubicati all'esterno del territorio comunale: la
legge prevede infatti che il Piano dei Servizi possa individuare
e descrivere i servizi erogati da amministrazioni confinanti a
cui la specifica comunita locale accede, oppure quelli gestiti
con modalita consortili.

Su tale aspetto si tornera in prosieguo, sin d’'ora dovendosi
precisare, peraltro, che al fine della considerazione di detti
servizi nel Piano comunale (nonché, eventualmente, al loro
conteggio negli standard), ¢ necessaria semplicemente la di-
mostrazione motivata (argomentata, per esempio, in termini
di bacino d'utenza) della capacita dell’attrezzatura extraco-
munale di soddisfare esigenze proprie del territorio comunale
di cui trattasi. La sussistenza di specifici accordi con il comu-
ne o I'ente terzo, titolare della struttura, ¢ invece richiesta (dal
comma 5, lett. ¢) dell'art. 7 in commento) solo per il caso in
cui la considerazione dell’esistenza di tali strutture legittimi
la deroga al parametro minimo di standard residenziale;

- puntuale, nel senso che la ricognizione in oggetto non
potra limitarsi ad una mera elencazione, ma dovra puntual-
mente individuare i servizi esistenti, descrivendone le caratte-
ristiche in rapporto ai parametri qualitativi preventivamente
definiti (che la legge sintetizza nella necessita di dimostrare
«lidoneo livello qualitativo, nonché un adeguato livello di ac-
cessibilita, fruibilita» — art. 7, comma 2).

Parte integrante di tali valutazioni ¢ la determinazione delle
connesse strutture di servizio di cui, a loro volta, le attrezza-
ture considerate necessitano per operare al meglio e, soprat-
tutto, per non ingenerare effetti negativi sul contesto urbano.
E evidente e noto, infatti, che l'assenza di adeguati parcheggi
e di collegamenti con il trasporto pubblico per strutture pub-
bliche ad elevata attrattivita (ad esempio, strutture ospedalie-
re, scolastiche, amministrative, ecc.), puo influire negativa-
mente sulla vivibilita del segmento cittadino interessato
come, e in certi casi pit, della presenza di negozi, uffici e
spazi produttivi. Il tema, d’altra parte, ¢ gia stato affrontato e
definito in giurisprudenza (11).

— definita, nel senso di essere accompagnata, laddove pos-
sibile ed utile (12), dalla precisazione del bacino d'utenza di
pertinenza della struttura, inteso come entita (spaziale, nu-
merica e/o di tipologia) del segmento di utenza che essa viene
riconosciuta idonea a soddisfare.

e) Modalita di determinazione degli interventi di implementa-
zione dell'offerta di servizi

Le verifiche precedentemente delineate concorrono alla ela-
borazione della parte piti propriamente programmatoria del
Piano: quella in cui 'amministrazione, sulla scorta della do-
manda rilevata e dell'offerta esistente, delinea gli indirizzi
delle proprie iniziative dirette ad implementare e modificare
qualitativamente la seconda, per adeguarla alla prima.

In concreto, cid potra comportare l'indicazione di iniziative
dirette a:

- ottimizzare il livello qualitativo di strutture esistenti che
si intende confermare, in rapporto ai parametri minimi pre-
ventivamente definiti (interventi su strutture esistenti, com-
presi quelli manutentivi);

— implementare le dotazioni di tipologie di strutture di cui
sia rilevata la carenza sul territorio, anche riutilizzando in tal
senso strutture adibite a servizi non piu attuali o sovrabbon-
danti.

Tali direttive dovranno essere:

— definite secondo scale di priorita, che assicurino la cono-
scenza e leggibilita degli intenti dellamministrazione;

(10) Esemplare ¢ il caso delle scuole private parificate o dei servizi
socio assistenziali accreditati.

(11) Si fa riferimento, in particolare, alla sentenza (Ad. Plenaria
del Cons. Stato, dec. n. 14 del 21 luglio 1997, nella quale si e chiarito
che «anche i palazzi per uffici della Pubblica amministrazione, se-
condo la comune esperienza, determinano esigenze di spazi pubblici
((parcheggi, centri sociali, ecc.) identiche a quelle poste dagli uffici
privati».

(12) Talune tipologie di servizi (ad es. ospedali o universita), es-
sendo per loro natura vocate ad utilizzi aperti a tutto il Paese o addi-
rittura all’estero, non si prestano ad essere definiti in termini di baci-
ni di utenza, quanto piuttosto di corrispondenza delle specifiche pre-
stazioni ivi rese alle esigenze rilevabili sul territorio. Laddove, ad
esempio, pur esistendo un ospedale specializzato in ortopedia o un
universita limitata alla sole facolta umanistiche, si ravvisi la necessi-
ta di un centro cardiologico o di facolta tecniche, cid potra essere
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- connesse, per quanto riguarda l'utilizzo delle risorse pub-
bliche, alle disponibilita esistenti o prevedibili entro ambiti
temporali definiti, per adempiere all'obbligo, che il comma 2
pone, di dimostrare la fattibilita degli interventi;

- relazionate, per quanto concerne le iniziative in concorso
con altre Amministrazioni Comunali, a intese pervenute
quanto meno a livelli preliminari (protocolli d’intesa);

— precisate, in funzione promozionale, per quanto riguarda
le dotazioni che 'amministrazione intende deferire all'inizia-
tiva privata, o0 ammette possano avvantaggiarsi del concorso
di tale iniziativa.

Per tale ultimo profilo, si puo fin d’ora ipotizzare che il con-
corso privato si svolga non solo nell'ambito tradizionale, della
realizzazione di nuove strutture (con il meccanismo della ces-
sione gratuita), nonché nel settore, di innovativa individua-
zione, dei servizi a gestione privata, ma altresi tramite la com-
partecipazione diretta alle iniziative di recupero e/o adegua-
mento ai parametri qualitativi individuati delle strutture esi-
stenti di proprieta comunale o comunque pubblica, non dissi-
milmente da quanto la prassi esistente gia prevede, ad esem-
pio, per le strutture viabilistiche (per le quali & frequente la
previsione, nei piani attuativi, di interventi privati di adegua-
mento della viabilita esistente).

In generale, ¢ evidente la necessita che la parte programma-
tica del Piano sia elaborata in stretta aderenza ad altri stru-
menti di settore, quali soprattutto il programma triennale del-
le opere pubbliche: di quest’ultimo, il Piano dei Servizi finisce
per costituire una sorta di antecedente, di capitolato delle ne-
cessita, redatto su scale temporali e territoriali di piti ampio
respiro, che nel programma triennale trovera un periodico
strumento sia di attuazione che di verifica e aggiornamento.

La predisposizione del Piano dei Servizi, nei termini indica-
ti, costituira, inoltre, mezzo di esplicitazione e precisazione
preventiva degli indirizzi strategici dell’amministrazione, che
consentira di gestire al meglio, ad esempio, gli strumenti di
programmazione negoziata — Accordi di Programma, PII,
ecc. -, di cui costituira strumento di valutazione (ed & appena
il caso di notare la stretta interrelazione tra il Piano dei Servi-
zi e il Documento di Inquadramento di cui alla l.r. 9/99).

Al contempo, anche la ordinaria pianificazione attuativa
potra essere improntata a criteri di valutazione unitari e pre-
ventivamente conosciuti (si pensi, ad esempio, alla definizio-
ne delle dotazioni di standard in ciascun PL, e dei rispetti
requisiti minimi; all'uso delle somme derivanti da monetizza-
zione, e alla stessa valenza residuale che tale istituto potra
assumere nel momento in cui il privato lottizzante possa con-
correre direttamente ad interventi sul patrimonio immobilia-
re pubblico).

f) Determinazione delle tipologie di servizi considerati come
standard

Sulla scorta della ricognizione di cui al punto precedente,
spetta all’amministrazione individuare le tipologie di servizi
reputabili, ai fini urbanistici, quali standard.

L’attribuzione di tale competenza costituisce, probabilmen-
te, la pitt appariscente delle novita che la legge propone, in
quanto implica, con lo svincolo da definizioni normative rigi-
de, I'espansione delle potesta degli enti locali sulla definizione
di uno degli elementi costitutivi di maggior rilievo della piani-
ficazione urbanistica.

Parte integrante del catalogo dei servizi sara, in prima ap-
prossimazione, costituita dagli standard definiti tali dal d.m.
1444/1968, come definito dalla trentennale prassi applicativa;
insieme a cio, le Amministrazioni locali saranno chiamate ad
individuare e declinare anche nuove tipologie di servizi emer-
genti presso le collettivita amministrate, avendo cura di defi-
nire, peraltro, rigorosamente i due elementi che, nel sistema
introdotto dalla L.r. 1/2001, assicurano la legittimita dell’ascri-
zione di un’attivita alla qualifica di servizio:

- in generale: preordinazione dell’attivita all’assolvimento
di un interesse pubblico o generale individuato;

- in concreto: congruenza del servizio con un’esigenza del-
la collettivita di riferimento, emersa nell'indagine sulla do-
manda di cui al punto precedente.

Tale ultima dimostrazione costituisce base sostanziale per
motivare la qualificazione del servizio di cui trattasi anche
come standard, secondo le indicazioni di chiarimento fornite,
in merito al rapporto tra tali definizioni, al paragrafo 1.

evidenziato, al fine, eventualmente, di attivare le opportune attivita
di sollecitazione e promozione.
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Parte sostanziale di tale definizione sara, per lo specifico
settore dei servizi a gestione privata, la determinazione delle
condizioni di svolgimento del servizio che ne assicurano la
corrispondenza all'interesse pubblico e generale individuato,
su cui ci si ¢ soffermati in precedenza.

g) Contenuti propriamente pianificatori del Piano dei servizi

Si ¢ gia fatto cenno che tali contenuti, che rappresentano
la parte terminale del Piano dei servizi, quale «precipitato»
sintetico dell'insieme di indicazioni programmatorie che vi
sono contenute, sono connessi ai seguenti aspetti:

— introduzione nelle NTA del sistema normativo di defini-
zione e disciplina dei servizi qualificati come standard, in par-
ticolare per quanto concerne le regolamentazioni atte a ga-
rantirne le caratteristiche essenziali individuate dal Piano dei
Servizi;

- verifica di sufficienza degli standard in rapporto ai mini-
mi di legge, per quanto concerne la capacita insediativa resi-
denziale teorica e il peso insediativo, esistente e previsto, de-
gli spazi per attivita non residenziali;

— localizzazione cartografica dei servizi esistenti e di quelli
previsti che siano, in base al Piano dei Servizi, suscettibili di
puntuale definizione geografica.

Risultando il primo aspetto gia partitamente esaminato, in
merito ai restanti, che necessitano di ulteriori puntualizzazio-
ni, ci si sofferma negli specifici paragrafi che seguono.

4. Il Piano dei servizi come strumento di calcolo

1l Piano dei Servizi, elaborato allegato alla relazione illu-
strativa del PRG, costituisce anche strumento di calcolo delle
quantita di aree che il piano destina ai servizi pubblici e/o di
uso pubblico, e deve pertanto fornire indicazioni in merito a
due aspetti in particolare:

— determinare il quantitativo minimo di standard dovuto,
in rapporto alle prescrizioni di legge, e per le diverse modalita
di uso del territorio (mgq./ab. per i servizi alla residenza,
mq./mq. per i servizi relativi alle attivita economiche), intro-
ducendo, per alcuni comuni con determinate caratteristiche
territoriali, la possibilita di ridurre i minimi stabiliti dalla leg-
ge da 26,5 mg/ab. a 18 mq/ab;

— prevedere alcune modalita innovative di individuazione
e di computo, per determinate tipologie di servizi, peraltro
gia prefigurate, in parte, dalla circolare regionale relativa ai
PII di cui alla 1.r.9/99.

In merito ad entrambi gli aspetti, la legge detta statuizioni
che necessitano di chiarimenti interpretativi.

a) Modalita di computo della dotazione minima complessiva-
mente dovuta

Per quanto concerne la dotazione dovuta in rapporto alla
funzione residenziale, la legge conferma il parametro minimo
di 26,5 mq./ab., da rapportarsi alla capacita insediativa teori-
ca determinata ai sensi dell’art. 19 della l.r. 51/75, come modi-
ficato dall’art. 6 della legge in esame.

