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Il presente documento, in adesione all'invito rivolto dal Consiglio Direttivo nazionale dell'INU alle sezioni regionali, ha lo scopo di consentire una valutazione comparata fra il quadro legislativo regionale vigente nel Lazio e le proposte di riforma della legislazione statale allo studio in Commissione VIII della Camera dei Deputati.  Il quadro legislativo di riferimento non si presenta lineare, né a livello statale né a livello regionale. 

Il quadro legislativo a livello statale

Agli urbanisti italiani è ben noto il ritardo ed il grado di disconnessione del quale soffre il quadro legislativo statale italiano. Esso si è andato di recente ulteriormente evidenziando a causa delle azioni riformatrici intraprese a livello regionale. 

Un primo e reale problema derivante dal quadro legislativo nazionale pregresso è quello della moltiplicazione e della frammentazione degli strumenti per il perseguimento degli interessi pubblici e generali nel governo del territorio. Nasce ad esempio esterno alla logica della pianificazione territoriale tutto il quadro vincolistico proveniente dai decreti Galasso, così come le varie e diverse tutele ambientali, mentre la difesa del suolo e dei corpi idrici è affidata a strumenti di pianificazione separati da quelli urbanistico-territoriali. Né i vari piani settoriali nel tempo stabiliti per legge a livello nazionale (piani paesistici, piani dei parchi e delle zone protette, piani di bacino, piani contro il rischio d'incidente rilevante, ecc.) sono mai stati pensati come parti integrate di un organico sistema di pianificazione. Un primo insieme di valutazioni nei confronti di qualsiasi proposta di legge è quindi quanto essa si adoperi per contribuire a ricomporre tale frammentazione.

Con la riforma del Titolo V della Costituzione la materia “Urbanistica” è stata ricompresa nella più ampia materia “Governo del territorio”, oggetto di legislazione concorrente fra Stato e regioni, all'interno della quale ricadono necessariamente anche la localizzazione delle infrastrutture e delle opere pubbliche, l'edilizia, la difesa del suolo, la tutela del paesaggio e delle bellezze naturali nonché la cura degli interessi pubblici funzionalmente collegati con le medesime materie. Ma di certo ricadono in tale materia almeno anche i raccordi con gli obiettivi di sostenibilità ambientale relativi alla gestione del ciclo delle acque, alla limitazione del consumo di territorio e alle politiche energetiche. 

Di recente, in attuazione della riforma costituzionale del nuovo Titolo V, il Parlamento ha varato un provvedimento di delega al governo per compiere una ampia attività ricognitiva all'interno della vigente legislazione statale, per rintracciare quali siano gli elementi di principio in essa presenti, utilizzabili per definire il campo d'intervento statale nel varo della legislazione-quadro.

Questi nuovi elementi-cornice sono quelli all'interno dei quali si iscrive necessariamente ogni ipotesi di scrittura di una norma-quadro di livello statale, visto anche che persino le ipotesi di ulteriore riforma del Titolo V della Costituzione attualmente in discussione in sede parlamentare - e il cui varo non appare attualmente né semplice né rapido, ed ancor meno condiviso -  non toccano sostanzialmente questi elementi di perimetrazione logica e giuridica.

Un secondo insieme di valutazioni nei confronti di qualsiasi proposta di legge diviene quindi la qualità del recepimento da essa operata dei nuovi principi costituzionali di sussidiarietà, proporzionalità ed adeguatezza, ed il loro utilizzo nel corpo della proposta legislativa per sciogliere nel modo più efficace ed opportuno i nodi di una materia storicamente ed inevitabilmente complessa.

L'innovazione urbanistica nelle regioni italiane 
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A livello regionale, il primo a percorrere compiutamente la strada riformista, va anzitutto segnalato come il comportamento delle regioni si presenti fortemente differenziato; vedi il diagramma qui a fianco, tratto dal “Rapporto dal territorio” curato dall'INU nel 2003 e presentato al Congresso di Milano.

Esiste un primo gruppo di regioni nelle quali la riflessione sulla riforma dell'urbanistica e della pianificazione è avvenuta a partire dalla seconda metà degli ani '90, con un orientamento più o meno direttamente ispirato al modello suggerito dall'INU. Alcune sono giunte a testi organici (Toscana, Liguria, Emilia-Romagna) o già operanti (Umbria), altre hanno già leggi vigenti ma ad un livello di operatività ancora non pieno (Basilicata, Calabria, Abruzzo), altre ancora sono ancora nella fase della scrittura legislativa (Trento).

