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Premessa

L’Istituto nazionale di urbanistica prende atto dei significativi miglioramenti che nel corso delle discussioni parlamentari, nell’ambito dei lavori della VIII Commissione Camera, e in Aula, sono stati apportati al testo originale (c.d. “testo unificato”), ai presentatori del quale, tuttavia, va riconosciuto, se non altro, il merito di aver rilanciato l’annoso tema della “riforma urbanistica”, rimasto davvero troppo a lungo trascurato in sede legislativa, nonostante siano stati tentati, a più riprese, adeguamenti e innovazioni parziali.
Che questi ultimi abbiano conseguito risultati del tutto insufficienti non può stupire, considerando che alla base della disciplina legislativa ancora oggi vigente, nonostante gli aggiornamenti e le modifiche, permane di fatto un testo concepito negli anni Trenta, dunque in una situazione politica, istituzionale e socio economica affatto diversa da quella attuale. E che tale disciplina, pur modificata alla fine degli anni Sessanta – anche in maniera rilevante dal punto di vista tecnico, e tuttavia non relativamente ai rapporti tra gli Enti – e ancora alla fine degli anni Settanta, contrasta di fatto con l’attuale ordinamento, come del resto segnalato a più riprese anche dalla Corte Costituzionale.
Il ritardo di una riforma legislativa in questa materia, così pervasiva, così rilevante da più punti di vista, e spesso cruciale per le amministrazioni del territorio, per gli operatori economici e per i cittadini, appare dunque ormai insostenibile, e penalizzante per l’economia del Paese, anche nel confronto con altri paesi europei.
È soprattutto per questo che il nostro Istituto guarda complessivamente con favore al processo di riforma legislativa in corso, pur intervenendo per quanto possibile con richieste e suggerimenti di modifica – come abbiamo fatto e continueremo a fare, con spirito collaborativo – scongiurando tuttavia l’eventualità e il rischio di ulteriore una caduta di interesse, e di un nuovo periodo di silenzio istituzionale su questo tema, che riteniamo centrale per la vita stessa del Paese.
Dall’urbanistica al governo del territorio

Il Ddl fornisce una definizione abbastanza ampia del concetto di “governo del territorio” (art. 1, comma 2), derivata e appunto ampliata rispetto a quella riportata, come “urbanistica”, nel Dpr. 616/1977, art. 80. Si possono tuttavia rilevare alcune carenze e/o incongruenze. È menzionata ad esempio la “programmazione”, ma non la pianificazione; la “tutela e la valorizzazione del territorio”, la “tutela (e non la valorizzazione) del paesaggio e delle bellezze naturali”, mentre la tutela dei beni culturali è menzionata solo all’art. 4, comma 4, tra le competenze statali, così come la loro valorizzazione, limitatamente a quelli di “appartenenza” statale. Nello stesso articolo e comma è menzionata infine la tutela dell’ambiente, ma solo in relazione alla protezione civile.

E forse anche per questo il principio della sostenibilità ambientale, assunto ormai a livello europeo come centrale nelle pianificazioni di ogni livello, e in ogni attività di trasformazione del territorio, è menzionato solo una volta, non come principio, e nella versione “economica e ambientale”. Anche l’aggettivo “sostenibile”, per altro, è presente solo tre volte, sempre nella locuzione “sviluppo sostenibile”.
Al di là di tali dimenticanze e/o incoerenze, che si riconoscono in gran parte prodotto di successivi emendamenti al testo, pure per altri aspetti assolutamente necessari, il principale difetto riscontrato sembra invece che nell’articolato successivo non sembrano potersi cogliere appieno gli elementi distintivi dell’importante passaggio concettuale da “urbanistica” a “governo del territorio”, inteso come l’insieme delle attività relative alle trasformazione e agli usi del territorio, e quindi alla necessità di una efficace cooperazione tra i diversi enti e soggetti a vario titolo competenti, non solo nella pianificazione propriamente detta, ovvero “generale”, ma anche nelle pianificazioni specialistiche e/o settoriali (ad esempio volte alla tutela dell’ambiente e del paesaggio, alla difesa e sicurezza del territorio, etc.) e, soprattutto, in tutti i processi decisionali che comportano trasformazioni del territorio, o che comunque incidono sul territorio stesso, e che troppo spesso sfuggono di fatto a ogni forma di pianificazione e/o di programmazione.