L'individuazione, per ciascun Comune, di tale dotazione
non presenta particolari difficolta, fatta salva la definizione
dei casi, dalla legge stessa previsti, nei quali & consentito al
comune di derogare al predetto parametro minimo, riducen-
do lo standard complessivo annesso alla capacita insediativa
sino al minimo di 18 mg/ab;

Detti casi sono:

- ricorrenza di «specifiche caratteristiche del territorio»
dei Comuni, con motivazione specifica delle ragioni che giu-
stificano l'affermata sufficienza di dotazioni inferiori a quella
minima (comma 5, lett. b); le caratteristiche territoriali che
legittimano il ricorso a tali facolta risultano gia indicate dalla
legge, pur potendo essere integrate e precisate dal presente
documento di indirizzi regionale;

— utilizzo, tramite accordi con altri comuni ed enti, di
strutture pubbliche e private ubicate all’esterno del territorio
comunale, previa dimostrazione, nel Piano dei servizi, delle
modalita razionali e coordinate di realizzazione e gestione
delle strutture medesime, tali da assicurare il soddisfacimen-
to delle esigenze cui sono preordinate (comma 5, lett. c).

Se, pero, la prima ipotesi costituisce caso di legittima deter-
minazione della dotazione dovuta in misura inferiore a quella
generalmente fissata come minima, la seconda ipotesi corri-
sponde, in realta, ad una situazione peculiare di computo del-
la dotazione reperita, e, per tale motivo, sara trattata al suc-
cessivo subparagrafo.

Limitandosi, in questa sede, all'esame dell'ipotesi di cui al
punto b) del comma 5, si ritiene, innanzitutto, che il catalogo
delle condizioni territoriali, gia puntualmente declinato al ci-
tato punto, esaurisca il novero delle situazioni che, allo stato
attuale, possono considerarsi sufficiente legittimazione alla
deroga al parametro minimo dovuto.

Tali condizioni sono, per il punto b), rappresentate infatti
dai seguenti casi:

— comuni la cui popolazione, accertata al 31 dicembre I'an-
no precedente I'adozione del piano regolatore generale o sua
variante, sia inferiore a tremila abitanti;

— comuni compresi in comunita montane o comuni quali-
ficabili come montani ai sensi della l.r. 28 giugno 1998, n. 10;

— comuni il cui territorio sia, per almeno il 50%, interessa-
to da tutela ambientale o paesistica che inibisca la trasforma-
zione delle aree.

Si tratta di definizioni sufficientemente puntuali da non de-
terminare problematiche interpretative, restando solo da
puntualizzare, quanto al caso da ultimo citato, che per «tutela
ambientale o paesistica che inibisca la trasformazione delle
aree» si devono intendere vincoli di inedificabilita assoluta o
di edificabilita limitata a talune attrezzature pubbliche, deri-
vanti da:

— vincoli puntuali ex 1. 1497/39 o 1089/39 (oggi: d.lgs.
490/99);

- vincoli geologici o idrogeologici;

- vincoli di pianificazione di Parchi regionali o statali e re-
lativi equipollenti (riserve, monumenti naturali, siti di impor-
tanza comunitaria ecc.).

Detti vincoli devono derivare da atti definitivi, di cui il Pia-
no dei Servizi deve riportare, al fine di avvalersi della situazio-
ne di deroga in esame, puntuale richiamo, con indicazione
della relativa disciplina e determinazione dell’estensione delle
aree complessivamente interessate da tali vincoli.

A completamento delle precisazioni relative al computo
della dotazione dovuta, per quanto concerne la verifica del
rispetto dei minimi di legge, pare in primo luogo opportuno
evidenziare che, a seguito della nuova disciplina, assume va-
lenza inderogabile per la legittimita degli strumenti urbanisti-
ci la dimostrazione di tale rispetto, non solo per quanto con-
cerne la capacita insediativa residenziale, ma altresi con rife-
rimento agli spazi (esistenti e previsti) adibiti ad usi non resi-
denziali, superandosi cosi gli oscillanti orientamenti della
prassi pregressa.

Si evidenzia, inoltre, che il riferimento alle «residenze turi-
stiche», di cui al punto e) del comma 6, ¢ da intendersi corri-
spondente solo a quei fenomeni turistici aventi caratteristiche
assimilabili alla residenza (seconde case, multiproprieta, case
- albergo e simili).

Le strutture alberghiere, invece, in quanto tali, sono com-
prese al punto b) del medesimo comma 6, nellambito della
generale categoria terziario — commerciale, per la quale la do-
tazione dovuta ¢ stimata nel 100% della slp, ferma restando,
peraltro, la possibilita che il comune, valutando 'effettiva oc-
cupazione media annuale delle stanze, preveda di non richie-
dere integralmente tale dotazione, giudicandola eccedente ri-
spetto alle concrete esigenze sussistenti. In tal caso, 'ammini-
strazione potra, ad esempio, prevedere, nella parte normativa
del Piano, il ricorso alla monetizzazione, da cui conseguire
risorse per l'attuazione dei programmi di interventi previsti
dal Piano dei Servizi.

Relativamente allo stesso punto b), si sottolinea che la pos-
sibilita, ivi prevista, di avvalersi di computi semplificati (75%
della slp complessiva), in caso di interventi plurifunzionali (a
destinazione residenziale, alberghiera, direzionale, commer-
ciale di vicinato), in zone A e B, ¢ limitata ai soli casi di realiz-
zazione, nuova o in recupero dell’esistente, subordinata a pia-
nificazione attuativa (o suoi equipollenti, quali la concessione
edilizia convenzionata, di cui al comma 3 dell’art. 5 della
legge).

Per l'esercizio della facolta in commento, non si richiede,
peraltro, che ricorrano tutte le funzioni indicate, essendo suf-
ficiente la compresenza, accanto a usi tipici del terziario -
commerciale, della destinazione residenziale, dato che la ra-
tio della previsione attiene, in generale, alla semplificazione
delle modalita di computo degli standard nelle zone tipica-
mente miste, quali quelle del tessuto storico o comunque con-
solidato.

E inoltre applicabile, in concorso alla disposizione citata,
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quella di cui al punto b), che limita al 75% della slp la dota-
zione di standard dovuta nelle zone A e B per le funzioni ter-
ziarie e per quelle commerciali non di grande distribuzione.

b) Modalita di computo della dotazione reperita

In merito a tale secondo momento della verifica quantitati-
va degli standard, & opportuno precisare immediatamente al-
cune innovazioni specifiche, che la legge apporta rispetto alla
normativa previgente.

In primo luogo, in base ai punti a) e d) del comma 5, &
possibile conteggiare nelle dotazioni di verde o attrezzature
per il gioco e lo sport le aree comunali inserite in parchi re-
gionali e sovracomunali, e cio sia ai fini del computo della
dotazione dello standard minimo residenziale (punto a) che
rispetto alla verifica dello standard sovracomunale pari a 17,5
mq./ab (punto d): & noto, invece, che, nella normativa prece-
dente, tale facolta era concessa solo con riferimento a que-
st'ultima dotazione.

Sara cura del comune individuare nell'ambito delle aree di
parco (quando cid non sia gia specificatamente determinato
dal piano del parco) quelle che, per la loro vicinanza al centro
abitato e per le specifiche caratteristiche di attrezzatura, me-
glio rispondono ad una reale fruizione pubblica di livello lo-
cale, nellambito del piti generale disegno della rete del verde
pubblico.

In secondo luogo, secondo il gia citato punto c¢) del comma
5, ¢ ammissibile l'utilizzo, tramite accordi con altri Comuni
ed enti, di strutture pubbliche e private ubicate all’esterno del
territorio comunale, previa dimostrazione, nel Piano dei Ser-
vizi, delle modalita razionali e coordinate di realizzazione e
gestione delle strutture medesime, tali da assicurare il soddi-
sfacimento delle esigenze cui sono preordinate, legittimando-
si, in tal caso, la deroga al parametro minimo dello standard
comunale.

In merito a tale previsione, si deve immediatamente sottoli-
neare che essa costituisce solo un aspetto specifico e partico-
lare del generale tema della collaborazione interistituzionale,
cui la legge attribuisce una valenza primaria, come evidente
dal punto d) del comma 3, che chiama la Regione alla «valo-
rizzazione ed incentivazione delle forme di concorso e coordi-
namento tra comuni ed enti per la realizzazione e la gestione
delle strutture e dei servizi».

Ne consegue che, affinché un’amministrazione possa e deb-
ba considerare, nel proprio Piano dei Servizi, ed eventual-
mente nel proprio computo degli standards, attrezzature ubi-
cate presso altri Comuni, non e necessario alcun accordo, re-
stando sufficiente, in base al rilievo semplicemente logico e di
buon senso della piena accessibilita delle strutture pubbliche
anche ai cittadini di altri Comuni, la dimostrazione motivata
(in rapporto alle caratteristiche e modalita di gestione dell’at-
trezzatura) che il bacino d'utenza della struttura considerata
comprende anche la cittadinanza del comune di cui trattasi.

Se detta dimostrazione risulta pienamente sufficiente ri-
spetto ai contenuti programmatori del Piano dei Servizi (a
giustificare che un Comune non intenda realizzare, ad esem-
pio, strutture sportive gia esistenti nel comune limitrofo), e
se la stessa dimostrazione appare analogamente idonea, a le-
gittimare in genere la valutazione della struttura extracomu-
nale nel computo degli standards, la medesima motivazione
appare insufficiente a supportare tale ultima inclusione nel
computo degli standards allorquando cid abbia valore deter-
minante ai fini del raggiungimento, nel comune interessato,
della dotazione minima richiesta per legge.

In tale ultimo caso, infatti, la valutazione della struttura
sita all'esterno del territorio comunale si converte in deroga
al principio dell'autosufficienza dello standard minimo per
ciascun Comune, e necessita, allora, dello specifico accordo
richiesto dal punto c) in esame.

Per tale accordo, pur non essendo possibile indicare conte-
nuti sacramentali, si richiede che sussistano impegni suffi-
cienti ad assicurare la piena apertura dell’attrezzatura all'u-
tenza del comune che se ne avvalga, e il coinvolgimento di
tale Comune nelle determinazioni inerenti la gestione e lo svi-
luppo della struttura (nonché, eventualmente, anche negli im-
pegni economici per il suo mantenimento).

Dal punto di vista formale, gli accordi di cui in oggetto pos-
sono essere costituiti:

— se trattasi di strutture esistenti, di cui concordare la sola
gestione, da semplici convenzioni tra Enti locali, di cui all’art.
30 TU Enti locali (d.lgs. 267/2000)
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— se trattasi di strutture da realizzare, anche da accordi di
programma di cui allart. 34 del TU Enti locali (d.lgs.
267//2000);

in ogni caso, da qualunque forma di procedura comparteci-
pata tra Enti prevista dalla legislazione vigente.

Da ultimo, si rileva che un’applicazione peculiare dell'ipote-
si di cui al punto ¢) ¢ costituita dal caso, delineato al punto
d), seconda parte, del medesimo comma 5, in cui 'ammini-
strazione intenda conteggiare, ai fini della dotazione minima
di aree per parchi urbani e territoriali compresa nello stan-
dard sovracomunale, porzioni esterne ai propri confini: in tal
caso, ¢ specificamente richiesto che di tali aree 'amministra-
zione abbia «la proprieta o comunque la disponibilita», non-
ché la «previa intesa con il comune interessato, da conseguire
anche attraverso accordo di programmas.

Tali pitt puntuali e rigorose modalita di accordo si impon-
gono giacché, in detta ipotesi, e a differenza delle precedenti,
e previsto che «le aree individuate non possono essere com-
putate in sede di verifica della dotazione di aree pubbliche da
parte del comune nel cui territorio sono collocate».

In sede di espressione dei criteri regionali di cui al comma
2 dell’art. 7, si procedera a riordinare sistematicamente tutte
le diverse situazioni possibili di raccordo tra i Comuni ai fini
della verifica degli standards (cfr. Parte III, par. 2, punto d).

L’aspetto pill innovativo della normativa in commento at-
tiene, peraltro, non tanto a tali ipotesi speciali di deroga,
quanto, soprattutto, alla generale ed ordinaria modalita di
computo della dotazione di standard individuata dal Piano
dei Servizi.

A questo proposito, si evidenzia che, mentre le indicazioni
di legge sulla nuova disciplina di calcolo della capacita inse-
diativa teorica hanno valore vincolante, ancorché sia ricono-
sciuta la possibilita per i Comuni di modificare, in aumento
o in diminuzione il parametro di computo della capacita inse-
diativa aggiuntiva (150 mc./ab.), in relazione agli indici di af-
follamento e alle tipologie edilizie esistenti o previste in parti-
colari enclaves insediative, le indicazioni relative al computo
degli standard hanno, invece, valore di linee guida e di indi-
rizzo, rispetto alle quali sono previste verifiche di congruita e
non di conformita.

