INU Istituto Nazionale di Urbanistica
Seminario

Un nuovo passo per la riforma urbanistica 
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Occorre considerare in premessa che  forse per la prima volta nel settore della disciplina del territorio il legislatore nazionale ha avviato l’elaborazione di un provvedimento legislativo che definisce soltanto i principi generali della materia, astenendosi dal dettare una disciplina di dettaglio che vada inevitabilmente ad invadere il campo della competenza legislativa delle Regioni. In questo caso tale scelta appare quantomai opportuna, dal momento che numerose Regioni, tra cui l'Emilia-Romagna, hanno completamente innovato la propria legislazione nel campo del governo del territorio, cosicché una disciplina nazionale di dettaglio, da cui desumere i principi fondamentali della materia, avrebbe inevitabilmente creato notevoli incertezze circa la disciplina da applicarsi.


Inoltre, il disegno di legge “Principi in materia di governo del territorio” (oggetto n. 3519 del Senato) – di seguito denominato “Disegno di legge” – ha una impostazione leggera nel definire i principi generali della materia. Questi sono, in quasi tutti i casi, soltanto richiamati della loro denominazione. Non si insiste sulla enunciazione, non soltanto dell’esatto significato di ciascun principio e non si rimarca in quali istituti specifici, termini e modalità, l’applicazione di detti principi  si può concretare nel campo del governo del territorio.

E’ evidente che il contesto generale in cui è stato elaborato il disegno di legge è complesso: dopo la riforma del titolo V, la legislazione regionale incontra ancora dei limiti, alcuni di carattere generale derivanti dalla struttura dell’ordinamento, altri specifici derivanti dal rapporto tra legge regionale e legge statale.

I limiti specifici alla legislazione regionale riguardano, come è noto, la legislazione concorrente per le materie per le quali lo stato dovrebbe fissare i principi fondamentali (che dovrebbero esprimere le scelte fondamentali dell’ordinamento) e le regioni una disciplina più dettagliata. Ma proprio per questi limiti si pone il problema  dell’esatto riconoscimento della natura delle norme se “di principio” o “di dettaglio” e se, allo stato attuale, sia ancora opportuna la distinzione.

Infatti, non è chiaro, già a livello costituzionale, se siano ancora necessarie le c.d. “leggi cornice” (che avrebbero la funzione di definizione i principi fondamentali per le materie di competenza legislativa regionale) oppure se questi principi fondamentali devono essere desunti in via interpretativa dalla legislazione vigente (assai rilevante quella esistente in materia urbanistica).

Una legge statale di cornice potrebbe anche qualificare come principio una norma che in realtà è di dettaglio con il rischio di comprimere il potere legislativo regionale e l’autonomia riconosciuta alle regioni, dato che - almeno in teoria - una legge statale che fissi nuovi principi fondamentali dovrebbe abrogare la precedente legge regionale difforme.


Si tratta di una legge che, da un punto di vista lessicale e della tecnica legislativa appare paragonabile ai dettati di una carta costituzionale, possedendone la flessibilità e la capacità di essere oggetto di processi evolutivi di interpretazione  Essa certamente abbisogna di una legge (regionale) di attuazione, che definisca in concreto la sua effettiva portata.


Nel merito, si può poi osservare che il disegno di legge fa propri principi generali dell’azione amministrativa (sussidiarietà, concertazione, efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa, trasparenza e partecipazione dei cittadini, sviluppo degli strumenti negoziali ecc.) che sono già presenti nel nostro ordinamento, quantomeno a far data dalla metà degli anni novanta, con la così detta legislazione di semplificazione amministrativa. Taluni di essi hanno anzi avuto una consacrazione costituzionale, con la riforma del titolo V della seconda parte della Costituzione. 

Pertanto è agevole sottolineare come la legge regionale n. 20 del 2000, che è stata emanata proprio per recepire nella legislazione regionale i principi dianzi richiamati, può dirsi coerente con i contenuti del disegno di legge e non abbisogna di alcun intervento legislativo di adeguamento.

Sotto questo profilo, ci si può chiedere se una legge statale quadro di una determinata materia debba limitarsi a fissare un sistema di principi fondamentali così generale o se non sia necessario un testo normativo che rimarchi gli aspetti più specifici per i quali la disciplina urbanistica tradizionale deve mutare, per effetto dell’ingresso di questi principi nell’ordinamento. E' altresì necessario chiedersi quali ulteriori norme, più specifiche e peculiari della disciplina, debbano essere introdotte, imponendo di conseguenza significativi cambiamenti di rotta alla legislazione regionale e soprattutto alla prassi amministrativa e pianificatoria. 

