CONSULTAZIONE 

presso la VIª COMMISSIONE CONSILIARE

della REGIONE TOSCANA

sul PdL 346 – Norme per il governo del territorio

Firenze, 13 luglio 2004

OSSERVAZIONI e PARERI

La Sezione Toscana dell’Istituto Nazionale di Urbanistica ha partecipato in varie occasioni e con diverse modalità alla revisione della legge regionale n. 5 del 1995. In merito al PdL n. 346 in discussione presso la VIª Commissione consiliare, il Consiglio Direttivo lo ha costantemente esaminato e discusso in occasione delle riunioni del 5 aprile, 10 maggio e 28 giugno 2004. Il presente documento rappresenta quindi una sintesi delle posizioni emerse durante le discussioni ed è stato curato direttamente dalla segreteria dell’Istituto.

La Sezione Toscana dell’Istituto Nazionale di Urbanistica considera la legge regionale 5/95 un caposaldo del riformismo amministrativo della Regione Toscana. Seppur gli esiti, come tutte le pratiche complesse, hanno sfaccettature diverse e nelle discussioni del CD più volte si torna su questi punti, un obiettivo sembra comunque centrato dalla legge regionale: il ruolo della pianificazione territoriale che da “contenitore” sembra diventato contenuto del processo decisionale e momento di incontro tra regole pubbliche ed aspettative private. Questo ha portato a trasporre l’abitus mentale di pubblici amministratori, tecnici, professionisti ed operatori dai confini della sola urbanistica, a quelli più ampi e dinamici della pianificazione e del governo del territorio.

Questo risultato è anche l’esito dell’immediatezza di lettura e della sinteticità linguistica che la legge 5/95 è stata capace di produrre. Il PdL 346, da questo punto di vista, sembra più difficile da leggere e più complicato da memorizzare. Proprio per questo, la Sezione Toscana dell’Istituto Nazionale di Urbanistica, chiede 

· che la sinteticità degli articoli sui principi (art. 1, art. 2, art, 3, art, 5) dell’attuale Lr 5/95 venga mantenuta – con le opportune e minime modifiche e adeguamenti – nella nuova formulazione del PdL 346. Ribadisce inoltre che l’articolo 5 (norme generali per la tutela e l’uso del territorio) della legge regionale 5/95 è  una disposizione di forti e chiari principi che ispira tutto il processo di governo del territorio, quindi auspica che vada mantenuto con gli opportuni miglioramenti nel nuovo Titolo I del PdL;

· che i rimandi da un articolo ad un altro presenti nelle Disposizioni generali del Titolo I del PdL 346 vengano eliminati. Se questo titolo deve assumere il ruolo di “chiave di lettura” dell’intero impianto normativo, deve essere breve, con chiari enunciati e, soprattutto, senza rimandi.

I rimandi, oltretutto, dovrebbero essere molto limitati anche nel successivo testo. Una legge funziona quando vi è una rapidità di lettura che facilita la comunicazione e non limita o non aggrava l’applicazione. Uno sforzo è molto auspicabile in questa direzione;

· ritiene interessante la raccolta in un unico provvedimento normativo di una parte cospicua delle disposizioni di trasformazione riguardanti regole, metodi e procedure sul “governo del territorio”, anche se il risultato finale tende ad essere più quello di un “Codice normativo per il governo del territorio”, piuttosto che un vero e proprio “Testo Unico”. Per esempio manca del tutto ogni riferimento ai temi ambientali, l’assenza dei quali rende l’operazione non completa.

Rispetto alle questioni innovative e condivisibili, la Sezione Toscana dell’Istituto Nazionale di Urbanistica, ritiene di segnalare:

· l’estensione dello Statuto del territorio (che a livello locale potrebbe chiamarsi “dei luoghi” visto che ormai con questo termine è entrato nella pratica comune consolidata fin dal 1995) a tutti gli strumenti di pianificazione. 

· la doppia distinzione tra strumenti della pianificazione (art. 9) e atti del governo del territorio (art. 10).