Cio implica che, se nella legge rimane fisso il parametro di
riferimento, in mq. di standard da assicurare per abitante (o
per mq. di slp non residenziale), si modifica la modalita di
calcolo degli standard conteggiabili, che puo essere rapporta-
ta alla capacita prestazionale dei singoli servizi, e non pitl
solo alla estensione delle aree di sedime e di pertinenza delle
relative strutture.

La legge prevede, infatti, che la modalita di computo debba
essere, in prima accezione, ragguagliata alla «effettiva consi-
stenza delle rispettive superfici lorde, realizzate anche in sot-
tosuolo o con tipologia pluripiano, e relative aree pertinen-
ziali».

Tale criterio, pur nella sua logica dimensionale, rappresen-
ta un superamento del metodo basato sul dimensionamento
delle aree di sedime, assunto dal sistema previgente, ed espri-
me comunque una valenza prestazionale (la slp di una strut-
tura ne misura, in genere, la capacita di servizio) (13).

La legge prevede, pero, anche la possibilita che il Piano dei
Servizi possa «motivatamente stabilire, per determinate tipo-
logie di strutture e servizi, modalita di computo differenti ri-
ferite al valore economico o ai costi di realizzazione delle
strutture»: con cio, si rende ammissibile disgiungere esplici-
tamente il servizio dall’attrezzatura, aprendosi, quindi, la pos-
sibilita di riconoscere, su base parametrica, quelle tipologie
di servizi, tradizionalmente assimilati al concetto di standard
(quali I'assistenza domiciliare agli anziani o alla prima infan-
zia) che possono risultare alternative all’erogazione di servizi
in strutture specializzate, ma che, essendo caratterizzati da
attuazione diffusa sul territorio, sono generalmente connessi
a strutture di limitata estensione.

La medesima norma citata consente, altresi, di graduare la
riconoscibilita come standard, in termini parametrici, delle
attrezzature pubbliche anche in rapporto al loro stato effetti-
vo e ai criteri qualitativi minimi previsti dal Piano dei Servizi.

(13) Si risolve, in tal modo, il regime irragionevolmente indiffe-
renziato per il quale, ad esempio, una scuola da 500 mq. su un piano
ed una di 1000 mq. su due piani costituivano, nonostante 'evidente
diversita del bacino di utenza servito, dotazioni di standard uguali
se ubicate su aree di sedime di uguale estensione.
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Ad esempio: un ufficio pubblico o una struttura sanitaria
potra essere conteggiato come standard in misura inferiore
alla sua slp effettiva, se lo stato di conservazione (valore eco-
nomico) lo renda insufficiente rispetto ai parametri qualitati-
vi minimi stabiliti, oppure, al contrario, in misura superiore
alla stessa slp se, per effetto di interventi recenti (costi di rea-
lizzazione) sia stato dotato ed implementato in modo tale da
rendere servizi di qualita superiore a quella fissata dai criteri
minimi del Piano dei Servizi.

Sulla scorta di diverse norme contenute nell’art. 7 in com-
mento, ciascun Comune potra, inoltre, motivatamente disco-
starsi dalle quantita minime di legge, qualora la propria realta
territoriale giustifichi 'assunzione di soluzioni diverse, fermo
restando che le scelte del Piano dei Servizi dovranno risultare
coerenti e compatibili con gli esiti prestazionali e qualitativi
delineati dalla struttura del piano stesso.

1l passaggio dal concetto di standard quantitativo a quello
di standard qualitativo, ovvero di servizio reso alla collettivita
in termini di qualita urbana ed ambientale, rende possibile
per 'amministrazione comunale richiedere particolari tipolo-
gie di «servizi sostitutivi» alla cessione di aree, che il Piano
dovra comunque quantificare in termini di mq. di standard,
tramite un meccanismo di conversione opportunamente de-
terminato.

Si pone quindi la necessita di individuare idonei criteri di
rapporto delle suddette infrastrutture e servizi con un corri-
spondente quantitativo di standard.

In merito, la legge non individua una modalita specifica,
pur introducendo, come si ¢ detto, all’art. 7, punto 7, lett. ¢),
la possibilita di conteggio della s.L.p. complessiva dei servizi
realizzati, anche in sottosuolo o con tipologie pluripiano,
nonché modalita di calcolo riferite al valore economico o ai
costi di realizzazione delle opere.

In sede legislativa, infatti, non si & voluto porre limiti alla
pluralita di strutture potenzialmente suscettibili di essere ri-
comprese nell’applicazione sopra descritta e alla responsabili-
ta diretta dei Comuni sulla decisione di applicare, alle misure
geometriche effettive, un fattore di conversione che misuri il
valore attribuito a ciascuna categoria di servizi in relazione
alla effettiva fruibilita.

Si fanno alcune esemplificazioni a puro titolo indicativo.

Se agli spazi a verde urbano (parchi, giardini, ecc.)si attri-
buisce il valore 1, a servizi che presentano indici di utilizza-
zione molto elevati rispetto agli spazi a verde potranno essere
attribuiti valori superiori del fattore di conversione.

Per servizi, invece, che attingono a bacini di utenza molto
estesi, come i grandi impianti destinati alla fruizione turisti-
ca, il fattore di conversione da considerare dovra essere infe-
riore.

Ulteriore fattore correttivo della misura geometrica potreb-
be essere costituito da una misura della qualita, che tenga
conto di specifiche caratteristiche quali accessibilita, unicita,
bacino di utenza, contesto ed esposizione, stato di conserva-
zione, servizi accessori presenti, ecc.

Ad esempio, nella determinazione dell’'offerta di impianti
sportivi si potra procedere ad una «valutazione di tipo quali-
tativo», correlata alle caratteristiche delle attrezzature, alla
dislocazione territoriale degli impianti e alla accessibilita. La
valutazione delle potenzialita di offerta delle singole attrezza-
ture potra essere effettuata con riferimento a molteplici fatto-
ri, quali le caratteristiche del campo sportivo, i periodi annua-
li di possibile utilizzo, anche in relazione anche alle condizio-
ni metereologiche, il numero di ore di utilizzo giornaliero, il
numero di utenti contemporanei di una attrezzatura.

Per particolari tipologie di servizi, che generalmente vengo-
no localizzate in aree agricole, (impianti per il trattamento
dei rifiuti, depuratori....) il fattore di qualita potra essere de-
terminato sulla base degli specifici attributi ambientali ed e-
cologici, finalizzati a migliorare le risorse ambientali presenti
sul territorio (acqua, aria, suolo), nonché in relazione alla
qualita degli elementi di mitigazione, quali densita e qualita
della piantumazione, elementi di riduzione e/o mitigazione
dell'inquinamento acustico, ecc.

Moltiplicando la misura effettiva dell’area o la slp dell’at-
trezzatura per il fattore di conversione ed il fattore di qualita,
si potra ottenere il valore attribuibile al servizio al fine del
calcolo quantitativo degli standard.

Il Piano dei Servizi dovra dichiarare la modalita di calcolo
prescelta, o le diverse modalita adottate per le differenti tipo-

logie di attrezzature e servizi, e per suo tramite procedere ai
conteggi di legge.

5. Ricadute del Piano dei Servizi sulla validita temporale
dei vincoli, reiterazione, indennizzi

Da quanto esplicitato nei punti precedenti, appare evidente
che il Piano dei Servizi, nella sua concezione di legge, ancor-
ché definito come un semplice allegato alla relazione di Piano
Regolatore, € uno strumento duttile, ma di estrema rilevanza
per le ricadute amministrative delle scelte in esso contenute.

Ne & evidente l'intimo legame funzionale con il PRG, che
informa e modifica profondamente con l'introduzione di va-
lutazioni di fattibilita temporale ed economica dell’'ossatura
strategica, costituita dal sistema dei servizi a supporto degli
usi1 residenziali e non residenziali della specifica realta comu-
nale.

La legge testualmente recita che il Piano dei servizi «....pre-
cisa.....le scelte relative alla politica dei servizi di interesse
pubblico o generale da realizzare nel periodo di operativita
del piano regolatore generale, dimostrandone l'idoneo livello
qualitativo, nonché un adeguato livello di accessibilita, fruibi-
lita, e fattibilita».

Nella precedente formulazione normativa, la determinazio-
ne della quantita e qualita dei servizi poteva essere avulsa dal-
la programmazione di un quadro strategico degli interventi e
risultare un puro esercizio contabile, progettato per ottempe-
rare in modo ragionieristico ai disposti di legge.

1l Programma Poliennale di Attuazione aveva tentato di at-
tivare meccanismi pitt rigorosi, ma nella prassi applicativa
aveva anch’esso fallito.

Con il Piano dei Servizi, invece, I'insieme delle scelte, so-
prattutto di quelle aventi ricadute territoriali, diventa una
vera e propria dichiarazione d'intenti, con la prerogativa di
poter reiterare la validita temporale dei vincoli sulle aree de-
stinate a recepire i servizi, in quanto atto d'impegno a provve-
dere in modo certo e temporalmente definito, in ossequio ai
principi di trasparenza e sussidiarieta, che connotano le re-
centi disposizioni normative sull'operativita della pubblica
amministrazione.

Da tale punto di vista, per quanto concerne il tema della
localizzazione delle nuove attrezzature di servizio, si deve ri-
tenere che I'impostazione della legge sia assolutamente coe-
rente col nuovo quadro normativo generale che si va deli-
neando, in materia di servizi pubblici, per effetto della sen-
tenza della Corte Costituzionale n. 179 del 20 maggio 1999,
che ha affermato il principio della necessaria indennizzabilita
dei vincoli urbanistici, preordinati all'esproprio, in caso di
reiterazione.

Per effetto delle nuove disposizioni in commento, e fatti
salvi il periodo di validita quinquennale e I'inderogabilita de-
¢gli indennizzi, si puo infatti rilevare come il sistema dei vin-
coli, sotteso alle scelte dello strumento urbanistico, esca da
un lato piu forte, in quanto prodotto di scelte circostanziate,
dall’altro pitu vulnerabile, qualora non venga onorato nelle
modalita e nei tempi indicati.

In quest’ultimo caso, la Pubblica amministrazione si trove-
ra, rispetto al passato, in posizione di maggiore debolezza re-
lativamente alle richieste di indennizzo, di liberatoria dai vin-
coli e di possibilita di reiterazione dei medesimi.

Alle luce di queste considerazioni, appare opportuno che
il Piano dei Servizi si configuri, fin dall'inizio, non come un
semplice artificio contabile, prodotto per poter usufruire delle
semplificazioni amministrative contenute nella legge, bensi
come uno strumento derivato da una seria riflessione pro-
grammatica.

Solo in questo modo, nel periodo temporale intercorrente
tra I'apposizione dei vincoli e la realizzazione dei servizi, il
sistema vincolistico introdotto nel PRG potra aumentare la
sua sostenibilita, in ragione di motivazioni chiare e obiettivi
temporali precisi, supportati da un rigoroso e congruo riscon-
tro economico-finanziario.

Quanto sopra, risulta di fondamentale importanza anche in
rapporto alle affermazioni del Consiglio di Stato nella senten-
za IV, del 9 aprile 1999, n. 601 nella quale & stato esplicita-
mente determinato che il sindacato giurisdizionale sugli ap-
prezzamenti tecnici non deve essere condotto «in base al
mero controllo formale ed estrinseco dell’iter logico seguito
dall’autorita amministrativa, bensi invece alla verifica diretta
dell'attendibilita delle operazioni tecniche sotto il profilo della
loro correttezza quanto a criterio tecnico ed a procedimento
applicativo».
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La medesima sentenza ha stabilito, altresi, che «l'applica-
zione di un criterio tecnico in modo inadeguato o ancora il
giudizio fondato su operazioni non corrette o insufficienti
comportano un vizio di legittimita dell’atto».

Particolare attenzione dovra, inoltre, essere prestata, al fine
di evitare la decadenza quinquennale dei vincoli, anche alla
valorizzazione ed incentivazione dell'iniziativa privata e del
concorso di risorse pubbliche e private nella realizzazione de-
gli obiettivi del Piano dei Servizi.