Il tema centrale e prioritario di una legge per il “governo del territorio”, oggi, dovrebbe essere senz’altro fissare – ovviamente sulla base e in funzione di principi condivisi – i presupposti istituzionali, ed eventualmente le “regole” di massima, del rapporto, comunque necessario, e se possibile virtuoso, tra i diversi enti e soggetti che per competenze istituzionali e/o di fatto ne sono principali attori.

Non si tratta allora solo di colmare la pur grave lacuna apertasi già negli anni Settanta, con il trasferimento alle Regioni delle competenze in materia “urbanistica” e, anche in forma “concorrente”, in alcune altre materie di fatto strettamente collegate, o semplicemente di evitare incongruenze tra i diversi “livelli” e/o tipologie di pianificazione, ma di tenere adeguatamente conto che le riforme degli anni Novanta hanno già prodotto una significativa crescita delle autonomie regionali e locali, con un processo che sembra destinato per altro a evolvere ulteriormente in questa direzione.
Come è noto l’Istituto nazionale di urbanistica ha sempre guardato con favore alla crescita delle autonomie, i cui esiti riteniamo possano diventare una importante risorsa anche per il Paese in genere e per il “governo del territorio” in particolare. Dizione quest’ultima ormai consolidata nella nostra Costituzione, e il cui significato, come è stato ampiamente chiarito dalla stessa Corte costituzionale, non solo va ben oltre la “urbanistica” in senso stretto, ma anche oltre la semplice sommatoria di urbanistica, edilizia e lavori pubblici da qualcuno inizialmente ipotizzata.
Almeno in questo campo, è certo che la condizione perché l’insieme delle autonomie possa diventare davvero “risorsa”, o almeno migliorare l’efficienza del “governo del territorio”, non può essere ricercata attraverso la rigida ripartizione delle competenze amministrative, comunque suddivise e determinate (di cui tuttavia ricorre periodicamente la tentazione), rinunciando a ogni forma di coordinamento, o ancor meglio di “integrazione”. È infatti indiscutibile che gli esiti delle decisioni assunte, delle politiche, delle azioni e degli interventi intrapresi da ciascun Ente, nell’ambito delle proprie competenze, ricadano inevitabilmente sullo stesso territorio, condizionando direttamente gli altri Enti interessati e il loro operato.

Ed è anche evidente, oggi, che il coordinamento, almeno, tra le previsioni e l’operato di ciascun Ente e quello di altri Enti e soggetti non può essere perseguito attraverso una concezione “gerarchica” degli Enti stessi, appunto negata di fatto e di diritto dalla rinnovata formulazione del Titolo V Costituzione, né attraverso l’abusato e per altro ineffettuale meccanismo di “prevalenza” di uno strumento sull’altro, essendo di fatto tutti ugualmente legittimi gli interessi e le istanze portati da ciascuno.

Per quanto sia una strada difficile, non resta quindi altra soluzione che migliorare, rendere più incisivi, determinati ed efficaci i processi di concertazione istituzionale, che diano corpo reale al principio di sussidiarietà. Come è noto, per altro, tali processi di concertazione sono già oggi ampiamente praticati – e in qualche modo anche incentivati e favoriti dalla legislazione generale vigente – ma sostanzialmente solo sulla base della buona volontà degli Enti coinvolti (quando ricorra), e/o di chi li rappresenta; e tuttavia sempre a rischio di essere vanificati, o comunque resi lunghi e incerti oltre misura, proprio per carenza di obblighi di legge in proposito. Obblighi che dovrebbero essere assunti, appunto per legge, da tutti gli Enti e i soggetti coinvolti.
Occorre inoltre ricordare che gli “enti e soggetti a vario titolo compenti” non sono di fatto riducibili alle sole categorie istituzionali, e in qualche modo astratte, di Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni, ma dovrebbero comprendere se non altro le rispettive articolazioni funzionali e territoriali (ad esempio, per lo Stato, Provveditorati, Soprintendenze, etc.); e inoltre i soggetti, per lo più ormai di diritto privato, che materialmente realizzano e/o gestiscono la maggior parte delle infrastrutture territoriali (strade e autostrade, ferrovie, porti e aeroporti, produzione e distribuzione di energia, telecomunicazioni, etc.).