Un secondo gruppo di regioni ha intrapreso la strada di propri modelli autonomi di riforma urbanistica, sia pur in varia misura contaminati se non altro dalla riflessione svolta dall'INU: (Lombardia, Veneto, Piemonte, Bolzano)

Un terzo gruppo di regioni, approdate a proprie riforme prima del lancio della proposta INU, sono ancora impegnate nella verifica dei loro modelli di sperimentazione, senza però poter contare su un laboratorio nazionale di valutazione e confronto delle esperienze (Sardegna), ovvero hanno avviato, sia pur solo a livello di riflessione, ulteriori percorsi ispirati dalla proposta riformista dell'Istituto (Friuli VG, Campania, Marche).

Un quarto gruppo di regioni hanno poi intrapreso altri percorsi di riforma, calibrati a partire da riflessioni più specifiche dei singoli contesti e con un allontanamento meno chiaro dal vecchio modello della L. 1150. Anche in questi casi alcuni percorsi sono giunti già ad un testo legislativo approvato e già operante (Lazio) o la cui operatività è ancora in via di costruzione (Puglia); in altre regioni la riflessione è ancora in avvio (Sicilia). 

Un elemento da tenere nel dovuto conto è che il termine “Governo del territorio” è per la prima volta emerso a livello legislativo proprio all'interno della legislazione regionale innovativa, alla quale va quindi rivolta inevitabilmente una attenzione specifica. Valutando le proposte legislative di livello statale un terzo insieme di considerazioni riguarderà quindi quanto e come esse tengano in considerazione il rilevante lavoro di innovazione e sperimentazione già presente nella legislazione regionale già vigente ed in alcuni casi già operante da un decennio. In particolare, ed è uno degli obiettivi di questo documento come di quelli messi a punto da altre sezioni regionali dell'INU, misurando gli effetti che si verrebbero a generare fra le proposte e il quadro normativo vigente in ogni regione.

Va comunque segnalato come, sia pure in modi diversi, in tutte le più interessanti e recenti esperienze di legislazione regionale, fossero esse riduttivamente urbanistiche o più ampiamente per il governo del territorio, il legislatore si sia posto in una condizione particolare, tendendo con il proprio intervento a dare soluzioni concrete e praticabili alla frammentazione degli strumenti citata in apertura.

Riprendendo dal documento nazionale dell'INU, 

“… fin dai primi anni Novanta, a seguito della legge 142/1990, e più in generale della stessa evoluzione delle singole discipline legislative regionali, anche nel nostro Paese si sono sviluppate forme di pianificazione territoriale, a cominciare da quelle messe in capo alle Province dalla stessa legge 142/1990, fino a diverse esperienze di livello regionale. Tali pianificazioni “territoriali”, di carattere “generale” e non “settoriale” o “specialistico”, non hanno ovviamente (e per ragioni tecniche non possono avere) carattere “urbanistico”. Tali pianificazioni “generali” mirano invece a definire gli assetti territoriali in “area vasta”, contemperando gli aspetti infrastrutturali e insediativi con quelli ambientali e anche di tutela del paesaggio e dei beni culturali territoriali. In particolare, i piani territoriali provinciali ex lege 142/1990 sono di fatto quasi sempre improntati a una ricomposizione organica delle cosiddette “tutele separate”, e quindi – “conformando il territorio”, ma non i diritti di proprietà – costituiscono un indispensabile quadro di riferimento sia per le pianificazioni comunali, in particolare per i Comuni minori, sia per i progetti di infrastrutture e, soprattutto, per le relative valutazioni.” 

È in queste sperimentazioni concrete che la ricostruzione di un quadro di coerenze territoriali ha preso corpo, portando poi all'“invenzione“ (etimologicamente dal latino invenio) del principale fra i valori aggiunti apportati dall'innovazione legislativa regionale alla ratio legislativa, ed utilmente impiegabile anzitutto a livello statale: il sistema di pianificazione. L'idea cioè di un insieme interrelato e coerente di azioni per l'interesse generale e di strumenti amministrativi capace nel contempo di rendere possibile e di sostenere credibilità ed efficacia del governo del territorio.