Con la previsione, infatti, della possibilita di utilizzo del
bene da parte di soggetti privati, per tutte quelle previsioni
che non siano valutate di necessaria attuazione pubblica in
un ambito temporale quinquennale, verrebbero ad essere
sminuite le possibilita di ricorso contro le indicazioni del
PRG, nella parte in cui incidano su beni determinati ed assog-
gettino i beni stessi a vincoli preordinati all'esproprio o che
comportino inedificabilita.

In conclusione, il piano dei servizi puo costituire lo stru-
mento risolutivo delle delicate problematiche del sistema dei
vincoli espropriativi, da decenni lamentate e da ultimo solo
rese ineludibili per effetto della sentenza n. 179 della Corte
Costituzionale: a patto, pero, che le Amministrazioni inter-
pretino senza incertezze il ruolo di programmazione (ergo:
articolazione, oltre che nello spazio, nel tempo e nelle dispo-
nibilita finanziarie, delle scelte territoriali) che il Piano dei
Servizi deve svolgere, e usufruiscano al meglio della possibili-
ta (prevista da specifico passaggio della sentenza citata, che
precisa come siano al di fuori dello schema oblatorio i vincoli
che comportano una destinazione, anche di contenuto speci-
fico, realizzabile ad iniziativa privata o promiscua al pubbli-
co), di realizzazione dei servizi direttamente da parte dei pri-
vati.

Si sottolinea, pertanto, 'opportunita che, tutte le volte che
gli obbiettivi di interesse generale lo consentano, il Piano dei
Servizi assuma, come atteggiamento politico-programmatico,
I'assenso alla realizzazione delle opere previste anche attra-
verso l'iniziativa economica privata, accompagnata dai neces-
sari strumenti di convenzionamento/accreditamento, realiz-
zando cosi appieno quel principio per il quale «Stato, Regio-
ni, Citta Metropolitane, Province e Comuni favoriscono l'au-
tonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed associati, per lo
svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del
principio di sussidiarieta» (art. 118 Cost., come modificato
dalla 1. cost. n. 3/2001).

L'importanza di recepire appieno la nuova impostazione
metodologica sottesa al riconoscimento dell’iniziativa privata
non si limita, peraltro, al tema dei vincoli urbanistici preordi-
nati all'esproprio.

Tramite strumenti analoghi, & altresi possibile attenuare,
rendendole economicamente pit sostenibili per il proprieta-
rio, gli effetti derivanti da atti, di natura non urbanistica, di
apposizione di vincoli di tipo paesistico, storico — artistico —
archeologico, idrogeologico, ambientale, ecc., depotenziando,
conseguentemente, la conflittualita usualmente connessa alla
radicale limitazione degli usi ammissibili che tali vincoli
comportano.

Ad esempio, puo ipotizzarsi che nel Piano dei Servizi, e nel-
le NTA, si preveda la facolta del comune di stipulare una con-
venzione con il proprietario del bene vincolato, in base alla
quale si riconosca a quest’ultimo la possibilita di svolgere una
gestione economica del bene che sia compatibile con la natu-
ra e contenuti del vincolo stesso.

Possibilita ed alternative ancora pitt ampie possono deriva-
re dal ricorso agli strumenti perequativi, di cui al paragrafo
seguente.

6. Una proposta: la perequazione come strumento di at-
tuazione del Piano dei Servizi

E opportuno accennare, a titolo propositivo, alla possibilita
che nell’'ambito del Piano dei servizi si tenti di operare quel
coordinamento tra normativa urbanistica e normativa sugli
espropri che lo stesso Consiglio di Stato auspica nel proprio
parere n. 4/2001 del 29 marzo u.s. sul Testo unico in materia
di espropriazione, quando afferma che «una maggiore qualita
dell’'azione amministrativa nella materia espropriativa pud
derivare da una complessiva riforma urbanistica, che tenga
conto dei principi costituzionali, come interpretati dalla Cor-
te Costituzionale, e dell’esigenza di evitare, per quanto possi-
bile, che le scelte urbanistiche si basino su ingiustificate di-
sparita di trattamento, destinate ad aggravarsi nel caso di e-
spropriazione.»
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Come ¢ noto, il principio perequativo ¢ gia affermato dalla
legge urbanistica nazionale del 1942, nella parte in cui istitui-
sce il comparto, inteso come ambito entro il quale tutti i ter-
reni partecipano nella medesima misura all’edificabilita com-
plessiva, indipendentemente dalla loro specifica destinazione.

Nell'ambito del comparto si conseguono due obbiettivi:

e J'uguale trattamento per tutti i proprietari

¢ la cessione gratuita al comune degli spazi pubblici e delle
urbanizzazioni.

Poiché la perequazione non ha ancora avuto una sanzione
normativa, si riscontrano nella prassi diversi approcci meto-
dologici, comunque riconducibili a due fondamentali strate-
gie di intervento.

La prima prevede che il principio perequativo sia applicato
a tutte le aree urbane destinate a trasformazione urbanistica:
la perequazione diviene cosi strumento pervasivo di regola-
zione dell’'uso dei suoli, sia per le aree che il piano promuove
da agricole a urbane, sia per le aree oggetto di significative
trasformazioni urbanistiche.

La seconda prevede invece che il principio perequativo sia
applicato solo a una porzione limitata delle aree di trasforma-
zione e che ad esso venga attribuito un ruolo attuativo all'in-
terno di uno specifico progetto previsto dal piano.

Una costante & rappresentata comunque dal fatto che tutte
le ipotesi finora praticate tendono a ridurre drasticamente il
ricorso all'esproprio prevedendo, ad esempio, 'attribuzione
di un indice teorico a comparti vincolati a servizi.

In tal modo si mira ad ottenere che le aree siano cedute
gratuitamente al comune a seguito dell'utilizzo dell'indice
teorico allocato su altri terreni edificabili, per i quali vengono
indicati indici di zona minimi e massimi, questi ultimi utiliz-
zabili proprio mediante il trasferimento delle cubature affe-
renti i terreni vincolati a servizi.

1l Piano dei Servizi potrebbe quindi delineare, in rapporto
a specifici servizi individuati come fondamentali, comparti
pitt o meno ampi all'interno dei quali operare con meccani-
smi di tipo perequativo, in funzione dell'attuazione delle scel-
te prospettate.

I meccanismi di trasferimento volumetrico potrebbero al-
tresi essere ampliati prevedendo che il recupero della capaci-
ta edificatoria spettante all’'area oggetto di vincolo sia effet-
tuato anche su aree di proprieta pubblica, esterne od interne
al comparto, oppure tramite la permuta dell’area vincolata
con un immobile di proprieta parimenti pubblica, ecc.

Come gia si accennava al paragrafo precedente, inoltre,
l'uso di strumenti perequativi potrebbe estendersi anche ai
casi, diversi da quelli connessi a vincoli urbanistici espropria-
tivi, di soggezione dell’area o dell'immobile a vincoli di natura
diversa.

Complessivamente, il ricorso, anche in modo articolato e
differenziato, allo strumento perequativo nelle sue diverse
forme e modalita applicative, amplia considerevolmente le
possibilita di risoluzione secondo consenso dei conflitti con-
nessi all'individuazione delle aree vincolate per prevalenti ra-
gioni di pubblico interesse (sia esso costituito dalla necessita
di servizi ed infrastrutture o dalla natura stessa del bene che
ne imponga la tutela), consentendo cosi, per dirla con le paro-
le del Consiglio di Stato, nell'ambito del succitato parere, «al
proprietario espropriando di partecipare agli utili derivanti
dalla edificazione dei suoli circostanti e dovrebbe fare deter-
minare I'indennita di esproprio anche sulla base dei medesi-
mi utili, consentendo che il costo dell’esproprio ricada non
sullamministrazione, ma su coloro che conservano la pro-
prieta e possono edificare proprio perché anche a loro bene-
ficio & disposto l'esproprio in danno di altri».

7. Elaborati minimi a corredo del Piano dei Servizi

Vengono di seguito indicati gli elaborati minimi necessari
per assicurare omogeneita e leggibilita ai Piani dei Servizi:

¢ inquadramento territoriale del comune con specifico rife-
rimento al sistema dei servizi;

e relazione descrittiva (eventualmente correlata da elabo-
rati grafici) contenente il quadro conoscitivo dei servizi pre-
senti sul territorio, la valutazione dei bisogni locali, il livello
di soddisfazione della domanda, le nuove previsioni, il pro-
gramma di riqualificazione dei servizi esistenti e il program-
ma di fattibilita e di gestione di quelli previsti nell'arco tem-
porale corrispondente alla prevista durata del piano, con an-
nessi, ove necessari, elaborati grafici di analisi degli standard
esistenti e di progetto;
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e azzonamento di PRG variato con individuazione degli
ambiti di variante;

o relazione illustrativa delle modalita di calcolo adottate
per i servizi riconosciuti standard, in relazione alla capacita
insediativa di piano, eventualmente corredata da tabelle di
calcolo;

e NTA modificate in adeguamento al Piano dei Servizi.

E opportuno che gli elaborati grafici siano almeno in scala
1:5.000 per quanto riguarda i servizi compresi nel territorio
comunale e in scala 1:10.000 per quelli ricompresi nell'ambi-
to sovracomunale.

Per i Comuni che superano la soglia di 50.000 abitanti po-
trebbe essere pili opportuna una rappresentazione basata sul-
la suddivisione del territorio in ambiti di adeguata ampiezza,
oppure per settori funzionali.

8. Modalita di approvazione ed aggiornamento del Piano
dei servizi
La legge (art. 9, comma 2) prevede, per 'approvazione e
l'aggiornamento del Piano dei Servizi, il ricorso alla procedu-
ra semplificata di cui all’art. 3 della l.r. 23/97.

Come gia specificato in sede di Circolare esplicativa genera-
le (gia citata in precedenza), il rinvio alla l.r. 23/97 ¢ da inten-
dersi circoscritto ai profili procedurali, dei quali & quindi pos-
sibile avvalersi indipendentemente dal ricorrere delle condi-
zioni di cui all’art. 2 della L.r. n. 23/97 medesima.

Nella Circolare ¢ altresi sottolineato un aspetto di grande
rilievo: «ogniqualvolta dall’approvazione del Piano dei servizi
conseguano modificazioni alle vigenti previsioni urbanisti-
che, dovra essere contestualmente approvata una variante
parziale di adeguamento, secondo la procedura semplificata
di cui alla L.r. 23/97».

Ne consegue che gli aspetti in precedenza delineati come
ricadute pianificatorie del Piano dei servizi, potranno essere
approvati, contestualmente al Piano medesimo, con la stessa
procedura semplificata.

Ci0, sia con riferimento all'inserzione, nel sistema delle
NTA, delle previsioni normative dirette a disciplinare ex novo
la tematica dei servizi, in particolare quelli assunti come stan-
dard; sia per quanto concerne la localizzazione cartografica
dei servizi esistenti e di quelli previsti.

Tema peculiare di tale ultimo profilo ¢ quello, segnalato
partitamente nella Circolare citata, della possibilita (e del do-
vere) per le Amministrazioni, di provvedere, con la stessa pro-
cedura prevista per 'approvazione del Piano dei Servizi, al-
l'aggiornamento delle «previsioni dei Piani regolatori divenu-
te inapplicabili a seguito della scadenza temporale dei vincoli
dagli stessi imposti», ciog, in sintesi, al riazzonamento delle
aree a standard decadute.

Parte III
INDIRIZZI PER LA PIANIFICAZIONE COMUNALE
DEI SERVIZI

Nella presente sezione, si prenderanno in considerazione,
partitamente e sulla scorta degli elementi metodologici gene-
rali di cui al capitolo precedente, le problematiche relative
ai contenuti specifici del Piano dei Servizi, al fine di definire
compiutamente i relativi indirizzi per l'attivita comunale.

1. Il Piano dei Servizi in rapporto alle differenti tipologie
di uso del territorio

La nuova legge non apporta alcuna sostanziale innovazione
nella modalita di classificazione degli usi di citta in relazione
ai quali deve essere verificata la dotazione di standard urbani-
stici. Essa riprende, infatti, la classica bipartizione tra stan-
dard rapportati alla capacita insediativa del Piano Regolatore
Generale, che ¢ intimamente connessa alla funzione residen-
ziale, e standard funzionali alle attivita economiche.

In una concezione evolutiva del concetto di standard, quale
quella finora descritta, diventa peraltro fondamentale una ri-
flessione complessiva sugli usi di citta, che non sempre e solo
attengono a queste due fondamentali categorie.

Si pensi, ad esempio, all'uso turistico delle citta d’arte o
a quello delle realta urbane polarizzanti da parte di utenti
provenienti da conurbazioni insediative di vasto raggio.