Da questo punto di vista, il Ddl espone giustamente – anche se per la verità in termini assai ampi, e tuttavia alquanto generici * – alcune “riserve” statali, in materia di trasformazioni da un lato (ad esempio le grandi infrastrutture), e di tutela dall’altro (ad esempio ambiente, paesaggio e beni culturali), tuttavia senza definire i modi di esercizio delle proprie competenze, sembrando del tutto insufficiente, data l’ampiezza della materia, la sola previsione di “intese in sede di Conferenza unificata”.
* Tra gli altri, all’art. 3, comma 1, sarebbe più corretto specificare “il rinnovo urbano” come “programmi sperimentali di rinnovo urbano” (v. Dlgs “Bassanini”).

Queste ultime sono certamente indispensabili per le “linee fondamentali di assetto del territorio nazionale”, che per altro aspettiamo inutilmente dal 1977 (Dpr. 616), o dei grandi programmi nazionali di infrastrutturazione, che pure non abbondano nel nostro Paese, e sarebbe per la verità quanto mai opportuno che il Ddl preveda il ricorso a questa istituzione anche per fissare, a livello nazionale, e in modo concertato e condiviso, i requisiti minimi relativi alle “dotazioni territoriali” di cui all’art. 7, se non altro per evitare, o almeno ridurre il contenzioso, anche costituzionale, che potrebbe seguire l’attuale rinvio alle legislazioni regionali e alle stesse pianificazioni.

Tuttavia il solo ricorso alle intese da produrre nell’ambito della Conferenza unificata non sarebbe certamente sufficiente laddove poi il “governo del territorio” deve necessariamente articolarsi ai diversi livelli e per i diversi aspetti, anche con caratteristiche di forte specializzazione. E questo non solo nei casi di interventi a carattere straordinario, ma anche nella “normale” attività di gestione del territorio.
Su questi temi è per altro evidente che le singole Regioni non possono legiferare, ad esempio in termini di procedure, se non appunto sulla base di una legge statale. E da questo punto di vista andrebbe attentamente revisionato l’art. 5 del Ddl, distinguendo se possibile il campo, già di per sé assai complesso, dei rapporti tra gli Enti da quello, pure rilevante e assai delicato della cosiddetta “sussidiarietà orizzontale”, ovvero dei rapporti tra Enti pubblici e soggetti privati.
Legge di principi
Il Ddl sembra esprimere nel suo insieme una notevole cautela – a volte perfino eccessiva – nell’evitare di invadere la sfera di competenze già attribuite alle Regioni, come da tempo la “urbanistica” in senso stretto, e più di recente la materia “edilizia”. Ciò è comprensibile e quanto mai opportuno, trattandosi in linea di massima di una “legge di principi”, fattispecie di provvedimento per la verità non così comune nella legislazione italiana, che sembra invece tendere fatalmente agli aspetti di tipo regolamentare.
È comunque inevitabile che da una “legge di principi” ci si aspetti anche una corretta ed esauriente enunciazione degli stessi principi, il che non sembra una caratteristica del Ddl in discussione – cosa da molti criticata – dove i principi sono piuttosto sottintesi che esplicitati. In compenso il testo in esame presenta qualche evidente “caduta” di livello, laddove, in alcuni passaggi, scende a definizioni e indicazioni di dettaglio, sia in campo urbanistico che anche in campo più prettamente edilizio.