Da qui un quarto insieme di elementi di valutazione delle proposte legislative statali; se e come esse cioè si adoperino per ricostruire per tutta la gamma della sussidiarietà - dal livello europeo a quello comunale e fra pubblico e privato - un sistema equilibrato ed efficace di allocazione della progettualità e delle decisioni nelle collocazioni più opportune secondo principi di efficacia ed appropriatezza, edificando a partire dalla sperimentazione dei sistemi di pianificazione regionali un sistema federale di governo del territorio.

Il quadro legislativo nel Lazio

Per quanto riguarda il Lazio, i due sforzi maggiori prodotti dalla Regione sono stati il varo della legge urbanistica regionale (LR 38/'99) e l'approvazione del primo piano paesistico regionale, oggi unico piano d'area vasta vigente nel Lazio che traguardi tutto il territorio regionale. L'avvio a regime della LR 38/'99
, ancora non del tutto completato a quasi cinque anni di distanza, è stato connotato da regimi transitori e provvedimenti tampone e provvisori, sia specifici della legge (grandi città), sia per sue immediate conseguenze (zone agricole), o dovuti all'incompletezza dei contenuti di altri atti regionali (Piano territoriale regionale generale, Piano territoriale paesistico regionale) pur formalmente approvati o adottati, o al mancato completamento del sistema di deleghe pur previsto (alle province per il controllo della pianificazione comunale), o ancora ad iniziative assunte con logiche straordinarie e derogatorie (Corridoio Tirrenico Meridionale) o in assenza di quadri di coerenza territoriale (Programma del litorale) o, pur anche per provvedimenti complessivamente positivi, per il modo sostanzialmente discrezionale delle scelte (finanziamenti al recupero dei centri storici minori).

In presenza di segnali di scollamento fra lettera legislativa ed andamento dei processi reali di governo del territorio (il Lazio è ad oggi la regione italiana con il più basso grado di copertura pianificatoria, con la più alta percentuale di piani comunali non pienamente in vigore e senza nemmeno un piano provinciale approvato), la Regione Lazio ha dato avvio alle attività di una apposita commissione (la Commissione Cassese, dal nome del suo presidente), con l'incarico di giungere alla redazione di un testo unico regionale in materia urbanistica. Notare, non di governo del territorio ma urbanistica, con un arretramento rispetto allo stesso titolo generale della legge 38/99 che si voleva coordinare (la legge del '99 non era coordinata con altra legislazione regionale ampiamente incidente nel merito, pur rimasta viva ed utilizzata).

A fronte di un primo testo c.d. coordinato, uscito nel marzo 2003, l'INU Lazio ha già con completezza ed efficacia espresso con un proprio documento i punti di dissenso, nonché alcuni passaggi giudicati come gravi e rilevanti errori di scrittura ed interpretazione
; citiamo, fra i maggiori, la scarsa e distorta considerazione nei confronti del nuovo quadro costituzionale sopraggiunto con la L.C. n. 3 del 2001, di riforma del Titolo V della Costituzione e di mancato/erroneo coordinamento con il T.U. in materia edilizia (Dlgs. n. 380/2001). Nonostante il documento INU, presentato in seduta pubblica di audizione alla Commissione, fosse formulato con l'esplicito intento di aiutare, laddove possibile, la correzione della piega intrapresa nell'elaborazione, la Commissione, con il testo presentato in sede pubblica nei primi giorni di maggio del 2004 ha non solo reiterato l'intero impianto, volto a configurare una vera e propria “restaurazione urbanistica”, ma ha nel contempo dichiarato che a causa di sopravvenute 'difficoltà politiche' non meglio aggettivate e specificate, difficilmente il testo coordinato vedrà la luce, anche perché in palese contrasto con alcuni degli indirizzi intrapresi dai parlamentari in seno alla Commissione VIII. 

Queste vicende sono state qui succintamente sunteggiate per dare il segno di un potere regionale sostanzialmente distante (sia pur non solo lui) dall'assumere quell'indispensabile ruolo di accompagnamento e promozione della cultura del governo del territorio, pur richiamata con sfoggio di ridondanze etico-simboliche nei titoli dei vari provvedimenti legislativi. 