In funzione di tale pitt ampio criterio, verranno in appresso
esaminate le modalita di redazione del Piano dei Servizi di-
stinguendo tra usi residenziali, permanenti e temporanei, e
usi non residenziali, aprendo una possibile finestra in que-
st’ambito alla richiesta di servizi derivanti, per alcune speci-

fiche realta urbane, da un’utenza che né vi risiede, né vi lavo-
ra, bensi fruisce della citta proprio per le sue intrinseche ca-
ratteristiche attrattive.

a) Servizi per gli usi residenziali permanenti

La stesura del Piano dei Servizi dovrebbe prendere I'avvio
da un accurato rilievo dello stato di fatto, sotto il profilo
quantitativo e qualitativo, facendo riferimento a:

e tipologia di attrezzatura;

e caratteristiche dimensionali;

e stato di consistenza;

e stato di conservazione;

e clementi integrativi della funzione principale (giardini,
spazi pluriuso, ecc.);

e modalita di fruizione;

e grado di integrazione col contesto urbano diretto e indi-
retto;

e compatibilita con le funzioni al contorno;
e accessibilita;
e bacino di utenza.

Tale indagine dovrebbe essere effettuata anche verificando
l'integrazione dell'organizzazione degli standard comunali
con il sistema delle attrezzature a bacino di utenza di livello
sovracomunale (14).

Un ulteriore elemento di conoscenza preliminare ¢ la rico-
gnizione delle esigenze della popolazione, permanente e/o
temporanea, delle organizzazioni e degli enti operanti sul ter-
ritorio, quali le associazioni sportive, le associazioni religiose
ecc., anche attraverso interviste, sondaggi, ecc.

La domanda di servizi dovrebbe essere valutata anche in
funzione della struttura demografica e socio-economica della
popolazione.

E ormai una realta diffusa, ad esempio, la contrazione della
popolazione scolastica a fronte di un incremento della popo-
lazione che richiede cure assistenziali (anziani, immigrati
ecc.) (15).

Tale indagine ¢ propedeutica ad una verifica dell’effettiva
richiesta di servizi a livello locale, rispetto alla dotazione esi-
stente, ed ha lo scopo di mettere in luce le carenze, indicando
in particolare quali siano le zone critiche nelle quali non sono
garantiti i servizi essenziali, o viceversa la presenza di risorse
esuberanti rispetto alle necessita.

Le indagini preliminari supporteranno il vero e proprio
progetto di piano, che dovra definire il quadro degli obiettivi
e degli interventi, individuando le tipologie dei servizi neces-
sari, con riferimento anche a parametrazioni del tipo:

¢ dotazione pro-capite di spazi e di unita di servizio, al fine
di garantire un rapporto equilibrato fra spazi urbani collettivi
e spazi privati;

¢ dotazione pro-capite di servizi alla persona e alla colletti-
vita, messi a disposizione anche dai comuni contermini o da
associazioni private, a garanzia di una offerta di funzioni che

(14) A titolo esemplificativo si pensi ai servizi scolastici, per i quali
il riferimento al livello sovracomunale & ormai imprescindibile in
quasi tutto il territorio regionale.

(15) Si citano a titolo esclusivamente indicativo alcuni degli indi-
catori pit tradizionali e pitl frequentemente usati per inquadrare, in
modo sintetico, la struttura della popolazione:

e variazione percentuale;

e l'indice di vecchiaia, che misura il grado di invecchiamento ge-
nerale di una popolazione ed & espresso dal rapporto percentua-
le tra la popolazione con oltre 65 anni di eta e la parte pit giova-
ne, cioe quella di eta al di sotto dei 14 anni;

e l'indice di struttura della popolazione attiva, che misura il grado
di invecchiamento delle classi di eta «produttive», espresso dal
rapporto tra popolazione in eta 40-64 anni e quella in eta 15-59
anni;

e l'indice di dipendenza, che misura il livello di autosufficienza di
una popolazione per quanto riguarda la produzione di reddito e
si costruisce rapportando la popolazione delle classi di eta che
si considerano improduttive (0-14 anni e oltre 65 anni) a quella
delle classi che invece si suppongono attive ai fini della forma-
zione del reddito (15-65 anni);

e l'indice di ricambio della popolazione attiva, che misura la po-
tenzialita di turn-over occupazionale di una struttura demogra-
fica attraverso il rapporto fra la popolazione che sta per uscire
dal mercato del lavoro (60-64 anni) e quella che sta per affac-
ciarvisi (15-19 anni).
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possono sostituire la necessita di reperimento di nuovi spazi
(aree efo edifici);

e obiettivi da raggiungere in termini di accessibilita e frui-
bilita.

La definizione dei contenuti strategici del Piano sara effet-
tuata in rapporto:

o alle effettive disponibilita di aree e strutture;
e all'impegno economico affrontabile;

tenendo presente che ¢ importante non solo soddisfare lo
standard minimo, ma compiere scelte attendibili nei tempi e
nella qualita.

Verranno cosi definiti:

¢ inuovi interventi, sia nell’ambito di spazi di nuova acqui-
sizione, che di luoghi degradati da recuperare;

e J'adeguamento e ristrutturazione degli spazi pubblici esi-
stenti;

e gli interventi di manutenzione ordinaria e straordinaria
di aree, edifici, manufatti e impianti;

e le aree e attrezzature da dismettere o riconvertire.

E necessario che tale operazione venga condotta con riferi-
mento alle ricadute urbanistiche delle programmazioni di set-
tore, sia di livello comunale, che di livello provinciale e regio-
nale.

Sara necessario, inoltre, che tali scelte avvengano tenendo
conto, gia nella fase di programmazione, della ricettivita degli
impianti programmati in rapporto alla popolazione da servi-
re, al fine di evitare successive problematiche di sovraffolla-
mento o di sottoutilizzo.

Acquistano, pertanto, una decisa rilevanza programmatoria
il raggio di influenza di ogni impianto e I'utenza ottimale, in
rapporto ai vincoli di varia natura (geografica, economica,
gcc}.)) 1e alla distribuzione spaziale dell'utenza insediata e inse-
iabile.

Si precisa che le scelte di carattere strategico e di sistema
rientreranno tra le previsioni di tipo prescrittivo, mentre
quelle di dettaglio potranno essere parametrate e demandate
alla fase attuativa del Piano.

La scelta delle tipologie di servizi, non piti definita per leg-
ge, ma rinviata alle valutazioni comunali, potra, cosi, meglio
rispondere alle reali esigenze della specifica realta locale.

Anche le strutture private, che vengano ritenute idonee a
soddisfare i fabbisogni della popolazione (ad esempio im-
pianti sportivi, strutture a carattere ricreativo-culturale, strut-
ture socio assistenziali, ecc.) possono concorrere al soddisfa-
cimento della dotazione dei servizi ritenuti fondamentali per
assicurare la qualita urbana.

In questo caso tali servizi e attrezzature dovranno essere
regolati «da apposito atto di asservimento o da regolamento
d'uso, redatti in conformita alle indicazioni contenute nel
Piano comunale dei servizi, che assicurino lo svolgimento del-
le attivita collettive cui sono destinati» (art. 7, comma 7, pun-
to b 2 della legge).

Come ¢ gia stato rilevato, inoltre, il fatto che la legge preve-
da la possibilita che il Piano dei Servizi possa «motivatamen-
te stabilire, per determinate tipologie di strutture e servizi,
modalita di computo differenti riferite al valore economico o
ai costi di realizzazione delle strutture», disgiungendo esplici-
tamente il servizio dall’attrezzatura e il valore economico del
servizio dal costo di realizzazione della struttura, apre, da ul-
timo, una possibilita di riconoscimento, su base parametrica,
di quelle tipologie di servizi, tradizionalmente assimilati al
concetto di standard (quali I'assistenza domiciliare agli anzia-
ni o alla prima infanzia) che possono risultare alternative al-
I'erogazione di servizi in strutture specializzate.

Si aggiunga che lo strumento urbanistico puo anche preve-
dere, per i nuovi insediamenti residenziali, in luogo della ces-
sione di aree, la monetizzazione da investire nella manuten-
zione, nella riqualificazione dei servizi gia realizzati, o per
migliorarne 'utilizzo e l'accessibilita; in alternativa, tali inter-
venti potranno essere realizzati direttamente dal soggetto pri-
vato (se ne veda un esempio, al punto a) del successivo para-
grafo 2, quanto alla manutenzione delle aree a verde).

b) Servizi per gli usi residenziali temporanei

Agli usi residenziali temporanei sono ascrivibili, innanzi-
tutto, le residenze turistiche, individuabili nelle seconde case,
ma altresi in residences, ostelli, case — albergo, case per stu-
denti, e simili.
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1l concetto di uso residenziale temporaneo &, inoltre, esten-
sibile alle residenze temporanee per studio, lavoro, cure me-
diche di lungo periodo.

La legge riduce la dotazione minima di standard per questa
tipologia di uso da 23 a 17,5 metri quadrati per abitante, ma
non introduce elementi innovativi per stimare gli abitanti ag-
giuntivi.

L’art. 2 della L.r. 30 luglio 1986, n. 38 riconosce tutto il terri-
torio della Regione Lombardia come turisticamente rilevante:
in relazione a cid € possibile, per ogni singola realta locale, il
riconoscimento delle eventuali specificita turistiche, ritenute
rilevanti ai fini della formazione del Piano dei Servizi.

In particolare per i Comuni caratterizzati da consistenti
realta turistiche, la tipologia di queste ultime deve essere op-
portunamente analizzata al fine di individuare le specifiche
esigenze di servizi che ne derivano.

Si pensi al considerevole fenomeno delle seconde case nei
comuni montani dovuti alla presenza delle stazioni sciistiche
(inverno) o considerati luoghi di benessere (estate), oppure ai
comuni lacuali, che vivono situazioni di intense presenze in
limitati periodi dell’'anno (i fine settimana, il periodo estivo,
ecc.)

Particolare attenzione deve essere rivolta al fatto che il sod-
disfacimento dei servizi richiesti dai «city- users», pressante
e assillante nel momento della frequentazione, non si tradu-
ca, nel momento del non uso, nella creazione di luoghi vuoti,
privi di qualsiasi qualita urbana e ambientale. E questo il
caso tipico dei parcheggi delle stazioni di partenza delle funi-
vie, o di quelli sui lungolago, qualora vocati ad un’unica fun-
zione.

Una maggiore attenzione alla complementarieta funzionale
potrebbe garantire una funzione importante anche nel non
uso, come nel caso di aree a parcheggio, opportunamente at-
trezzate anche a verde.

¢) Servizi per gli usi di citta non residenziali

Analogamente ai servizi per la residenza il Piano dei Servizi
dovra indicare le procedure per reperire le dotazioni minime
per:

¢ i nuovi insediamenti industriali ed artigianali;

e oli insediamenti commerciali, direzionali, alberghieri,
terziari;

e le grandi strutture di vendita.

Dopo la fase conoscitiva relativa alla consistenza dei servizi
pubblici e di interesse pubblico o generale esistenti, da con-
dursi con modalita analoghe a quelle suggerite per i servizi
funzionali alla residenza, verranno definite, sulla base delle
attivita economiche insediate e di quelle insediabili, le tipolo-
gie di servizi, attrezzature ed impianti urbani di interesse ge-
nerale che si ritiene utile realizzare.

E opportuno rilevare che, seppure i servizi per le attivita
produttive siano in generale funzionalmente diversi da quelli
per la residenza, alcune tipologie di servizi possono risponde-
re a criteri di funzionalita reciproca.

Se ne citano alcuni esempi:

e asili nido nell’'ambito dei luoghi di lavoro, accessibili an-
che a lavoratori esterni,

e impianti di depurazione e impianti di smaltimento rifiu-
ti, che potrebbero soddisfare necessita di interesse pubblico
di ambiti locali circostanti;

¢ spazi da dedicare a musei ed esposizioni, che assolvereb-
bero a funzioni culturali e di conservazione della memoria
storica, qualora reperiti in strutture produttive da conservare
in quanto elementi di archeologia industriale;

e aree a verde;

¢ mense aziendali aperte anche all'utenza esterna.

Per quanto riguarda i nuovi insediamenti industriali, la leg-
ge regionale n. 1/2001 prevede una dotazione minima di aree
a standard pari al 10% della superficie lorda di pavimento,
riducendo la previsione della previgente legislazione.