Da questo punto di vista il disegno di legge ha consolidato quanto predicato dall’ultima generazione di leggi regionali,  approvate a partire dal 1995 (proprio per attuare i suddetti principi nazionali di semplificazione dell’ordinamento amministrativo). Vediamo qualche esempio:

a.
si ribadisce l’impianto del sistema degli strumenti di pianificazione propugnato dall’INU a partire, quantomeno, dal Congresso Nazionale di Bologna del 23-25 novembre 1995, circa la distinzione del piano urbanistico comunale in una parte strutturale-strategica ed una operativa; 

b.
si afferma la primarietà del ruolo del Comune nell’esercizio delle funzioni di governo del territorio; 

c.
viene rimarcato il favor per un esercizio della funzione  pianificatoria che veda il pieno coinvolgimento dei privati direttamente interessati, attraverso il ricorso agli strumenti negoziali;

d.
assumono finalmente dignità legislativa statali gli istituti della perequazione urbanistica e territoriale e le misure incentivanti delle trasformazioni urbanistiche ed edilizie che uniscano il perseguimento dell’interesse privato (d’impresa) con la realizzazione di un assetto territoriale che meglio soddisfa l’interesse pubblico sotteso alla pianificazione.
Tuttavia, nell’affrontare questi temi: 

a
viene sottovalutata l’importanza della formulazione dei quadri conoscitivi con l’obiettivo, nello spirito di quanto richiesto dalla LR20, di giungere ad “una valutazione tecnico discrezionale delle risorse, delle opportunità, e dei fattori di criticità”.  Tale attività di analisi e valutazione dei dati informativi sul territorio deve portare ad una ricostruzione “organica”, che colga, in modo sintetico ed unitario, le interazioni fra i vari sistemi e fattori che connotano il territorio” (Del. Cons. Reg. 4 aprile 2001, n. 173).

b.
ben poco o nulla si specifica circa la necessità di una pianificazione strategico territoriale di area vasta da porre in capo alla Regione e della Provincia;

c.
il ruolo centrale delle comunità locali è frutto di una correzione dell’ultima fase dell’esame del disegno di legge
 ed è significativamente accompagnato dalla ampia sottolineatura della necessità che le leggi regionali (in attuazione ancora una volta dei principi di adeguatezza e differenziazione, già ben presenti nell’ordinamento vigente) possano allocare presso altri enti pubblici le funzioni di governo del territorio;

d.
manca ogni attenzione verso l’ampliamento degli istituti di partecipazione della società civile ai processi di pianificazione urbanistica. Non c’è alcun riferimento all’urbanistica partecipata, manca ogni indirizzo alla legislazione regionale ad ampliare gli istituti di partecipazione (quali l’istruttoria e il contraddittorio pubblici). 

e.
più in generale, si ha l’attenzione a porre sempre in primo piano l’interesse del privato interessato, per assicurare allo stesso una posizione pariordinata rispetto alla mano pubblica e legittimando di fatto l’introduzione di ogni strumento utile allo scopo (si pensi al divieto di reiterare i vincoli urbanistici più di una volta, al netto favor per gli accordi volti non già alla cessione bonaria delle aree da espropriare ma alla piena conservazione del valore economico che le stesse hanno per il privato, cui si riconosce la possibilità di chiedere il trasferimento, in altre aree, della capacità edificatoria e la possibilità di chiedere di realizzare e gestire direttamente l’opera pubblica programmata).


Il ddl sottolinea ampiamente un esercizio della funzione pianificatoria che vede il pieno coinvolgimento dei privati direttamente interessati, attraverso il ricorso agli strumenti negoziali. Ben vengano procedure che prevedono al partecipazione e l’accordo con i privati ma solo dopo avere garantito all’ente pubblico la capacità di gestire questo rapporto dalla posizione che gli compete a salvaguardia dell’interesse collettivo.

f.
quanto alla perequazione e agli incentivi, non si va aldilà della mera enunciazione della legittimità del ricorso a tali strumenti ( e della disciplina di dettaglio degli stessi da parte delle Regioni), laddove sarebbe stato grandemente utile una maggiore regolamentazione degli strumenti e meccanismi utilizzabili, attesa la loro natura conformativa del diritto di proprietà e  dello jus aedificandi in particolare. Manca poi nella delega al governo in materia tributaria una particolare sottolineatura del regime favorevole da attribuire ai contratti traslativi della proprietà e dei diritti reali che sono il presupposto per un’efficace e diffusa utilizzazione di detti strumenti.

g.
non risolve il problema delle soglie minime delle dotazioni di attrezzature e servizi pubblici, necessarie per garantire uno standard minimo di servizi a tutti i cittadini del territorio nazionale e non indica percorsi innovativi per definire nuovi standard qualitativi che rispondano alla nuova domanda di servizi da parte della collettività. 
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La carenza più vistosa che si rileva dalla lettura del disegno di legge è tuttavia legata alla mancata valorizzazione degli stretti legami della disciplina del governo del territorio, da una parte, con le tematiche di tutela e valorizzazione ambientali del territorio che si condensano nel concetto di sviluppo ambientalmente sostenibile; dall’altra, con gli aspetti che attengono alla infrastrutturazione del territorio e ai sistemi della mobilità; dall’altra ancora, con le politiche di sviluppo locale, essenziale per tramutare le attività di governo del territorio nel volano principale dei processi di qualificazione e crescita condivisa delle realtà territoriali.