Questa distanza, politica e culturale prima che tecnico-operativa, oltre che gravare come un'alea sulla credibilità e sulle pretese di efficacia nel governo del territorio, rende in qualche misura paradossale l'esercizio di comparazione tra il quadro legislativo regionale e il testo dei DdL in discussione nella Commissione VIII della Camera. Tuttavia la rilevanza dell’occasione offerta dal livello statale del dibattito, proprio perché può rivelarsi d’importanza strategica per riavviare una approfondita e meditata riflessione sui principi e i metodi di governo del territorio nel Lazio, ci porta a tentare di leggere le elaborazioni parlamentari, traendo da tale lettura spunti utili per far emergere alcuni possibili elementi di rinnovamento proponibili anche nel quadro normativo regionale del Lazio.

Il dibattito parlamentare e la legge statale per il governo del territorio

La vicenda della discussione in Commissione VIII della Camera dei Deputati, a tre anni dall'inizio della XIV legislatura, è troppo ampia per essere qui sunteggiata, e del resto è ben rappresentata dai tanti documenti sin qui prodotti a livello nazionale dall'INU. Corre però obbligo riprendere almeno gli ultimi passaggi, per ricostruire il contesto nel quale l'INU è chiamato a esporre una sua valutazione del cammino sin qui percorso.

Il capogruppo di FI, On. Lupi, ha nell'autunno 2003 proposto di far diventare il suo PdL il telaio per la costruzione di un testo unificato fra tutti i PdL, proponendo quindi un percorso di condivisione che superasse la contrapposizione fra maggioranza ed opposizione. A questa proposta, e dopo un lavoro svolto in comitato ristretto, ha fatto seguito un ulteriore testo Lupi il quale, pur evoluto e contenente significative modificazioni ed alcuni miglioramenti rispetto alla prima stesura, non ha recepito le pur pertinenti e rilevanti osservazioni espresse dall'INU, in particolare con il documento di febbraio 2004. 

Il testo è stato ufficialmente presentato in Commissione in data 3 marzo 2004 come proposta di testo unificato, e si è avviato in discussione attraverso la presentazione e la raccolta degli emendamenti da parte di molti gruppi parlamentari.

Nelle fasi finali della più recente discussione in Commissione i gruppi dei parlamentari del centro-sinistra della Commisione VIII, sulla base dello sviluppo dibattimentale e del mancato recepimento di quasi tutti gli emendamenti proposti, hanno maturato l'opinione di non accettare la proposta di unificazione dei testi, considerando i primi voti a maggioranza e il metodo di lavoro assunto come sostanzialmente incapienti a ricevere lo spessore delle osservazioni presentate tramite gli emendamenti. Al PdL proposto come testo unificato resta quindi ora di fatto la sola funzione di testo di ricomposizione dei PdL presentati dai parlamentari della maggioranza. Questo cambiamento ultimamente prodottosi, con la rottura della logica bipartizan e il rientro delle logiche di schieramento, rende a nostro avviso impossibile assumere ulteriormente il testo Lupi quale principale riferimento per le riflessioni dell'INU, come pure in misura rilevante avvenuto ad es. in occasione dell'ultima audizione di febbraio. 

La nuova prospettiva rende altresì necessario che il confronto sulle posizioni emerse in commissione venga di nuovo condotto dall'Istituto a tutto campo, come già avvenne prima del passaggio in Comitato ristretto e come nei lavori interni dell'INU è continuato ad avvenire anche nella recente fase di tentata convergenza, operando argomentazioni anche nei confronti degli altri PdL, e comunque verso quelli i cui proponenti hanno già reiteratamente dialogato con l'Istituto per poter meglio definire le loro proposizioni (Mantini e Sandri).

Di qui la proposta che l'INU Lazio porge all'Assemblea dell'Istituto, di tornare a scandagliare alla luce degli elementi preliminari individuati, tutti i testi presentati, ed anzitutto quelli aventi come primi firmatari Lupi, Mantini e Sandri, che sono del resto anche la più o meno diretta espressione delle principali culture del riformismo urbanistico. 

