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Anche a seguito della riunione del Consiglio direttivo nazionale dell’Istituto tenutasi il 21 febbraio scorso, l’Inu non ha ritenuto di predisporre per l’audizione odierna un ulteriore documento, rinviando senz’altro per l’impostazione e i temi generali al documento inviato alla Commissione stessa nell’ottobre 2003, a seguito della precedente audizione [allegato].

In questa fase l’Inu intende pertanto limitarsi a indicare e suggerire, come sempre con spirito di collaborazione e di servizio, alcune modifiche puntuali al testo esaminato che si ritengono migliorative, e che solo in qualche caso possono essere considerate sostanziali dal punto di vista concettuale.
L’Inu tuttavia intende anche manifestare apprezzamento per alcuni miglioramenti già riscontrabili nella versione più recente della proposta di legge, rispetto alle precedenti, esortando quindi la Commissione a procedere il più celermente possibile nei lavori, in modo da rendere possibile l’approvazione di questa riforma entro la fine della corrente legislatura.
Inutile ricordare infatti che tale riforma è attesa ormai da molti decenni, e che essa appare oggi più che mai necessaria, non solo a seguito della riscrittura del Titolo V della Costituzione, ma anche, e più in generale, a seguito del processo di sviluppo delle autonomie territoriali e amministrative avviato già dai primi anni Novanta, e oggi realmente e diffusamente in corso. Processo che come è noto riguarda anzitutto le Regioni ma, è bene non dimenticarlo, anche Province, Comuni e le future Città metropolitane.

In questo senso, e anche al fine di meglio comprendere alcune delle modifiche puntuali suggerite in questa sede al testo della proposta di legge, l’Inu ritiene utile formulare alcune osservazioni a carattere generale, che meglio specificano e motivano quanto già fatto presente alla Commissione in precedenza con il documento dell'ottobre 2003.

1. Piano “urbanistico” e pianificazione.

L'Inu osserva che, sebbene giustamente ispirato e intitolato al “governo del territorio”, il disegno di legge in discussione restituisce nel suo insieme una visione alquanto asfittica della materia, qui limitata di fatto e sostanzialmente alla “urbanistica” in senso stretto, ovvero alla disciplina, fino ad oggi incarnata dal piano comunale, finalizzata prevalentemente a determinare la edificabilità dei suoli e a gestire le conseguenti attività urbanizzative ed edilizie. È ben vero questa concezione è ormai diffusamente radicata nel Paese, come conseguenza diretta della “urbanistica” che si è effettivamente praticata in Italia per molti decenni, sulla falsariga della legge 1150/1942, e in quasi totale carenza di altre forme di pianificazione. Tuttavia, proprio una recente sentenza della Corte Costituzionale, che scioglie inequivocabilmente alcuni dubbi sorti in merito, chiarisce senz’altro che la “urbanistica” fa parte del “governo del territorio”, ma proprio per questo “far parte” evidentemente non lo esaurisce.
E d’altronde è proprio questa natura più ampia del “governo del territorio”, rispetto alla “urbanistica” tradizionalmente intesa, che giustifica, legittima e richiede necessariamente una legislazione statale di principi e di indirizzi.

Dal punto di vista pratico, si segnala inoltre che 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” (questi ultimi già considerati, o almeno allusi dalla proposta di legge in discussione), non hanno ovviamente (e per ragioni tecniche non possono avere) carattere “urbanistico”, per come sopra definito. 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. Obiettivo questo della ricomposizione, se non della reductio ad unum, che giustamente assume e persegue anche la proposta di legge in discussione, seppure facendone carico al “piano urbanistico” locale.
2. Sussidiarietà.

L'Inu condivide pienamente il fatto che la proposta di legge sia basata essa stessa sul principio di sussidiarietà che si sforza poi di introdurre nelle pratiche di governo del territorio, e la cui attuazione costituirebbe più in generale una vera e importante innovazione nel sistema amministrativo nazionale, fino ad ora in gran parte basato su concetti supinamente ereditati da precedenti concezioni dello Stato e della società.
Anche in accordo con gli indirizzi della Unione europea, tuttavia, il principio di sussidiarietà deve essere necessariamente esteso dal rapporto tra Stato e Regioni anche agli altri Enti territoriali e alla stessa cittadinanza. Si osserva invece che la proposta di legge in discussione, mentre appare molto attenta – per certi aspetti fin troppo (v. in seguito) – al rapporto Stato/Regioni, non offre specifici indirizzi, e tanto meno “garanzie” sul rapporto Regioni/Enti territoriali, e tratta forse in maniera ancora parziale il rapporto tra amministrazione pubblica nel suo insieme e cittadinanza.