Per quest’ultimo il suggerimento è di evitare eccessive specificazioni, rimandando senz’altro al Testo unico vigente, per altro di approvazione relativamente recente, e comunque sempre modificabile se necessario. Così, in particolare, relativamente alla possibilità di ricorso alla “denuncia di attività” (DIA), e alla questione del “silenzio-assenso”, che per comprensibili motivi possono comunque essere più facilmente regolamentate a livello regionale.
Riguardo il campo urbanistico, sembrerebbe invece opportuno rivedere alcuni passaggi, che di fatto entrano nel merito delle scelte proprie delle pianificazioni, in particolare di quelle comunali, e che nella attuale formulazione presentano il fianco, se non altro, a possibili equivoci, e magari a interpretazioni strumentali, in senso negativo, ovvero a processi (preventivi) alle intenzioni. E che, soprattutto, sarebbe opportuno, in ogni caso, lasciare alle leggi regionali in materia o, in qualche caso, addirittura alla strumentazione urbanistica vera e propria, e quindi alla responsabilità dei singoli Comuni, ovviamente nel quadro legislativo delle rispettive Regioni.
Così come, ad esempio, dove si allude a, si spera eventuali, “meccanismi premiali in termini di metri cubi aggiuntivi” per incentivare/favorire il rinnovo urbano, obiettivo per altro certamente condivisibile, che può essere ed è di fatto già perseguito anche con meccanismi di questo tipo, nell’ambito di accordi convenzionali e/o dei cosiddetti “programmi complessi”, ma che proprio per questo non può essere dichiarato ex ante e per legge generale.
O ancora, dove si stabilisce sic et simpliciter e in via generale l’introduzione, nei piani comunali, della categoria delle “aree urbanizzabili”, che appare per la verità assai incerta e discutibile, anche se dalla formulazione del testo ne trapela il significato e le (buone) intenzioni, in contrapposizione alle aree agricole e a quelle di “pregio ambientale”.
È naturalmente opportuno che alcune aree siano sottratte permanentemente agli usi urbani, e alle conseguenti trasformazioni, mentre altre possono esservi sottratte, ove non ve ne sia necessità, e successivamente destinate a questi scopi in futuro. Tuttavia questo processo può avvenire, come avviene già ora, attraverso successivi cicli di pianificazione, ma non può essere dichiarato in un singolo piano, a rischio di creare aspettative premature presso la proprietà fondiaria, e tuttavia pressioni immanenti sulle amministrazioni.
Si tratta per altro di un meccanismo perverso già sperimentato, e per decenni, attraverso il sistematico sovra-dimensionamento dei piani (ovviamente senza la distinzione tra aree immediatamente fabbricabili e fabbricabili in seguito, a certe condizioni), non ultima tra le cause che ne hanno in genere impedito una corretta gestione, favorendo in maniera apparentemente paradossale, tuttavia non secondo le logiche della rendita fondiaria, l’edificazione proprio nelle aree più periferiche. Con conseguenze negative nemmeno intaccate, per altro, dalla introduzione del “programma pluriennale di attuazione” (L. 10/1977).
Il “sistema di pianificazione”

Come è noto il “sistema” di pianificazione attribuito, per altro erroneamente, alla legge del 1942, e da tutti tanto criticato, ovvero la cosiddetta “pianificazione a cascata”, e dizioni equivalenti, non si è mai concretizzato nella realtà italiana fino agli anni Novanta. Tuttavia dopo la promulgazione della L. 142/1990, che tra l’altro attribuiva competenze in materia alle Province, si è avuta una rapida fioritura di pianificazioni territoriali a base provinciale.
E in parallelo, sebbene la stessa L. 142/1990 prevedesse come strumento di pianificazione di livello regionale i “quadri di riferimento”, destinati essenzialmente a raccordare sul territorio le funzioni e competenze di programmazione socio-economica tipiche dell’Ente Regione, si è avuta anche una fioritura di veri e propri piani territoriali a base regionale (di varia denominazione e variabili contenuti), con variabili rapporti tra questi ultimi e le altre pianificazioni, di tipo specialistico e/o settoriale, di cui le Regioni stesse sono titolari.
Di fatto, sia i piani provinciali che quelli regionali assolvono diverse funzioni, non tutte ascrivibili e/o interamente ricomprese tra quelle riconducibili alla definizione degli “assetti territoriali”, ma che spesso invece delineano vere e proprie politiche, azioni e predispongono anche specifici interventi, facendosi carico di temi per loro natura sovra-comunali, tipicamente quelli ambientali e della sicurezza del territorio, ma anche, ad esempio, quelli relativi alla organizzazione e fornitura di alcuni servizi di ambito sovra-comunale.