Dal dibattito da noi sviluppato in Sezione è del resto emersa da molti soci la richiesta di svolgere comunque una funzione di illimpidimento del quadro di formazione di un eventuale orientamento legislativo a livello statale, attraverso un impegno particolare a far risaltare i valori essenziali da porre come punti di riferimento ed elementi di valutazione di una attività di proposizione legislativa la quale, già di per sé poco chiara e difficoltosa a causa delle nuove e non pienamente comprese condizioni costituzionali di cornice. La richiesta è motivata dal fatto che l'attività di commissione sembra vivere attualmente una fase di oscuro e confuso lavorìo, dal quale a nostro avviso non emergono nemmeno, al di là di alcune dichiarazioni a carattere ideologico e pregiudiziale purtroppo tipiche del coté politico italiano, le vere (ove ci fossero) ragioni sostanziali di scontro e contrapposizione. Mentre invece alcuni altri temi in primo piano nel dibattito nazionale proprio in tema di governo del territorio (grandi infrastrutture, condono edilizio, politiche ambientali, vendita di beni demaniali, fiscalità locale) che non hanno trovato nella proposta di testo unificato l'opportuna attenzione, dividono in modo radicale e per lo più al di fuori del dibattito per la nuova legge proprio quegli stessi parlamentari che dovrebbero invece cooperare per costruirla.

Emerge qui un più realistico e possibile compito dell'Istituto: individuare e consolidare un orizzonte di condivisione. Anziché rimanere nelle pastoie di un dibattito politico oggi fragile e potenzialmente attraversabile da ulteriori e più gravi faglie di dissidio, è forse più utile e più corrispondente alle richieste della nostra base associativa (oltre che all'interesse generale) rimettere in primo piano il lavoro profondo di costruzione e consolidamento di quel telaio di principi e di riferimenti alle pratiche concrete di governo del territorio che in un contesto politico-istituzionale significativamente diverso decretò il grande successo della proposta riformista del '95, proposta che nella sua lettera oggi non è però più direttamente riproponibile. Si tratta di un lavoro che l'INU non ha mai smesso di svolgere e che rappresenta ancor oggi il principale valore aggiunto della sua azione e una importante componente della sua stessa capacità di autoidentificazione.

Assumere questa prospettiva non significa affatto sospendere l'interazione con la Commissione presso la quale si sta svolgendo il dibattito per la formazione della legge; anzi, occorre trovare i modi e le forme che consentano a tutti una più chiara visione dei problemi e di conseguenza una più precisa selezione degli obiettivi, e persino degli eventuali oggetti di scontro. 

Indirizzo d'azione reso del resto necessario dal fatto che, sia pur in modi anche molto differenti, tutte le proposte riformiste in discussione presentano numerose lacune, contraddizioni e problemi, in buona misura già reiteratamente segnalate ai proponenti. Elementi critici tali per cui nessuna di esse può essere individuata come pienamente coerente rispetto alla visione e alla posizione, storica e presente, dell'Istituto.

Quanto alla valutazione di merito dei diversi PdL, non si può non assumere come punto di partenza l'elaborazione svolta dal Gruppo nazionale di lavoro (in particolare da P. Properzi) in occasione della prima audizione della Commissione. Essa era riferita a PdL in parte diversi da quelli attualmente depositati, ed è quindi opportuno rivisitare e aggiornare tale quadro, riuscendo nel contempo a cogliervi all'interno quegli elementi, già presenti, che ne consentono oggi una utilizzazione con prospettive di più ampio respiro.

Si allega alla presente, in ossequio alle indicazioni espresse dal CDN, il documento di valutazione della proposta di testo unificato che era stato redatto prima che emergessero gli elementi di scenario sopra richiamati, completato con un sintetico giudizio svolto in relazione ai criteri generali individuati in apertura.

Valutazione del PdL 'Lupi' e suoi possibili effetti sulla legislazione regionale del Lazio
L'ampia incertezza che ancora circonda la struttura del DdL in esame non rende particolarmente facile né semplice il compito di una sua valutazione. Ancor più complessa è la situazione laziale al quale riferirlo, fra la legge vigente e la proposta di testo unico, attualmente ancora in mezzo al guado. Le seguenti riflessioni sono quindi di volta in volta da considerare in relazione a tale ampio, confuso e contraddittorio quadro. 

Alcuni elementi d'insieme
Indipendentemente dalla valutazione dei diversi punti di merito occorre in via preliminare tracciare alcuni elementi di giudizio d'insieme. L'Istituto si è già più volte pronunciato in linea generale sul tema di quali possano essere le caratteristiche generali di una legge statale per il governo del territorio, anche in modo formale rivolgendosi alla Commissione VIII nel suo insieme in due audizioni pubbliche. È quindi inevitabile che il giudizio generale si riferisca a quanto e come le indicazioni dell'Istituto siano presenti nel DdL in esame. 