2.1.
Ormai fa parte della Costituzione vivente, consolidato da numerose pronunce della Consulta, il superamento del rigido confine tra le diverse materie legislative che afferiscono al territorio ed in particolare tra le competenze legislative in campo ambientale (e di tutela dei beni culturali) e quelle relative al governo del territorio. Non può essere certo questa la ragione di rango costituzionale che si oppone (come invece dichiarato nella relazione allegata ai disegni di legge) al recepimento nella legge-quadro nazionale dell’esigenza, ampiamente perseguita da tutte le recenti leggi regionali in materia, di integrazione e raccordo tra la regolamentazione delle trasformazioni e gli usi del suolo con le esigenze di tutela e valorizzazione delle risorse naturali, ambientali e paesaggistiche del territorio. Anzi, in quest’ottica da più parti è stato sostenuto che sarebbe stato auspicabile che la nuova legge stabilisse che il miglioramento della qualità del territorio costituisce un obiettivo primario della pianificazione territoriale e urbanistica. Certamente nel disegno di legge non può mancare l’affermazione  della necessaria sostenibilità ambientale delle previsioni urbanistiche, come condizione pregiudiziale per l’ammissibilità delle stesse (si pensi solo alla direttiva 42/2001CEE sulla VAS di piani e programmi aventi significativi effetti sul territorio e l’ambiente). E ancora non può essere elusa l’esigenza, rimarcata con forza dalla nostra legge regionale n. 20 del 2000 che una delle principali ragioni d’esistenza del piano strutturale (distinto da quello operativo) è proprio quello di definire uno strumento avente la funzione di raccordo e unificazione delle diverse politiche settoriali di tutela dell’ambiente e dei valori culturali, sociali e paesaggistici del territorio. Invece, nel disegno di legge, l’insieme di questi interessi pubblici, aventi valenza territoriale, rimangono estranei alla pianificazione. Segnano il limite alle scelte urbanistiche piuttosto che esserne momento qualificante e fondativo, quando invece ben pochi ormai non appaiono convinti che la sostenibilità degli assetti territoriali pianificati è il momento di sintesi delle diverse politiche, funzioni e attività di interesse generale che incidono sul territorio. 


In tal modo, privata della necessaria integrazione con i momenti di tutela ambientale, paesaggistica e culturale, la pianificazione territoriale e urbanistica nel disegno di legge torna ad essere relegata, aldilà delle apparenti dichiarazioni di principio alla visione originaria di strumento della regolamentazione dell’edificato e delle nuove previsioni e poco più, perdendo la sua capacità di semplificazione e riconduzione a sistema delle politiche settoriali.

2.2.
Ben poco si accenna poi nel disegno di legge alla necessità di raccordare le politiche territoriali e urbanistiche alla programmazione e realizzazione delle grandi opere infrastrutturali. Si fa ampia ed esplicita riserva delle competenze statali in merito alla definizione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale e si prevede l’attuazione delle politiche statali in materia attraverso strumenti, programmi di intervento e interventi speciali
. 

In tal modo, non si affronta la necessità di un effettivo raccordo di detti interventi (soprattutto per la mobilità) con il sistema di pianificazione. Già dalla legge urbanistica del 1942 le opere pubbliche devono essere conformi agli strumenti urbanistici, ma ormai è evidente che questa formale esigenza di coerenza si trasforma sempre più in procedure speciali di approvazione del progetto dell’opera, le quali  comportano l’automatica variazione degli strumenti di pianificazione
. Manca una programmazione coordinata e coerente di medio e lungo periodo delle opere da realizzare, proprio mentre con leggi diverse si consente l’esasperarsi del metodo per il quale si attua una sostanziale inversione dei tempi e delle logiche pianificatorie, per cui l’approvazione della localizzazione delle opere ha luogo solo dopo che si è provveduto alla loro progettazione. Ciò attraverso un procedimento, come quello della legge obiettivo,  incentrato più sulle scelte che attengono alla distribuzione delle limitate risorse disponibili tra i vari territori e le diverse opere, piuttosto che su processi pianificatori che nascano da analisi e valutazione delle esigenze dei territori, delle possibili opzioni localizzative e delle caratteristiche delle opere, allo scopo di assicurarne la sostenibilità. 