In particolare i piani territoriali provinciali, non rispondono affatto alle sole funzioni di “coordinamento” (delle pianificazioni comunali), ma in molti casi predispongono anche la base per, o prevedono esplicitamente, vere e proprie politiche e interventi a scala sovracomunale, generalmente condivisi, anche in regime di partenariato, con i comuni stessi, e a volte assistiti da fondi regionali. Funzioni queste assolutamente rilevanti, soprattutto per il sostegno che offrono ai Comuni di minori, e spesso minime dimensioni demografiche, che altrettanto spesso sono appena in grado di esercitare le proprie funzioni, ma che restano però “titolari” della pianificazione di territori vasti e di elevate qualità ambientali, essenziali per il mantenimento degli equilibri ecologici.
Si osserva che rispetto a questa complessità già in essere, e negli ultimi anni per altro in forte evoluzione, l’affermazione di cui al primo comma dell’art. 6 del Ddl appare alquanto debole, piuttosto che forte e categorica, come forse vorrebbe. Naturalmente è condivisibile la valorizzazione del ruolo dei Comuni, per altro storicamente radicato nel nostro Paese, così come è condivisibile che il piano comunale contenga, rielabori e riassuma tutta la regolamentazione degli usi del suolo e delle tutele ambientali, paesaggistiche, dei beni culturali, etc., non solo a fini pratici, ma anche per il principio della trasparenza amministrativa.

Tuttavia lo stesso Ddl evidenzia che il Comune, se può/deve essere considerato principe riguardo la “urbanistica” in senso stretto, ovvero le azioni, le trasformazioni e le regolamentazioni del territorio e dell’uso del suolo, è solo uno degli attori del “governo del territorio” nella già ricordata accezione più ampia della locuzione, e in un quadro augurabilmente virtuoso di cooperazione sussidiaria, che altrettanto augurabilmente superi le contraddizioni e le inefficienze del quadro attuale, caratterizzato invece dalla soprapposizione e spesso dalla conflittualità delle competenze – per altro inevitabile, come si è detto – con conseguente inefficacia per l’azione delle Amministrazioni e incertezza per operatori e cittadini.
La pianificazione comunale

Nella definizione della strumentazione comunale, il Ddl richiama in termini essenziali il “modello” a suo tempo promosso dallo stesso Istituto nazionale di urbanistica, e ormai diffuso attraverso molte legislazioni regionali, soprattutto tra le più recenti, anche se con varianti non di secondo piano, a volte esplicite, a volte mascherate dal ricorso agli stessi termini, in particolare riguardo i contenuti stessi del piano “strutturale”, e riguardo il rapporto tra questo, gli strumenti “operativi” e quelli di tipo regolamentare.

Non possono quindi che essere condivisibili le scelte del Ddl, e in particolare la precisazione che il piano strutturale non assuma “efficacia conformativa della proprietà” – anche se ovviamente e inevitabilmente esso “conforma il territorio”, i suoi usi e le relative modalità di trasformazione, e dunque, seppure indirettamente anche la proprietà – con conseguenze rilevanti, ad esempio, anche sul regime fiscale.

Il testo in discussione appare però assai meno chiaro e coerente, o forse equivoco, sulla parte “operativa” della pianificazione comunale. In particolare, non chiarendo se si tratti di un “piano operativo”, da rinnovare a scadenze più frequenti di quello “strutturale”, e/o anche di qualunque strumento “operativo”, utilizzato per attuare, in parti specifiche di territorio, le previsioni “generali” del piano strutturale. In questo secondo caso, in sostanza, in maniera analoga a quanto avveniva con i “vecchi” piani particolareggiati, e strumenti assimilati, eventualmente con l’aggiunta dei “nuovi” strumenti derivati dai cosiddetti "programmi complessi”.
Analogamente, l’attuale testo del Ddl non chiarisce sufficientemente il ruolo, le funzioni e i contenuti dello strumento regolamentare, al quale è presumibilmente demandata la disciplina degli “interventi diretti”, e i rapporti tra questo e i piani propriamente detti.