Come è noto l'Inu sostiene da tempo che nella materia “governo del territorio”, in quanto materia “concorrente” e per la sua stessa natura, lo Stato non può emanare legittimamente altro che una legge di principi e di indirizzi, ma se ciò vale sul piano legislativo nei confronti delle Regioni, non vale invece per quanto di diretta ed esclusiva competenza statale, laddove lo Stato deve invece assumere impegni più definiti, o almeno stabilire tempi e modalità di definizione dei relativi provvedimenti, da assumere auspicabilmente di concerto con Regioni ed Enti locali. Così ad esempio per la definizione dei cosiddetti “requisiti minimi”, e in genere per garantire un omogeneo trattamento dei diritti di cittadinanza sull'intero territorio nazionale.
E spetta senz'altro allo Stato inverare il principio di sussidiarietà prevedendo ove opportuno, o addirittura necessario, “norme argine” per così dire, a tutela di tale principio e a garanzia della sua applicazione anche nei rapporti tra Regioni ed Enti locali. L'esperienza dell'ultima decennio, infatti, rivela fin troppo chiaramente la tendenza di alcune amministrazioni regionali ad arroccarsi sui poteri a vario titoli acquisiti, a danno o comunque con forti limitazioni delle autonomie locali.
Fermo restando che il “governo del territorio” è essenzialmente una funzione pubblica, e che quindi le pratiche di programmazione e pianificazione che lo inverano sono fortemente legate e dipendenti da tale funzione, anche in termini di legittimità sostanziale, l'Inu condivide senz'altro che tale funzione possa essere svolta anche con la partecipazione e il contributo diretto di soggetti privati, singoli o variamente aggregati (cosiddetta “sussidiarietà orizzontale”), sia con modalità di partecipazione estesa, sia attraverso esplicite e trasparenti pratiche negoziali, che abbiano il fine di attuare gli obiettivi dell’amministrazione pubblica espressi dalla programmazione e dalla pianificazione, anche partecipando alla ulteriore definizione degli stessi, e con un ragionevole equilibrio tra interessi privati e appunto interessi pubblici.
Proprio per questa condivisione sostanziale del principio, l'Inu segnala tuttavia la necessità di guardare con la massima attenzione alle formulazioni presenti nella proposta di legge in discussione che riguardano questi aspetti, anche al fine di evitare per quanto possibile critiche pretestuose, ma soprattutto per non indurre eventuali comportamenti equivoci in fase di attuazione di questa ulteriore e fondamentale riforma della nostra amministrazione nazionale.
3. Abrogazioni
L'Inu raccomanda infine che sia introdotto un articolo aggiuntivo alla proposta di legge in discussione, che preveda esplicitamente e puntualmente l'abrogazione delle residue norme della legge 1150/1942 ancora oggi in vigore, e di tutte le leggi e norme da tale legge derivate e su di essa basate. Avendo ormai tutte le Regioni legiferato in materia, non vi è alcun rischio di un “vuoto legislativo”, mentre sarebbe incombente e del tutto prevedibile un incredibile mole di contenzioso amministrativo e giudiziario qualora tali norme restassero in vigore, o peggio qualora si dovesse definire a posteriori quali restino in vigore o meno. La inevitabile inerzia della burocrazia tecnica e amministrativa sarebbe inoltre sollecitata a perpetuarsi, con l'effetto di ritardare grandemente la effettiva attuazione del provvedimento ora in discussione, e forse anche di eroderne progressivamente la portata innovativa.
* Avvertenza:
- in grassetto le integrazioni;



- [tra parentesi quadre in grassetto e corsivo] le cancellazioni



- *, **, *** richiami di attenzione, motivati a fondo comma
	

	Art. 1 – (Governo del territorio)

	1. In attuazione dell’articolo 117, terzo comma, della Costituzione, la presente legge stabilisce i principi fondamentali in materia di governo del territorio. In attuazione dell’articolo 117, secondo comma, della Costituzione, la presente legge disciplina gli usi del suolo per gli aspetti direttamente incidenti sull’ordinamento civile e penale, *sulle funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane, sulla tutela della concorrenza nonché sulla garanzia **di livelli uniformi di tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali. Le disposizioni della presente legge fanno comunque salvi i principi e le norme dell’ordinamento comunitario.
* L'Inu condivide pienamente questa impostazione, rilevando tuttavia come nella presente legge si ritrovi poi ben poco, in effetti, di ciò che giustamente qui ci si propone. Nell'intento di non appesantire ulteriormente il testo della legge stessa, si suggerisce quindi di introdurre nello stesso un rimando a provvedimenti successivi (anche sotto la forma di “Atti di indirizzo”: se ne accenna all'art. 2, primo comma), ovviamente da assumere di concerto con Regioni ed Enti locali. Per alcuni aspetti di particolare delicatezza, inoltre, può essere utile introdurre “norme argine”, a tutela del principio di sussidiarietà e a garanzia della sua applicazione nei rapporti tra regioni ed Enti locali.
** Appunto in termini di “garanzia” e di “livelli uniformi”, sembra qui opportuno introdurre anche i “diritti di cittadinanza”, ovvero i “requisiti minimi” o analoghe formulazioni relative agli aspetti economici e soprattutto sociali.