	Commenti al DdL Lupi 
	Possibili effetti del DdL sulla legislazione regionale

	Art. 1 - Il testo non è coordinato con la sentenza C.Cost 303 del 2003, che è arrivata a definire con maggiore profondità la latitudine di “governo del territorio“. Nei principi, tradizionale tema di ogni art. 1 della legislazione, non vengono inoltre ricomprese due delle principali motivazioni di fondo per le quali le regioni hanno dato luogo a veri e propri sistemi di pianificazione: la necessità di superare nella pianificazione una logica puramente regolativa per accogliervi le riflessioni sui progetti di sviluppo del territorio; e la funzione di contemperamento e ricomposizione delle molte e frammentate dimensioni dell'interesse pubblico (sussidiarietà verticale) e di esso con gli interessi legittimi di parte privata (sussidiarietà orizzontale).

Non viene inoltre affrontato il problema del coordinamento tra materie nelle quali il ruolo statale è di soli principi (governo del territorio) e materie nelle quali la potestà legislativa statale è piena (es. ambiente, paesaggio e beni culturali). Si tratta di una grave lacuna, che nei primi giorni di maggio ha messo in crisi il percorso del DdL, con il rinvio della calendarizzazione d'aula.
	Gli effetti di una legge di principi, qualora ben raccordata con il nuovo Titolo V, non potrebbero che essere positivi, a fronte di un Consiglio regionale del Lazio particolarmente ostico al recepimento dei significati profondi della riforma costituzionale in atto.

In particolare, nonostante l'epigrafatura della LUR Lazio (norme per il governo del territorio), essa è la prima ad essere una legge quasi esclusivamente urbanistica, e nel senso che l'urbanistica aveva fino agli anni '70 del secolo scorso. Appare indispensabile quindi che nella legge statale il livello di comprensione della effettiva latitudine e portata del “governo del territorio” emerga con l'opportuna profondità ed ampiezza, oggi non presente.

Rispetto alla situazione laziale, avrebbe grande importanza una corretta declinazione dei principi di proporzionalità e differenziazione, individuando un più preciso ruolo per la pianificazione metropolitana; ciò aiuterebbe quanto meno ad affrontare in modo più efficace il nodo del perenne contrasto fra Comune di Roma e Regione Lazio, che blocca di fatto l'organico sviluppo del sistema di pianificazione nella nostra regione.

	Art. 2 - Si tratta di una ripresa di principi costituzionali provenienti dal nuovo Titolo V
	Il quadro normativo per il governo del territorio del Lazio non ha ancora organicamente recepito la riforma del Titolo V della Costituzione

	Art. 3 - Bene gli interventi ed i programmi di livello statale, che però sarebbe bene non chiamare speciali, ma relativi alle politiche statali. Tanto non serve a nulla chiamarli speciali, se devono comunque passare in Conferenza unificata, ed essere attuati attraverso la programmazione negoziata che è ormai assegnata in via generale alle regioni (patti e contratti).
	Auspicabili gli interventi di riforma della programmazione negoziata, che nel Lazio da quando la materia è di esclusiva competenza regionale, è stata declinata quasi esclusivamente lungo la linea di indirizzo “se po'ffà, nun se po'ffà”. Tuttavia l'applicazione della Legge Obiettivo nel Lazio non fa sperare nulla di buono in merito.

	Art. 4 - C.1 L'attribuzione di compiti e competenze non è basata solo sul principio di sussidiarietà, ma anche su quelli di proporzionalità e adeguatezza.

C.2 L'unità della pianificazione è un errore concettuale; la pianificazione è necessariamente molteplice, se non altro per la molteplicità dei beni e dei soggetti pubblici.

C. 4 e 5 Bene il coordinamento di conoscenze  e valutazioni nella pianificazione, allocato a livello regionale. Andrebbe comunque chiarito il rispettivo compito nelle pianificazioni di livello nazionale, soprattutto per le infrastrutture.
	Il mancato decentramento amministrativo nel Lazio, già emerso con il fallimento delle leggi Daga nel '97, diviene fattore ancora più drammatico in presenza della necessità di implementare correttamente il principio di sussidiarietà, che sconta un livello di diffusione e comprensione quasi nullo. 

La legge dirigista e gerarchica che abbiamo nel Lazio è del tutto idiosincratica a maturi ed evoluti sistemi di valutazione. Se la Legge statale promuoverà la formazione di quadri conoscitivi e di sistemi di valutazione più al passo con i tempi e con le sperimentazioni in corso in altre regioni, sarà da noi ben accetta.