· il procedimento unificato, che per la prima volta fa entrare nella pianificazione territoriale e urbanistica tutte le questioni delle cosiddette pianificazioni separate (piani e programmi di settore) che hanno sempre avuto ricadute significative nel circuito della pianificazione, ma non sono entrate mai nel sistema di costruzione interno. Procedimento unificato significa anche rivedere il sistema della partecipazione istituzionale e di quella libera, proprio per evitare o appesantimenti o, al contrario, estreme limitazioni nella filiera decisionale pubblica.

· la valutazione integrata che risponde ad una lettura intelligente della direttiva 42/2001/CE. Tuttavia risulta necessaria una proceduralizzazione della valutazione, non può bastare un articolo che afferma la necessità della valutazione integrata e neppure il rinvio ad un regolamento da farsi entro un anno, considerando anche il fatto che a partire dal 21 luglio 2004 entra in vigore la direttiva europea e ciò può provocare effetti differenziati. Non solo, ma non bisogna dimenticare il deludente esito applicativo dell’art. 32 dell’attuale Lr 5/95. 

· i temi del paesaggio, così come veicolati, dal cosiddetto “Codice Urbani” anche se si ritiene utile che il PdL nel Titolo I, all’interno dei principi, richiami il significato di paesaggio così come declinato dalla Convezione europea del paesaggio (firmata a Firenze nel 2000).

· il rafforzamento, tanto auspicato, del PTCP così come previsto dall’art. 51. Anche se su questo sarebbe utile sottolinearne un ruolo propositivo per la pianificazione di area vasta sub-provinciale: non solo la definizione dei lineamenti generali di assetto del territorio, ma anche la definizione di soglie di sostenibilità sovracomunali in relazione alle tipologie di risorse, chiarendo così anche il suo ruolo rispetto alla pianificazione paesaggistica (art. 31), sempre nell’ottica di una unitarietà nel passaggio governo/procedura/gestione.

· la perequazione (art. 60) che finalmente da la possibilità alla politica urbanistica di avere un istituto di reale gestione operativa.

Entrando nel merito del PdL 346, le questioni che la Sezione Toscana dell’Istituto Nazionale di Urbanistica ritiene utile rivedere sono le seguenti:

1. considerando che nella Relazione illustrativa al PdL 346 una delle motivazioni di modifica dell’attuale normativa regionale sul governo del territorio è la nuova formulazione del Titolo V della Costituzione italiana, per conseguenza il nuovo assetto degli enti territoriali li previsto (art. 114) deve entrare a far parte della normativa regionale, quindi deve essere inserito il riferimento alle Città metropolitane. Secondo l’art. 114 della Costituzione «i Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni». Questo, in una legge regionale per il governo del territorio, va mantenuto citando la Città metropolitana in un apposito articolo, o semplicemente indicando che i compiti dell’Ente Provincia sono assunti dalla Città metropolitana nel territorio di sua competenza.

2. l’avvio del procedimento unificato (art. 15) non contempla quello della valutazione ed invece la previsione di effettuazione della valutazione integrata conduce anche alla necessaria ridefinizione dell’avvio del procedimento. L’avvio del procedimento non può essere una “generica” delibera con un richiamo allo sviluppo sostenibile: il generico “ulteriori ricerche da svolgere” (art. 15, comma 2, lettera b) dovrebbe essere rafforzato, con il richiamo esplicito a contenere – nel quadro conoscitivo – anche di un “Resoconto del territorio” (resoconto del suo stato, dell’ambiente, della società e soprattutto delle volontà di pianificazione locale contenute negli strumenti e negli atti di governo del territorio).

3. in merito alla tutela e valorizzazione dei paesaggi bisognerebbe esplicitare in maniera netta all’art. 31 che tutti gli strumenti di pianificazione concorrono (a diversi livelli e con diverse profondità, ma di concerto ed in maniera collaborativa) alla tutela e soprattutto alla valorizzazione. Questo significa inserire nella filiera istituzionale anche il Piano strutturale comunale che non può essere considerato un semplice “recepitore” di indirizzi dei livelli più alti, ma un “anello di chiusura” della maglia.

E’ invece opportuno ed auspicabile distinguere – sempre all’interno dello stesso art. 31 – i beni paesaggistici soggetti a vincolo, dal paesaggio tout court, cioè come risorsa essenziale del territorio. Quest’ultima – essendo una risorsa essenziale – fa parte di tutti gli strumenti della pianificazione territoriale (art. 9 del PdL); mentre i primi, cioè i beni culturali e paesaggistici, sono altri e devono essere puntualmente indicati e raccolti (almeno come criteri) nell’unico strumento regionale adeguato: il Piano di indirizzo territoriale.