Oggi notiamo così che  un profilo  strategico per l’assetto del territorio è in concreto estraneo alle modalità ordinarie di esercizio delle funzioni di governo del territorio: i piani territoriali e urbanistici sono indotti a disinteressarsi della definizione di tali opere, nella consapevolezza della inefficacia di eventuali previsioni in materia; di contro i momenti ideativi, progettuali e approvativi delle opere sono attuati in altre sedi e con logiche ben lontane da quelle proprie della pianificazione territoriale. 

2.3.
E' ormai necessario riconoscere che i piani e i processi di pianificazione sono indispensabili (specialmente laddove operano in modo da definire un quadro unitario di scelte strategiche e generale che sia frutto e premessa dello stretto raccordo delle politiche settoriali), ma che tuttavia il governo dei processi che attengono al territorio deve essere anche l’esito di una sottile e fitta trama di azioni e rapporti tra la molteplicità di soggetti pubblici e privati che concorrono alla definizione in concreto dell’assetto dei suoli. L’ente pubblico si può dire che esercita davvero la funzione di governo del territorio solo laddove è in grado di creare, assieme a tutti questi soggetti, una rete, fondata sulla condivisione delle prospettive e delle scelte operate, una pratica quotidiana che consenta di coordinare tempi e modalità di attuazione degli interventi, risorse pubbliche e private impiegate, ecc.. A questo proposito, manca, nel disegno di legge, la configurazione di un nuovo  scenario, che veda lo sviluppo dei rapporti tra le politiche del territorio e le politiche economiche e sociali , per realizzare e attuare opportunità di sviluppo proprie delle realtà locali, in un quadro di tutela e valorizzazione delle sue risorse ambientali, paesaggistiche e culturali. 

A tale scopo occorre ricondurre ad unitarietà tutti i diversi piani e programmi, (anche quelli di natura non strettamente urbanistica che tuttavia comportano significativi effetti sul territorio), stabilendo che gli stessi debbano essere improntati ai medesimi principi che sono propri della disciplina sul governo del territorio (si pensi ai piani delle cave, dei rifiuti, e di sviluppo industriale; alle aree ecologicamente attrezzate, alla pianificazione delle grandi strutture di vendita, ai porti e aeroporti, ecc. ). Ciò al fine di poter attuare politiche di coordinamento complessivo di tutto ciò che modifica in modo significativo gli equilibri del territorio. Ma bisogna soprattutto prendere atto che la principale funzione di governo del territorio attiene alla dinamica  promozione del sistema locale e alla organizzazione attiva del territorio, per qualificarlo e renderlo attrattivo, in funzione di promozione economica ma anche sociale e civile. Non si tratta dunque di promuovere solo una amministrazione per accordi circa i processi insediativi, secondo i tradizionali canoni urbanistici, quanto piuttosto di attivare e promuovere la condivisione di obiettivi strategici di sviluppo sostenibile, di favorire attività economiche e di promozione sociale e culturale che vedano una gestione continua da parte degli enti locali dei processi di trasformazione funzionale. Il tratto unificante del governo del territorio è dato dalla  governance, dall’organizzazione in sistema dei processi che hanno una incidenza sugli equilibri del territorio: si tratta di una attività, avente natura aggregativa, aperta, ben diversa dai  modelli tradizionali, gerarchici e statici, che si fondavano sul potere assoluto del piano. Occorre prendere atto della inalienabile compresenza di interessi di tipo e livello diverso riferibili a molteplici centri di imputazione, tutti insistenti su un medesimo ambito o sistema territoriale. In questo senso vanno rafforzati gli strumenti di raccordo tra i diversi livelli istituzionale e tra i soggetti e gli enti che svolgono differenti funzioni incidenti sul territorio, attraverso forme di coordinamento e di intese, accordi tra amministrazioni e tra queste e gli organismi rappresentativi delle organizzazioni sociali ed economiche.

� Il testo originario del disegno di legge presentato dal relatore di maggioranza conteneva il principio di segno opposto, duramente contestato dalle Regioni e dalle componenti parlamentari di opposizione, per il quale si consentiva alla legge regionale di esautorare gli enti territoriali delle funzioni di governo del territorio che potevano essere conferendone l’esercizio anche a soggetti non pubblici.





� Nell’ultima versione del testo è stata poi eliminato il precedente rinvio agli interventi attuativi della così detta legge obiettivo, sottolineandone in tal modo la estraneità alla materia in esame.


� Questo processo è stato esasperato nella recente legislazione per le opere private di interesse pubblico afferenti le telecomunicazioni e gli impianti di produzione, trasporto e distribuzione  dell’energia che prevedono autorizzazioni e procedimenti unici che comportano variante automatica ai piani.
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