Per l’uno e l’altro aspetto, sarebbe quindi opportuna una revisione dell’art. 6 Ddl, o nel senso di conseguire una maggior chiarezza, o anche rimandando in maniera esplicita la materia attuativa/operativa, e quella regolamentare alla legislazione regionale.

Rapporto pubblico-privato e interesse generale

Il testo del Ddl in discussione sottolinea ampiamente, e con qualche enfasi – da molti criticata in via di principio – il ricorso a pratiche, ovvero accordi negoziali con soggetti privati, sia nelle fasi di pianificazione che in quelle operative/attuative.
Come è noto tali pratiche si sono comunque diffuse negli ultimi lustri, anche, ma non solo, per effetto della sperimentazione prodotta dai cosiddetti “programmi complessi”, lanciati a più riprese dal Ministero, allora, dei Lavori pubblici, anche con il sostegno di fondi comunitari, e con le relative modalità di controllo. E si può riconoscere senz’altro che il diffondersi di tali pratiche abbia contribuito in maniera sostanziosa, non solo a innovare la pianificazione urbanistica, ma anche a svecchiare lo “stile” e i comportamenti di molte Amministrazioni comunali.

Anche alcune Regioni hanno contribuito alle fase di sperimentazione dei “programmi complessi”, e il ricorso a tali pratiche, e ai relativi strumenti, di variabile denominazione, è ormai previsto in via ordinaria, e perfino incentivato, in molte leggi regionali; anche – ma anche qui non solo – per far fronte alle ristrettezze finanziarie delle Amministrazioni comunali nella produzione di beni e servizi di pubblica utilità. Ristrettezze che per altro risultano particolarmente evidenti nelle operazione di riqualificazione urbana, i cui costi risultano comunque elevati.

Ovviamente i risultati di tali operazioni di riqualificazione urbana, come pure di nuova edificazione, non sono sempre eccellenti, in termini di qualità e di sostenibilità, ma questo deve essere ascritto alle capacità e alle responsabilità delle singole Amministrazioni né, di fatto, può essere garantito per legge. In sostanza infatti, in ogni operazione di questo tipo, occorre trovare, o costruire, il delicato equilibrio tra interessi privati e interessi pubblici.

E l’osservazione delle ormai numerose esperienze effettuate e in corso contribuisce a verificare che tale equilibrio è più facilmente raggiungibile, quando le Amministrazioni stesse possano contare su pianificazioni adeguate che, in particolare, esplicitino gli obiettivi di interesse pubblico che l’Amministrazione si è data, e che normalmente sono alla base della pianificazione generale. Non a caso del resto quest’ultima assume ormai sempre più spesso connotati “strategici”, ovvero appunto definizioni di obiettivi e, in linea di massima, delle conseguenti azioni, lasciando poi modi e tempi di attuazione alla strumentazione operativa (in questo senso, per così dire “tattica”).

Da questo punto di vista, e pur senza alcuno scandalo, alcune formulazioni del Ddl appaiono piuttosto equivoche, o addirittura improprie, se non altro nella formulazione, fino a lasciare intendere l’eventualità di una “concertazione” con i privati, resa quasi obbligatoria, e fin dall’avvio del processo di pianificazione.

Naturalmente nulla vieta che un Comune avvii tale processo con ampie consultazioni, utili se non altro a raccogliere indicazioni, suggerimenti ed eventuali consensi sulle proposte preliminari. Ciò avviene per altro comunemente in molte situazioni, ed è previsto, a volte obbligato, e comunque parzialmente regolamentato in alcune leggi regionali.
Tuttavia sarebbe più che opportuno distinguere queste forme di partecipazione/consultazione di soggetti sociali e anche economici “interessati” e della cittadinanza in genere – a cui l’Istituto nazionale di urbanistica guarda per altro da sempre con particolare favore, e di cui si vorrebbe anzi una più ampia diffusione – dalla “negoziazione” vera e propria, pure legittima, necessaria e ormai consuetudinaria, che deve necessariamente seguire la definizione degli obiettivi assunti dall’Amministrazione in quanto tale. E in particolare, degli obiettivi territoriali che devono essere esplicitati dal piano generale.
Perequazione e fiscalità

L’Istituto nazionale di urbanistica manifesta particolare apprezzamento per il fatto che nel Ddl in discussione assuma finalmente dignità legislativa la perequazione urbanistica, per altro già presente in molte leggi regionali, e assai più diffusa nella pratica, ma sostanzialmente senza un vero fondamento di diritto, e quindi anche senza il necessario adeguamento del trattamento fiscale, soprattutto nei casi più “estremi”, che comportano la formazione e il trasferimento di “diritti edificatori” anche a distanza dalle aree su cui gli stessi si sono formati e/o sono stati riconosciuti.