4. l’attuale Capo III – “Le strutture del governo del territorio” (artt. 27, 28 e 29) sia spostato per coerenza all’interno del Titolo II, Norme procedurali comuni, rappresentando il fulcro centrale del sistema delle conoscenze comuni tra gli attori istituzionali, quindi tipico delle “procedure comuni”, prendendo quindi la forma di Capo IV dell’attuale Titolo II.

5. il Titolo IV del PdL 346, fin dal titolo, ribadisce al contempo “principi” generali e “discipline” applicative rendendo difficile la lettura e, soprattutto, le differenti valenze assegnate ai principi e alle discipline. Si chiede di spostare quantomeno i principi dell’art. 30, dell’art. 37, e dell’art. 39, all’interno del Titolo I, capo I. Così facendo la definizione dei principi sarebbe un tutt’uno (i principi del governo delle trasformazioni non sono separati da quelle sul paesaggio) con lo spirito che sottostà al disegno normativo del PdL sul procedimento unificato. Se si unifica il procedimento, non si possono differenziare i principi.

6. l’art. 24 istituisce la Conferenza paritetica istituzionale. E’ una Conferenza di natura politica, tra enti istituzionali ad elezione diretta. Il nodo è che molte delle controversie non nascono tra questi enti istituzionali, quanto tra questi e gli Eni funzionali. Per questo all’interno della conferenza (art. 15, comma 2, nuova lettera d) si dovrebbe far posto quantomeno ai principali Enti funzionali ministeriali (Soprintendenze, Autorità di Bacino, Enti parco, ecc.). Solo così l’auspicio dell’unitarietà troverebbe una prima vera risposta organizzativa.

7. rafforzamento del Piano strutturale (PS) e ruolo del Regolamento urbanistico (RU). Il rapporto tra PS e RU è uno dei nodi non del tutto risolti dell’attuale testo della legge regionale 5/95. La distinzione proposta dal PdL tra “strumenti di pianificazione” (art. 9, per il PS) e “atti di governo del territorio” (art. 10, per il RU) assegna ruoli puntuali e diversi a ciascuna parte. Da un lato il PS deve acquistare un risalto maggiore e una definizione più completa e di dettaglio, dall’altro il RU non si configura più come una fase successiva del PRG, ma diventa uno dei bracci operativi, quindi diretta applicazione dei principi contenuti nel PS. Tuttavia i due momenti fanno parte di un’unica intenzionalità amministrativa e quindi devono rispondere a logiche costruttive in qualche modo dialoganti. Si auspica pertanto che il legame (indicato nell’art. 55 del PDL) sia più stretto e il rapporto più chiaro di quanto è avvenuto finora, nel senso di scrivere con chiarezza che il RU è un atto di governo del territorio che attua la realizzazione di generali quantitativi di trasformazione in un determinato arco temporale. Ciò significa che le «dimensioni massime sostenibili degli insediamenti, nonché delle infrastrutture e dei servizi» (art. 53, comma 2, lettera c) stabilite nel PS non possono essere spese integralmente nel primo RU.

8. Disposizioni procedurali. Il Capo II del Titolo II del PdL si riferisce sia agli strumenti di pianificazione sia agli atti di governo del territorio. Trattando insieme elaborati di natura e contenuti assai vari, riferiti a competenze diverse, la lettura e la comprensione dei vari meccanismi diventa difficoltosa e a volte poco chiara. Sarebbe auspicabile una collocazione legata più direttamente ad ogni strumento, anche col rischio di qualche ripetizione.

9. Infine, sempre nell’ottica di una più agevole lettura del testo e per alleggerire il difficoltoso rimando ad articoli successi rispetto agli strumenti e agli atti del governo del territorio, sarebbe opportuno ed auspicabile collocare l’attuale Titolo V del PdL (atti, soggetti e funzioni) prima del Titolo III. Ovvero parlare prima dei contenitori e poi dei contenuti.

Il Presidente
 Il Segretario

(Luisa Garassino)
(Giuseppe De Luca)
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