	Art. 5 - Il disallineamento fra piani e istituzioni è da respingere. L'approvazione degli strumenti di governo del territorio è una delle funzioni fondamentali dei Consigli degli Enti locali, ed essi non possono vedersela sottratta. Altro è meglio ed organicamente attrezzare le esperienze volontarie delle unioni di comuni, che in alcuni casi pilota redigono i loro piani territoriali in modo coordinato.

C.3 L'idea di costringere il piano locale ad essere il catasto di tutto il sistema di pianificazione è sbagliata. Al contrario, è in capo ai piani di livello vasto compiere il riepilogo delle previsioni della pianificazione locale.

C.5 Nelle aree di riserva non si deve costruire; tutta la loro edificabilità va riportata all'interno dei distretti urbani, con compiti di riordino e riqualificazione.

C.6 Bene la non conformatività del livello strutturale.
	Nel Lazio una delle cose che non funziona è la mancata delega alle province del controllo sulla pianificazione comunale. Più che dare alla Regione il compito di disegnare ambiti ottimali di pianificazione bisognerebbe portarla a cercare di far funzionare il sistema di pianificazione nel suo complesso, cosa mai avvenuta nel Lazio.

Evviva per l'introduzione del doppio livello strutturale-operativo, che nel Lazio non c'è. La distinzione fra strutturale e programmatico, presente nella LR 38/99, è in realtà quasi coincidente a quella fra vecchio Prg e vecchio PPA. Quindi ben venga la norma di principi nazionale, nella speranza che in sede di recepimento il legislatore regionale non tenti di nuovo di falsificare il valore semantico dei termini “strutturale” e “operativo”.

L'introduzione della non conformatività del livello strutturale sarà da questo punto di vista un passaggio essenziale.

	Art. 6 - Standard prestazionale e piano dei servizi. Bene l'idea di renderla una elaborazione ordinaria; tuttavia qui la norma deve attenersi al solo principio generale, stante l'ampia varietà di piani relativi ai servizi già prassi corrente in varie regioni (Lombardia, Emilia-Romagna, Umbria)


	Bene l'introduzione di una concezione prestazionale, a fianco di quella meramente quantitativa, visto che nella legislazione del Lazio questo cambio di passo culturale non è ancora avvenuto.

Bene anche l'introduzione del piano dei servizi, nel Lazio ancora assente.

	Art. 7 - C. 5 bene il previsto rapporto di integrazione con la progettualità privata, che andrà tuttavia sottoposta a specifiche forme di pubblicità, ulteriori rispetto a quelle ordinarie.


	A partire dalla LR 22/97 nel Lazio il quadro normativo non è riuscito a definire un sistema di relazioni fra progettualità pubblica e progettualità privata capace di costruire gli obiettivi pubblici d’interesse generale e contemporaneamente di sollecitare la progettualità dei soggetti privati per le trasformazioni. Anche su questo piano la sollecitazione proveniente da una legge di livello statale può svolgere una utile funzione di stimolo.

	Art. 8 - Si nota una confusione di termini tra attuativo e operativo, trattati come sinonimi.

Viene introdotta la perequazione, del resto già praticata nei comparti ex art. 23 della L. 1150/42. Assumere come parametro di riferimento il valore catastale non consente di distinguere le componenti dell'edificazione (disponibilità di suolo ed edificato).

Appare critica la libera commerciabilità se essa avviene frantumando gli ambiti di valutazione degli effetti delle trasformazioni.

C.8 Appare critica la remunerabilità dei vincoli urbanistici derivanti da atti di pianificazione sovracomunale. Tutta la pianificazione che deriva da attività ricognitiva di beni d'interesse pubblico non deve prevedere remunerabilità dei relativi vincoli, visto che la compressione di diritti edificatori avviene a tutela di beni pubblici già esistenti.

C.9 Auspicabili le previste forme di perequazione d'area vasta, anche se andranno opportunamente adattate alle realtà territoriali in oggetto, più che dettate in modo uniforme da legislazione statale, che in tale campo è bene che resti di principi.
	La confusione terminologica fra attuativo ed operativo, presente nel DdL statale, è assai presente anche nella LUR Lazio; gli effetti di tale confusione terminologica, qualora confermata a livello statale, potrebbero essere assai perniciosi.