Tale riduzione deriva dalla constatazione che, molto spes-
so, le aree cedute all’ente pubblico non hanno prodotto quali-
ta, ma solamente spazi male attrezzati, di dubbia utilita, non
inseriti in un piano organico e di difficile e costosa manuten-
zione.

La legge non individua la quantita minima di aree da desti-
nare a parcheggio nell'ambito del plafond complessivo.

E opportuno, pertanto, condurre verifiche per accertare
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leffetto indotto dagli insediamenti, sia presenti che futuri, al
fine di individuarne una quantita adeguata.

Anche per la zone commerciali, direzionali, alberghiere,
terziarie ¢ stato prestata dal legislatore maggiore attenzione
alla diversificazione ed alla ricerca della qualita, conferman-
do il 100% della s.1.p. solo per le zone di espansione, mentre
nei nuclei storici e nelle zone di completamento la quota
scende dal 100% al 75%, in quanto in queste ultime si presup-
pone che l'urbanizzazione ed i servizi abbiano sedimentato
situazioni di minore carenza.

Per le grandi superfici di vendita, la l.r. 1/2001 impone, in-
vece, il raddoppio delle quote minime finora previste. Di tali
aree almeno la meta deve, di norma, essere destinata a par-
cheggi di uso pubblico, anche realizzati con tipologia edilizia
multipiano, sia fuori terra che in sottosuolo.

I luoghi, infatti, che ospitano le recenti tipologie previste
dalla grande distribuzione di beni materiali e di servizi alla
persona, necessitano di grandi strutture a parcheggio e di in-
frastrutture finalizzate al miglioramento della accessibilita ed
all’abbattimento degli effetti negativi indotti sulla viabilita.

La dotazione minima, a causa del rilevante impatto territo-
riale indotto da tali nuove strutture, ¢ da considerarsi vinco-
lante per il reperimento in loco dei suddetti spazi pubblici e/o
di uso pubblico, fatte salve le quote reperibili tramite mone-
tizzazione nei casi, e alle condizioni, definiti dall’art. 8 del
Regolamento regionale n. 3/2000 per il settore del commer-
cio.

La legge conferma, cosi, quanto gia indicato dall’art. 4,
comma 5, della legge regionale 23 luglio 1999, n. 14 «Norme
in materia di commercio in attuazione del d.lgs. 31 marzo
1998, n. 114 Riforma della disciplina relativa al settore com-
mercio, a norma dell’art. 4, comma 4, della legge 15 marzo
1997, n. 59 e disposizioni attuative del d.lgs. 11 febbraio 1998,
n. 32 Razionalizzazione del sistema di distribuzione dei car-
buranti, a norma dell’art. 4, comma 4, lett. e), della legge 15
marzo 1997, n. 59»

Per quanto attiene alle modalita di approccio alla proble-
matica dei servizi da associare alle strutture commerciali, si
richiama quanto gia previsto all’art. 8 del Regolamento Re-
gionale 21 luglio 2000, n. 3 «<Regolamento di attuazione della
legge regionale 23 luglio 1999, n. 14 per il settore commer-
cio», sottolineando, peraltro, I'opportunita che il Piano dei
Servizi venga colto come occasione per garantire opportuno
spazio all'integrazione delle funzioni commerciali, ad esem-
pio, con quelle del tempo libero, rispondendo all’esigenza di
fornire attrezzature che coniughino shopping e svago, sia al-
I'interno delle citta che in luoghi esterni opportunamente de-
dicati. Cid puo consentire alle grandi strutture di sperimenta-
re nuovi modelli progettuali meno impattanti sul territorio.

Analoga attenzione dovra essere dedicata, nei centri storici,
all'allocazione di attivita ed iniziative che funzionino anche
da elemento di attrazione e quindi potenziamento degli eser-
cizi commerciali di vicinato e medio — piccola distribuzione
che usualmente si collocano in tali ambiti, di cui si deve rico-
noscere e valorizzare il ruolo di coadiuvante essenziale nella
conservazione di elementi di qualita della vita dei centri citta-
dini.

Tale attenzione pud estrinsecarsi, oltre che in specifiche
modalita di articolazione del comparto del commercio nei
centri storici (e si pensi all'esperienza dei c.d. «centri com-
merciali di vicinato» gia positivamente percorsa (16)), altresi
con scelte mirate della politica dei servizi, che, ad esempio,
non implementi all'infinito il numero dei parcheggi, perse-
guendo, tramite il contestuale potenziamento dell’effettiva di-
sponibilita del trasporto pubblico l'obiettivo di disincentivare
l'uso degli automezzi privati.

Non si deve, inoltre, ignorare che, in certe condizioni (fra-
zioni o piccoli comuni in posizioni isolate, prevalenza di po-
polazione anziana, ecc.) la salvaguardia dell’esistenza di eser-
cizi di vicinato di minima necessita (quali I'edicola, la farma-
cia, il panificio, ecc.), che siano accessibili senza l'uso di auto-
veicoli privati, costituisce essa stessa un servizio, di cui pur-

(16) A titolo esemplificativo, si possono richiamare le esperienze
sperimentalmente avviate, in un comune della Provincia di Milano,
in accordo con le Associazioni di categoria, e ripercorse nel contri-
buto «Innovazione e centralita per il commercio urbano», di A. Patri-
zio, in «Lombardia: politiche e regole per il territorio. Esperienze in
movimento», Atti della IX Rassegna Urbanistica Regionale, a cura
dell'Istituto Nazionale di urbanistica — INU, Milano, 2001, p. 244.

troppo in molti casi si lamenta I'assenza, e che le Amministra-
zioni comunali possono, ricorrendo le condizioni, porre a ca-
rico, ad esempio, dei soggetti attuatori di interventi di grande
distribuzione commerciale, con 'opportuna assistenza delle
Associazioni di categoria, ed anche tramite intese tra Ammi-
nistrazioni diverse (ad esempio: tra il comune ove & da ubica-
re il nuovo insediamento commerciale e i Comuni limitrofi
che risentirebbero delle situazioni di assenza di esercizi com-
merciali conseguenti).

2. Criteri orientativi ex art. 7 comma 3

Ai sensi dell'art. 7, comma 3, della Lr. 1/2001 la Regione
¢ tenuta a fornire criteri orientativi per la trattazione delle
tematiche relative a:

1. verde;

2. parcheggi;

3. integrazione con le programmazioni di settore;

4. valorizzazione dell'iniziativa privata;

5. valorizzazione delle forme di concorso e coordinamento
tra comuni.

Detti criteri, da intendersi come specificazione ed integra-
zione di quanto fin qui esposto, sono di seguito esplicitati per
ciascun ambito della competenza di indirizzo regionale.

a) Criteri relativi al verde pubblico

Nel sottolineare la «funzione ambientale del verde», la leg-
ge tende a esaltare il ruolo determinante che gli spazi verdi
assumono, sia come elementi compositivi del paesaggio urba-
no, che come fattori di miglioramento delle condizioni ecolo-
gico-climatiche della citta.

L’impostazione strategica del piano determina, pertanto, la
necessita di individuare, innanzitutto, la struttura fondamen-
tale del sistema del verde alla quale ricondursi, con particola-
re riferimento all'ambito territoriale allargato di riferimento
per il singolo Comune, con il quale il sistema del verde urba-
no deve colloquiare.

In rapporto a quest'ultimo andranno definiti i margini del
sistema insediativo, esaltate le possibili connessioni con la
rete e i nodi del sistema dei parchi intercomunali, provinciali
e regionali, con il verde agricolo e boschivo, con le emergenze
storico-culturali.

La legge stabilisce che almeno la meta degli spazi da desti-
nare a standard venga riservata al verde, intendendo con que-
sto sottolineare I'importanza di garantire ai cittadini I'adegua-
ta fruizione di tali tipologie di servizi per migliorare la qualita
della vita.

Ne discende l'importanza di una programmazione degli
spazi a verde che privilegi gli aspetti qualitativi rispetto a
quelli quantitativi, innestandosi su una vera e propria politica
del verde, orientata alla definizione delle sue varie articolazio-
ni tipologiche e funzionali, in rapporto alla distribuzione spa-
ziale degli insediamenti.

Particolare attenzione dovra essere rivolta anche alle carat-
teristiche compositive delle masse arboree.

Nell'ambito di tale programmazione si potra cogliere 'op-
portunita di superamento del riscontro dimensionale dello
standard verde, tramite modalita parametriche alternative,
per quei Comuni che, per la loro collocazione nell'ambito di
aree naturali (agricole — boschive — montane, ecc.) possono
garantire la fruizione ambientale di ampi comparti naturali
esclusivamente assicurandone la percorribilita, anche tramite
il convenzionamento con i privati.

Analogamente, potranno essere colte opportunita di inte-
grazione del verde pubblico con quello privato, qualora ne sia
garantita una parziale fruizione pubblica, tramite convenzio-
namento.

Gli obiettivi fondamentali del sistema del verde possono es-
sere cosi sinteticamente descritti:

e coordinamento degli interventi di recupero, qualifica-
zione e sviluppo degli spazi verdi esistenti, anche attraverso
opere di rinaturalizzazione del paesaggio urbano, per la crea-
zione di un sistema a fruizione continua;

e costruzione di una rete ecologica di livello locale, che crei
una continuita spaziale tra ambienti naturali e seminaturali,
con particolare attenzione alla connessione con la rete ecolo-
gica sovracomunale, provinciale, regionale e con il sistema
dei parchi;

¢ miglioramento della manutenzione (con riduzione dei
costi) anche tramite I'affidamento della gestione a sponsor
privati, tramite apposite convenzioni;
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e realizzazione di percorsi attrezzati, che si articolino an-
che nelle aree agricole e boschive, per consentire la fruizione
del paesaggio agrario e rurale;

¢ miglioramento delle condizioni ecologico-climatiche del-
la citta.

La domanda di verde pubblico dovrebbe essere valutata
con riferimento alle diverse tipologie insediative, che induco-
no altrettanti modelli di fruizione: mentre le zone urbane ad
alta densita insediativa richiedono grande cura nel riequili-
brio tra spazi costruiti e spazi aperti, attrezzati a verde, le
aree a bassa densita edilizia, caratterizzate da giardini privati,
esprimono un fabbisogno pitl incentrato sui soli spazi attrez-
zati per il gioco e lo sport.

Preliminare all’analisi della situazione esistente e alla indi-
viduazione ed integrazione delle aree verdi sara, quindi, in
particolare per le realta urbane di una certa dimensione, la
suddivisione del territorio in «unita» di ampiezza adeguata e
caratteristiche omogenee, rispetto alle quali:

e descrivere la situazione di partenza, in termini di dota-
zioni, carenze, problemi;

o esplicitare le eventuali compensazioni tra le varie «unita»
o, se del caso, tra diversi comuni;

e valutare le opportunita esistenti e la fattibilita delle solu-
zioni individuate;

e determinare la priorita degli interventi;

e individuare gli eventuali soggetti privati disponibili alla
cura, alla gestione e alla attrezzatura degli spazi.

Non si ritiene opportuno individuare, in termini generali,
quali tipologie di spazi a verde siano computabili ai fini del
soddisfacimento degli standard, perché la reale fruibilita di
alcuni spazi, quali quelli di arredo stradale in ambito urbano
(con esclusione delle fascie di rispetto stradale come statuito
dal comma 7, lett. d) dipende da molteplici fattori, non esclu-
sivamente di tipo dimensionale, che occorre valutare caso per
caso.

Si preferisce quindi indicare alcuni criteri di inclusione/e-
sclusione, quali:

o effettiva fruibilita, attuale e potenziale, anche in rapporto
agli aspetti di sicurezza;

e composizione equilibrata, in termini tipologici, qualitati-
vi e localizzativi, dell'intero sistema degli spazi verdi;

e possibilita di organizzazione di una gestione efficiente;

e possibile configurazione a sistema degli spazi interclusi;

o utilita dell'inclusione, che non deve provocare I'abbando-
no e il conseguente degrado di spazi (in particolare agricoli)
attualmente ben gestiti dai proprietari.

Individuate le aree da vincolare sulla base di criteri di utili-
ta, effettiva possibilita di trasformazione ed economicita di
gestione, se ne determineranno le caratteristiche di attrezza-
tura e di uso.

A tal fine si richiama che le aree verdi con caratteristiche
pit vicine a quelle naturali (es. parchi all'inglese) sono pit
delicate e, quindi, pit deteriorabili e possono ospitare esclusi-
vamente attivita leggere.