Si osserva tuttavia che nel Ddl non si va molto oltre la enunciazione di legittimità, inducendo poi qualche confusione in alcuni passaggi, ove può sembrare addirittura che le pratiche di perequazione siano comprese tra quelle di “negoziazione”, o siano confuse con le pratiche di “compensazione” (territoriale), che sono cosa affatto diversa, e che anche nei casi attualmente rilevabili (sostanzialmente ancora sperimentali) riguardano sostanzialmente i rapporti tra Enti territoriali.
Relativamente all’art. 12 del Ddl, l’Istituto nazionale di urbanistica ne apprezza particolarmente la presenza – e perciò si astiene da critiche circostanziate – conoscendo direttamente le difficoltà incontrate per il suo inserimento, e rendendosi conto del significato politico di aver introdotto questo tema, nella perdurante assenza di una riforma complessiva della fiscalità, che tenga adeguatamente conto del nuovo assetto istituzionale e costituzionale del Paese. Basti per questo solo osservare il peso e l’influenza che le politiche fiscali di livello locale assumono, in altri paesi europei, nei processi di riqualificazione urbana.
L’impatto del Ddl sulle legislazioni regionali
l’Istituto nazionale di urbanistica ha svolto una apposita e ampia ricognizione sull’ipotetico “impatto” del Ddl in discussione, per come è oggi formulato, sulle legislazioni regionali in essere, e anche su quelle in corso di predisposizione. I risultati sono stati presentati al pubblico in un Seminario lo scorso 15 settembre, e sono raccolti in un documento – già acquisito dalla Commissione – e comunque disponibile sul sito web dell’Istituto.

Nell’ipotesi suddetta, e nel complesso – l’analisi andrebbe comunque più approfondita nei dettagli – si è registrata solo qualche necessità di parziali adeguamenti, ma nessuna situazione particolarmente traumatica, salvo pochissime e particolari eccezioni. Ciò anche grazie al fatto che gli estensori del Ddl hanno tenuto conto della evoluzione delle legislazioni regionali, e che sia il Ddl in questione, sia la maggior parte delle leggi regionali di seconda, e in qualche caso ormai di terza generazione, si ispirano di fatto agli stessi principi, in particolare riguardo il “modello” di pianificazione comunale.
Un risultato negativo di questa ricognizione, tuttavia, è che l’attuale testo del Ddl non viene in genere ritenuto capace di dirimere alcune questioni centrali, che non possono essere esaurite nell’ambito di leggi generali, in particolare nelle regioni in cui si stanno ora approntando e discutendo i rispettivi testi “di riforma”.

Almeno in parte ciò è dovuto, naturalmente, alle stesse caratteristiche di una legge “di principi”, come si è detto non usuale nel nostro panorama legislativo, e in parte forse maggiore è attribuibile alle incoerenze già segnalate, a loro volta in buona parte frutto di alcuni emendamenti apportati in corso d’opera, pure per altri aspetti necessari.
Anche per questo, pur essendo indispensabile e apprezzata la puntuale abrogazione delle leggi e degli spezzoni di legge finora ancora in vigore (art. 13), si ritiene opportuna una certa attenzione ai meccanismi di passaggio dal vecchio al nuovo ordinamento statale, essendo numerosi e tutti da valutare i riferimenti delle leggi regionali al primo.
Una esigenza ripetutamente segnalata da Amministratori, professionisti e operatori economici è infine quella di unificare il lessico, non solo per la varietà di denominazioni e definizioni prodotta dalle leggi regionali, ma anche perché a denominazioni simili, o addirittura identiche, corrispondono di fatto contenuti diversi.
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