L'introduzione di una norma statale di riferimento per la perequazione è assolutamente importante, visto che in legge non c'è e che il singolo articolo ad essa dedicato dalla bozza della Commissione Cassese sarebbe del tutto insufficiente a dare robustezza alla sua applicazione.

In realtà nel Lazio esperienze di perequazione nei comparti ex art. 23 della 1150/42 se ne sono già avute. Manca invece un impulso nazionale a rendere possibili pratiche di perequazione allargata, sia pur lasciando modo alle diverse sperimentazioni di aver luogo.

In particolare la situazione della metropoli romana sollecita l'introduzione di forme perequative d'area vasta, a governo metropolitano (cfr. in merito il simile dibattito in corso per l'area metropolitana bolognese).

	Art. 9 - n.d.r.
	

	Art. 10 - Un recepimento del TU Edilizia
	I testi regionali del Lazio persistono nel non registrare appieno le innovazioni apportate dal TU Edilizia. Persino in aspetti nominalistici: il TU Cassese continua a parlare di concessione edilizia, mentre il TU Edilizia ha sostituito tutti i titoli abilitativi maggiori con il permesso di costruire.

	Art. 11 - Il DdL finalmente tenta di mettere a regime governo dei fenomeni urbani e fiscalità immobiliare. Rispetto alla complessità della materia l'approccio appare un po' semplicistico. Gli approfondimenti sono possibili attraverso i previsti decreti legislativi, per i quali però mancano indicazioni sostanziali (difetto di delega). In particolare va fatto presente che l'attuale ICI è devoluta ai comuni in cambio della riduzione dei trasferimenti erariali, e che quindi le norme statali, al di fuori di una specifica negoziazione con il sistema delle autonomie sul tema, non possono incidere sulla sovranità comunale in merito ai livelli minimi dell'imposta. 
	Né la LR 38/99 né il TU Cassese toccano aspetti di fiscalità immobiliare, in attesa di provvedimenti di livello statale. In ogni caso nessuno dei testi presi in considerazione dà soluzione al problema del finanziamento della manovra urbanistica, oltre una rivisitazione dei tradizionali oneri concessori, come è noto cronicamente insufficienti.

L'introduzione di norme statali in questa materia può utilmente sollecitare l'azione legislativa regionale, che attualmente non torva luogo.


In linea generale, dando in conclusione alcune considerazioni di sintesi, il PdL Lupi:

· Quanto alla capacità di combattere la frammentazione non appare complessivamente particolarmente adatto a ciò, infuso come è di una logica di semplificazione più volta a troncare problemi che a risolverli;

· Nonostante le affermazioni di principio non pare particolarmente recepito lo spirito della sussidiarietà, come dimostra il proposto disallineamento tra strumenti di pianificazione e assise elettive che dovrebbero approvarli;

· La proposta appare poi poco attenta a trovare gli opportuni raccordi con la legislazione regionale già vigente (tranne forse che con quella lombarda), ventilando pertanto un possibile fenomeno di ripulsa da parte delle regioni;

· La proposta non giunge ad un sistema organico di raccordi fra i diversi livelli di governo e fra competenze generali e competenze settoriali, come denuncia l'intoppo nell'iter del provvedimento generato con la presentazione di una memoria del Ministro Urbani in merito al rapporto tra pianificazione territoriale e pianificazione paesistica;

· La proposta contiene tuttavia un'ampia messe di riferimenti a singoli principi (bipartizione fra strutturale e operativo) problemi (fiscalità immobiliare) e strumenti operativi (perequazione) che dimostrano un indubbio grado di attenzione nei confronti delle tematiche promosse dall'INU tale da tenerla in considerazione quale necessario riferimento dialettico nel merito, anche oltre il ruolo parlamentare svolto dal proponente.

· Appare apprezzabile lo sforzo di concisione, adatto ad una legge di principi, contrariamente a quanto proposto in altri PdL, fino al rischio d'invasione della competenza legislativa regionale.

� L. R. n. 38 del 12 novembre 1999, “Norme sul governo del territorio”


� Cfr. il documento dell'INU Lazio all'indirizzo � HYPERLINK http://www.inu.it/sezioniregionali/lazio/download/testo_unico_urbanistica.doc ��http://www.inu.it/sezioniregionali/lazio/download/testo_unico_urbanistica.doc�
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