Inoltre, a parita di condizioni, il raggio di influenza dei par-
chi & direttamente proporzionale alle loro dimensioni, cio e-
quivale a dire che la dimensione & un aspetto di qualita e che,
ai fini ambientali, si associano prestazioni diverse alla fram-
mentazione e alla compattezza, all'isolamento e alla promi-
scuita.

Dal punto di vista della valutazione quantitativa delle su-
perfici, ai fini del riscontro parametrico dello standard, per
alcune tipologie di verde potranno essere applicati adeguati
fattori di conversione, riferiti alla effettiva strategicita del-
I'ambito rispetto alle finalita espresse, o allo sviluppo dimen-
sionale, qualora non esprimibile in mq. (cfr. piste ciclabili,
percorsi pedonali, presenza di corsi o spazi d'acqua attrezzati,
ecc.)

A titolo esemplificativo:

e per spazi quali le spiagge lacustri o fluviali per la balnea-
zione si ritiene corretto l'utilizzo di un parametro correttivo,
che incrementi il valore della superficie in relazione all'indice
di fruizione piu elevato che tali spazi presentano nei confron-
ti di qualsiasi spazio attrezzato a verde;

e ai percorsi pedonali, ciclabili, equestri, ecc., potrebbe es-
sere attribuita una larghezza virtuale, ai fini della traduzione
in mq dei metri lineari;
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e il contributo allo standard complessivo dei grandi im-
pianti destinati alla fruizione turistica (quali golf, parchi te-
matici, centri ippici, ecc.) dovra essere considerato per la
quota parte relativa all'utenza propriamente locale, dato che
il bacino di utenza di tali strutture ¢ in genere molto esteso;

e la qualita dell'area in rapporto a fattori quali acclivita,
esposizione, forma, dimensione, ubicazione, accessibilita, co-
pertura vegetale, ecc., pud essere considerata un ulteriore ele-
mento correttivo dei dati.

1l dato quantitativo dello standard, corretto dal fattore di
conversione e dal fattore di qualita, sara quindi il dato real-
mente computabile.

Un ulteriore verifica si impone infine in relazione alla com-
posizione dello standard secondo le tipologie, nel senso che &
opportuno che la domanda totale non sia assolta con una sola
tipologia di offerta, ma preveda una equilibrata presenza di
differenti tipi di attrezzature.

b) Criteri relativi ai parcheggi pubblici

La legge non ribadisce, al punto a) del comma 7, a favore
dei parcheggi la stessa riserva minima inderogabile (50% del-
lo standard comunale residenziale) che sancisce invece per il
verde.

Attribuisce, peraltro, a tali strutture valenza analogamente
basilare nell'ambito delle dotazioni richieste per quelle tipolo-
gie di uso del territorio, diverse dalla residenza, che in effetti
maggiormente ingenerano necessita di parcheggi.

Piti in generale, la funzione indispensabile che tali strutture
rivestono, non solo quale strumento di governo della mobili-
ta, ma altresi in vista di finalita ambientali ed ecologiche, ri-
sulta comunque riconosciuta ed esaltata in termini generali,
per effetto della stessa inclusione del tema tra i contenuti de-
gli indirizzi regionali.

Quale precisazione preliminare, pare ovvio puntualizzare
che quelli in oggetto sono i soli parcheggi pubblici e di uso
pubblico, la cui dotazione va calcolata in aggiunta ai parcheg-
gi privati pertinenziali di cui all’art. 18 della legge 6 agosto
1967, n. 765.

Si segnala, in proposito, che, a seguito dell’ascrizione dei
parcheggi pubblici alla categoria degli standard urbanistici,
gli stessi debbono ritenersi, in accordo alla prassi general-
mente diffusa, qualificati come opere di urbanizzazione se-
condaria (determinandosi la modifica, per combinato norma-
tivo disposto, del relativo elenco di cui all’'art. 4, comma 2
della 1. 847/64); hanno, invece, natura di opere di urbanizza-
zione primaria (corrispondendo agli «spazi di sosta o di par-
cheggio» di cui all’art. 4, comma 1 della medesima 1. 847/64)
i parcheggi pertinenziali di cui alla 1. 122/89, che sono infatti
definiti tali dall’art. 11 della medesima legge.

Cid premesso, nel caso dei parcheggi, la legislazione nazio-
nale, con la legge 14 marzo 1989, n 122, ha definito uno speci-
fico strumento complementare alla pianificazione urbanisti-
ca, di natura programmatica, finalizzato alla regolamentazio-
ne della circolazione e allo stazionamento dei veicoli nelle
aree urbane: il Programma Urbano dei Parcheggi (PUP).

Tale strumento deve connettersi e coordinarsi con il Piano
Urbano del Traffico (PUT) di cui al d.lgs. 30 aprile 1992,
n. 285 (Codice della strada), che rappresenta, a sua volta, lo
strumento di approccio globale ai problemi del traffico.

Sono obbligati a dotarsi del PUT i Comuni individuati in
appositi elenchi predisposti dalle Regioni (per la Regione
Lombardia determinati con d.g.r. n. 5/42288 del 12 ottobre
1993), in quanto aventi le seguenti caratteristiche:

e comuni con popolazione residente superiore a 30.000 a-
bitanti;

e comuni che registrano — anche solo in particolari periodi
dell'anno — una popolazione presente eguale o superiore a
30.000 unita, per affluenza turistica e/o pendolari (per motivi
di lavoro e di studio);

e comuni con popolazione residente inferiore a 30.000 abi-
tanti, ma con centri abitati di particolare valore ambientale
(storico, artistico ed architettonico) o che presentino intenso
transito di mezzi pesanti, tale da indurre rilevanti problemi
di congestione della circolazione stradale.

Trattandosi di strumenti di tipo programmatorio e settoria-
le, non tutte le determinazioni del PUT e del PUP hanno rica-
dute sulla pianificazione generale.

E peraltro indubbio il rapporto di tipo causale che si genera
tra la tipologia degli insediamenti e gli effetti sul traffico e sul
fabbisogno di parcheggi.
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Ne consegue, in via generale, la necessita per la pianifica-
zione di valutare attentamente le localizzazioni funzionali in
rapporto alla struttura della maglia viaria e ai suoi possibili
adeguamenti, nonché alla possibilita di reperire aree idonee
allo stazionamento dei veicoli.

1l Piano dei Servizi rappresenta lo strumento nel quale ven-
gono opportunamente rappresentate e coordinate le ricadute
territoriali del PUT e del PUP per i Comuni obbligati a dotar-
sene.

Per la restante parte dei Comuni sara il Piano dei Servizi a
farsi carico delle problematiche relative alla specifica fattispe-
cie.

Sulla base di analisi generali, sono comunque delineabili
due principali modelli insediativi, in funzione dei quali deter-
minare il fabbisogno di aree di sosta:

¢ il modello urbano o centrale, nel quale l'offerta di sosta
& largamente basata su parcheggi pubblici o di uso pubblico
a rotazione e a pagamento, che rispondono alla domanda
complessivamente espressa dalle attivita presenti;

¢ il modello suburbano o periferico, nel quale l'offerta di
sosta & prevalentemente basata su parcheggi privati e gratuiti,
di pertinenza dei singoli immobili e/o riservati alle persone
autorizzate.

Nel modello urbano prevalgono le scelte finalizzate all’ag-
gregazione ed alla complementarieta, mentre nel modello su-
burbano e periferico ¢ dominante la specializzazione degli
spazi destinati a funzioni specifiche (residenziali, economi-
che, ecc.).

Nel modello periferico la domanda da soddisfare sara pari
alla somma delle punte massime assolute di tutte le domande
parziali, mentre nel modello urbano o centrale la domanda
di sosta potra essere determinata non come sommatoria dei
valori massimi di domanda espressi dalle singole attivita pre-
senti, ma come domanda massima complessiva, tenendo con-
to della non simultaneita delle presenze determinate, nell’ar-
co della giornata e della settimana, dalle diverse categorie di
attlivité, quali uffici, strutture commerciali, locali di spetta-
colo.

In questo caso lo stesso parcheggio, al servizio di una attivi-
ta lavorativa nelle ore diurne e di una attivita ricreativa nelle
ore serali, potrebbe essere computato nella duplice funzione,
dimensionandolo in relazione al suo massimo utilizzo.

Per quanto concerne la stima della domanda di sosta, per-
manente e temporanea, generata dalla residenza si potra ri-
correre, ad esempio, alla applicazione al carico insediativo
del valore del tasso di motorizzazione del comune o dell'am-
bito territoriale in cui il comune & localizzato.

La domanda di sosta indotta dalle attivita economiche po-
tra essere determinata come prodotto del numero di utenti
potenziali stimati per il tasso di dipendenza dall’auto, ovvero
sulla base della quota degli spostamenti, indotti dalle attivita,
che vengono effettuati con l'auto.

Il numero degli addetti alle attivita economiche, se non ve-
rificabile su dati reali, potra essere stimato attraverso I'appli-
cazione alle superfici edificate ed edificabili di fattori di occu-
pazione pertinenti alle diverse categorie, sulla base di analisi
specifiche.

Gli obiettivi fondamentali del sistema dei parcheggi posso-
no essere cosi sinteticamente descritti:

e per l'edificato a funzione residenziale, assicurare la di-
sponibilita di posti auto rapportata ai veicoli di proprieta dei
residenti, oltre a una quota di parcheggi di accoglienza a di-
sposizione dei visitatori occasionali, evitando sia la carenza
che l'eccesso di dotazione;

e per iluoghi centrali, incentivare la tipologia del parcheg-
gio a pagamento e «a rotazione», con funzione dissuasiva del-
la sosta di lungo periodo, e potenziare i parcheggi esterni di
interscambio con i mezzi pubblici di trasporto;

e per i parcheggi «di destinazione» mirare all’ottimizzazio-
ne dell'uso in funzione di attivita diversificate, attrattive in
fasce orarie differenti, sulla base di analisi del cosiddetto
«profilo cronologico di carico», che coglie le variazioni della
domanda di sosta nell’arco temporale della giornata, della set-
timana o dell’anno.

La finalita ultima & quella di restituire alle strade la loro
specifica funzione di aree per la circolazione di veicoli e pedo-
ni, con gli indubbi benefici che ne derivano anche per la qua-
lita ambientale delle citta.

Nella individuazione delle aree da destinare a parcheggi

pubblici e di uso pubblico si dovra tener conto che i fattori
che ne condizionano 'uso sono:

e il raggio di influenza, in funzione delle caratteristiche
della struttura insediativa;

e laccessibilita ai mezzi pubblici di trasporto;
e Ja recettivita in funzione della domanda;

oltre ad ulteriori fattori specifici che attengono, peraltro,
alle modalita di gestione, quali la chiarezza della segnaletica
stradale che li individua, il costo, la sicurezza, ecc.

Quanto alle modalita di individuazione, potranno essere lo-
calizzati i parcheggi ritenuti strategici, e computati con mo-
dalita parametriche quelli da reperire nelle aree di trasforma-
zione e di sviluppo.

Da ultimo, appare opportuno rilevare che i parcheggi rap-
presentano, unitamente ad altri servizi a tariffa, I'esempio pitt
consolidato di strutture realizzabili da soggetti privati, in re-
gime di convenzionamento o di concessione.

Conseguentemente, qualora sia sostenibile il servizio a ta-
riffa, in relazione alla specifica realta comunale, & opportuno
ricorrere a tale tipologia di realizzazione.

¢) Criteri relativi all'integrazione con le programmazioni di set-
tore

Con tale richiamo si puo cogliere nella legge un tentativo
di introdurre nella pianificazione una nuova complessita di-
sciplinare.

Occorre, tuttavia, evitare il rischio di un approccio interdi-
sciplinare, quale, ciog, semplice sommatoria di visioni diverse
del mondo, cogliendo invece I'opportunita di una pianifica-
zione infradisciplinare, in cui ciascun settore dell’ammini-
strazione pubblica, sia essa intesa come locale o di livello su-
periore, apporti il suo punto di vista alla scelta del progetto
migliore.

Cio consentira di connettere a sistema i piani di settore che,
pur rispondendo a logiche parziali, si dovranno confrontare
nell'ambito di un approccio programmatico globale.

Pericolosa ¢, infatti, la tendenza alla crescente «autonomiz-
zazione», a tutti i livelli, delle politiche e delle scelte settoriali,
che, se non ricondotte ad un processo di pianificazione inte-
grato, rischia di portare ad una dannosa disarticolazione e
contrapposizione degli interventi.

Proprio per garantire maggiore flessibilita all’approccio al
Piano dei Servizi, diversamente da quanto previsto dall’arti-
colo 22 della legge 51/75, l'articolo 7 della legge 1/2001 non
definisce ripartizioni per tipologie di servizi nell'lambito della
dotazione minima di standard.

1l legislatore si limita ad assicurare al compendio dei servizi
almeno il 50% di spazi per verde (per cid che concerne la
residenza) e a parcheggi (per cio che concerne gli usi non
abitativi), prevedendo per i primi la reperibilita anche fuori
dal perimetro comunale, in parchi regionali o sovracomunali.

Le quantita discrezionali dei servizi rimanenti devono risul-
tare coerenti con quelli previsti dagli strumenti di program-
mazione ed indirizzo di settore.

Si richiamano, a titolo indicativo, i servizi e le strutture re-
lative ai trasporti, ai servizi sociali, sanitari, culturali, ammi-
nistrativi, ecologici, dell'istruzione, ecc., anche a carattere so-
vracomunale.

Tale precisazione sembrerebbe pleonastica se, fino ad oggi,
il computo delle elencate tipologie di strutture, riconducibili,
in generale, a standard di livello sovracomunale, non fosse
stato ammissibile esclusivamente per i Comuni con capacita
insediativa superiore a ventimila abitanti, ai fini dell'ottempe-
ranza dei disposti del D.I. 2 aprile 1968, n. 1444, art. 4, punto
5, relativo alle zone F.

Sulla base della nuova legge, invece, i suddetti servizi pos-
sano essere conteggiati dalla generalita dei Comuni anche ai
fini del raggiungimento della dotazione minima di standard
di 26,5 metri quadrati per abitante.

E opportuno chiarire tuttavia che, trattandosi di strutture
normalmente al servizio di pitt di una comunita, potra essere
conteggiata soltanto la quota relativa all’effettivo utilizzo lo-
cale. Ad esempio se il servizio ha un ambito di influenza di n
abitanti, ed il comune in cui risulta localizzato ha m abitanti,
la superficie computabile sara percentualmente pari al rap-
porto m/n.

Quanto, invece, al raccordo con strumenti di settore pit
specifici (il programma triennale delle opere pubbliche, i Pia-
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ni del traffico e dei Parcheggi), si rinvia a quanto esposto,
rispettivamente, alla Parte II, par. 3, nonché al precedente
punto b).

d) Criteri relativi alla valorizzazione delle forme di concorso e
coordinamento tra Comuni

L’estrema parcellizzazione del territorio regionale lombar-
do in unita amministrative locali ha di fatto contribuito ad
un disegno di pianificazione urbanistica quasi sempre proget-
tato tra gli angusti limiti comunali.

1l Piano dei Servizi consente di superare questa miopia pia-
nificatoria, che spesso ha causato gravi diseconomie di scala,
stabilendo al punto 5, comma c) dell’art. 7 il principio che
strutture private e pubbliche, ancorché non ubicate nel terri-
torio di un comune, possano, unitamente alle aree dei parchi
regionali e sovracomunali, essere considerate ai fini della di-
mostrazione della sufficienza di dotazioni di standard inferio-
ri ai 26,5 mq abitanti.

Questo consente, come gia precedentemente evidenziato, ai
Comuni piti piccoli di avvalersi, in accordo con i comuni limi-
trofi, di servizi non localizzati nel proprio territorio, ma in
grado di soddisfare le esigenze di pitt comunita.

In tal caso, 'amministrazione comunale ha la facolta di ri-
durre la dotazione minima di standard prevista dalla legge,
dimostrando in che modo il servizio, la struttura o la presta-
zione di cui si avvale (ad esempio: un asilo nido, una scuola
superiore, un parco giochi, una prestazione assistenziali e sa-
nitarie) integra e soddisfa le esigenze espresse dalla propria
comunita locale in termini di qualita, adeguato livello di ac-
cessibilita, fruibilita e fattibilitad economica.

Pare evidente, pertanto, che il progetto di Piano potra e do-
vra, sulla base di analisi estese ad un adeguato intorno, entro
ragionevoli raggi di percorrenza, dimostrare la possibilita di
ricorso da parte della popolazione a strutture esterne all'am-
bito comunale.

Il decremento delle nascite, rilevato negli ultimi anni, fa
immediatamente pensare all'esempio dei complessi scolastici
che possano ritrovare economie funzionali proprio in ambiti
sovracomunali.

Dal punto di vista squisitamente normativo, le possibilita di
valutazione dell’esistenza di struttura extracomunali da luogo
alle seguenti situazioni, ciascuna delle quali connessa ad un
differente grado di documentazione delle scelte:

— valutazione delle strutture e servizi extracomunali esi-
stenti esclusivamente nella parte programmatica del Piano
dei Servizi: e sufficiente, al fine di supportare le scelte di pro-
gramma contenute nel Piano tramite la considerazione di tali
disponibilita, la dimostrazione tecnica della corrispondenza
dell’attrezzatura e del servizio ad esigenze della popolazione
residente, con indicazione del rispettivo bacino di utenza (per
la quota che interessa il comune di cui trattasi);

- valutazione delle strutture e servizi extracomunali esi-
stenti altresi nella parte pianificatoria del Piano dei Servizi,
con riferimento al calcolo degli standards, qualora, pero, det-
ta valutazione non sia determinante ai fini del conseguimento
dello standard minimo di legge per il comune di cui trattasi:
¢ sufficiente la medesima dimostrazione di cui al punto prece-
dente; in tal caso, la stessa struttura o servizio sara conteggia-
bile come standard sia a favore del comune sul cui territorio
& ubicato, sia a favore del o dei Comuni la cui popolazione
comungque se ne avvale, beninteso per ciascuno di essi in pro-
porzione al bacino di utenza di sua spettanza motivamente
servito. La somma dei singoli bacini di utenza dei rispettivi
Comuni non pud superare il bacino di utenza di cui la struttu-
ra o il servizio & capace. Al fine di coordinare tra loro tali
previsioni, i Comuni interessati possono assumere, nelle for-
me opportune (anche non convenzionali), le opportune intese
preliminari alla elaborazione del Piano dei servizi (anche in
sede delle conferenze di copianificazione previste al comma
17 dell’art. 3 della L.r. 1/2000);

— valutazione delle strutture e servizi extracomunali esi-
stenti altresi nella parte pianificatoria del Piano dei Servizi,
con riferimento al calcolo degli standards, qualora, pero, det-
ta valutazione sia determinante ai fini del conseguimento del-
lo standard minimo di legge per il comune di cui trattasi: in
tale caso, previsto al punto c¢) del comma 5 della legge, per la
valutazione della struttura o del servizio extraterritoriale nel
computo degli standard del comune che se ne avvale & neces-
sario l'accordo preventivo con il comune nel cui territorio &
ubicata o con l'ente proprietario o gestore della struttura, da
assumersi nei termini gia indicati al precedente par. 4, punto
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b) della Parte II. Resta fermo che, anche in tal caso, ciascun
Comune pud conteggiare la struttura o il servizio nella pro-
pria dotazione di standard in proporzione al bacino di utenza
di sua spettanza motivamente servito;

— valutazione di strutture o servizi extracomunali da realiz-
zarsi: fermo restando quanto sopra, si richiede altresi che la
messa in opera della struttura e del servizio sia pervenuta ad
uno stadio previsionale sufficientemente definito, come ad e-
sempio quello derivante dalla stipulazione di protocolli d'inte-
sa tra gli Enti o dalla costituzione di societa o consorzi incari-
cati della realizzazione dell'opera o della gestione del servizio.
In caso di successiva certezza sulla non esecuzione dell’opera,
il Piano dei Servizi dovra essere opportunamente adeguato
nelle programmazioni e previsioni corrispondenti.

Per quanto concerne le attribuzioni regionali finalizzate
alla valorizzazione ed incentivazione delle forme di concorso
e di coordinamento tra Comuni, & gia stata avanzata l'ipotesi
— nell'ambito della formulazione dei criteri per il finanzia-
mento ai Comuni ex lege 66/82 per la predisposizione dei
PRG- di privilegiare, rispetto ai tradizionali canoni di finan-
ziamento di cui la Regione si avvale, questa particolare forma
associativa tra enti locali.

Si segnala inoltre che con d.g.r. 7/5550 del 13 luglio 2001
sono stati definiti i criteri per I'assegnazione ed erogazione di
contributi regionali, a fondo perduto, a favore della predispo-
sizione di studi di fattibilita sulla gestione associata di funzio-
ni e servizi comunali da parte di Comuni, unioni di Comuni
e Comunita Montane, ai sensi dell’art. 1, comma 52-quater
della L.r. 5 gennaio 2000, n. 1.

Con tale provvedimento, la Regione Lombardia intende fa-
vorire la gestione associata di funzioni e servizi comunali per
la realizzazione di economie di scala e il miglioramento delle
condizioni quali-quantitative dei servizi erogati.

Si sottolinea in proposito la funzione che in tal senso puo
assumere il Piano dei Servizi come strumento direttore per
I'individuazione delle tipologie di servizi che, in particolare
per i Comuni di piccole dimensioni, sono suscettibili di una
costruzione e gestione in forma associata.

e) Criteri relativi alla valorizzazione dell'iniziativa privata

Fermo restando che una quota di servizi debba sempre es-
sere garantita dalla struttura pubblica, & stata piu volte evi-
denziata la possibilita, in generale ammessa dalla legge, di
considerare come quota integrativa il servizio offerto da sog-
getti privati, purché tale assimilazione risulti regolata da un
atto di asservimento o da un regolamento d’uso che assicuri-
no lo svolgimento ed il controllo delle funzioni di interesse
generale previste.

L’amministrazione comunale, attraverso il Piano dei Servi-
zi, ne dovra pertanto individuare le modalita di concessione,
convenzionamento, accreditamento per garantirne la conti-
nuita temporale, la qualita prestazionale e I'accessibilita eco-
nomica.

A titolo esemplificativo si elencano alcuni servizi privati ac-
creditabili:

e strutture inerenti attivita scolastiche e di studio (asili,
scuole private, universita, anche private);

e strutture inerenti attivita di ricerca (centri scientifici, la-
boratori);

e strutture inerenti attivita sportive (palestre, insediamenti
sportivi privati, scuole CONI);

e giardini ed aree a verde di dimensioni apprezzabili ed
attrezzati;

e strutture inerenti attivita assistenziali (centri sociali no
profit, case di cura, di riposo e strutture ricreative per anzia-
ni, ostelli e ricoveri);

e strutture inerenti attivita terapeutiche e sanitarie (clini-
che e case di cura private, ambulatori, centri diagnostici, tera-
peutici, riabilitativi);

e strutture inerenti attivita culturali (musei, biblioteche,
teatri, scuole d’arte, sale prove, cineteche, centri culturali);

e strutture inerenti attivita sociali e ricreative (centri ri-
creativi, centri sociali giovanili, centri di inserimento e avvia-
mento professionale; centri di inserimento sociale per extra-
comunitari);

e strutture inerenti attivita fieristiche, espositive, congres-
suali;

e strutture inerenti attivita di servizi e supporto alle impre-
se (incubators, centri di sviluppo progetti aziendali, business
innovation centre);
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e posti auto disponibili su spazi privati e pertinenze condo-
miniali (eccedenti la quota dei parcheggi privati obbligatoria
ex |. 122/89).

La soluzione di asservimento all'uso pubblico delle struttu-
re, senza necessariamente acquisirne la proprieta pubblica,
consentira il vantaggioso reinvestimento dei capitali rispar-
miati nell'ottimizzazione dei servizi offerti e delle infrastrut-
ture connesse.

Nell'impossibilita di garantire tramite l'intervento pubblico
tutti i servizi al cittadino, sara preferibile il coinvolgimento
dell'iniziativa privata nella produzione di servizi integrativi,
soprattutto in quelle situazioni localizzative che, per la strut-
tura dell’edificato e/o per il pregio architettonico — ambienta-
le, rendono difficoltosa e particolarmente onerosa l'acquisi-
zione di nuovi spazi da destinare a standard, nonché laddove
risulti conveniente incentivare la riqualificazione del tessuto
esistente attraverso l'offerta agli operatori privati di una atti-
vita imprenditoriale di carattere semi-pubblico.

Il Piano, a seguito della ricognizione dei bisogni da soddi-
sfare, potrebbe eventualmente individuare i siti e le funzioni
pubbliche da cedere in concessione ad operatori privati, prov-
vedendo, invece, direttamente per i servizi residuali non cedi-
bili, in quanto non appetibili o di gestione obbligatoriamente
comunale.