	2. Il governo del territorio consiste nell’insieme delle attività *conoscitive, regolative, di pianificazione e di programmazione, di localizzazione e di attuazione degli interventi nonché di vigilanza e di controllo, **volte a perseguire la tutela e la valorizzazione del territorio, la disciplina degli usi e delle trasformazioni dello stesso e ***la mobilità. Il governo del territorio comprende [altresì] l’urbanistica, 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.
* L'Inu apprezza particolarmente che le attività conoscitive vengano qui menzionate esplicitamente come attività specifiche, ancorché poi fondamentali e necessariamente interrelate con tutte le altre attività che concorrono al governo del territorio. Tanto da chiedersi se non sia opportuno riportare nella proposta di legge in discussione almeno un cenno alla necessità/opportunità di sostenere e coordinare tali attività con apposite politiche e risorse, anche al fine di preordinare quanto necessario alla formulazione cooperativa delle “linee fondamentali di assetto del territorio”. Si ricorda in proposito che da questo punto di vista (informazione e sistemi informativi territoriali) il nostro Paese è purtroppo assai carente, specie in rapporto e per confronto con i principali partner europei.
**, ***“volte a perseguire ... la mobilità”; il periodo risulta non chiaro; potrebbe essere modificato, ad esempio, in “volte a perseguire l’efficienza (e/o la sostenibilità) della mobilità”.

	3. La potestà legislativa in materia di governo del territorio spetta alle regioni, ad esclusione degli aspetti direttamente incidenti sull’ordinamento civile e penale, sulla tutela della concorrenza nonché sulla garanzia di livelli uniformi di tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali.


	Art. 2 – (Compiti e funzioni dello Stato)

	1. Le funzioni dello Stato sono esercitate attraverso la predisposizione di politiche generali e di settore inerenti lo sviluppo economico-sociale, il territorio e l’ambiente*.
* Vedi nota ** all'art. 1, comma 1.

	2. Per l’attuazione delle politiche di cui al comma 1, lo Stato adotta strumenti di indirizzo e di intervento e coordina la sua azione con quella dell’Unione europea e delle regioni.

	3. Sono esercitate dallo Stato, attraverso intese in sede di Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, le funzioni amministrative relative all’identificazione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale, in armonia con le politiche definite a livello nazionale e comunitario e in coerenza con le scelte di sostenibilità ambientale, economica e sociale, in ordine all’articolazione territoriale delle reti infrastrutturali e delle opere di competenza statale, nonché la fissazione dei criteri per la tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali, per la difesa del suolo.

	4. Le opere e gli interventi dichiarati di interesse nazionale sono individuati tramite un programma predisposto dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, d’intesa con i Ministeri competenti e con la Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281. Il predetto programma è inserito nel Documento di programmazione economico-finanziaria, previo parere del Comitato interministeriale per la programmazione economica. Le opere e gli interventi di cui al predetto programma sono *[automaticamente] inseriti nelle intese istituzionali di programma e negli accordi di programma quadro.
* Non sembra, né dovrebbe esistere alcun “automatismo” nel quadro di scelte tecnico/politiche concertate a monte tra Stato e Regioni.


	Art. 3 – (Interventi speciali dello Stato)

	1. Allo scopo di rimuovere condizioni di squilibrio economico e sociale, di promuovere l’abbandono di insediamenti abusivi* esposti al rischio di calamità naturali, di superare gravi situazioni di degrado ambientale, di favorire il recupero di aree urbane degradate, anche attraverso interventi di demolizione e ricostruzione, lo Stato predispone programmi di intervento ed effettua i relativi interventi in determinati ambiti territoriali con l’obiettivo di promuovere politiche di sviluppo economico locale, di coesione e solidarietà sociale coerenti con le prospettive di sviluppo sostenibile, d’intesa con la Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281.
* si fa presente che tali interventi possono risultare necessari anche in caso di insediamenti in tutto o in parte non abusivi

	2. I programmi e gli interventi speciali, di cui al comma 1, sono attuati prioritariamente attraverso gli strumenti di programmazione negoziata.

	3. L’adozione degli strumenti di programmazione negoziata, a cui hanno partecipato gli enti competenti alla pianificazione, comporta l’*[automatico] adeguamento [del piano urbanistico già approvato] dei piani vigenti.

	* In realtà lo “adeguamento” dei piani esistenti, e non del solo “piano urbanistico”, entra naturalmente a far parte degli accordi.
Art. 4 – (Sussidiarietà, cooperazione e partecipazione)

	1. Il principio di sussidiarietà ispira la ripartizione delle attribuzioni e delle competenze fra i diversi soggetti istituzionali e i rapporti tra questi e i soggetti interessati, secondo i criteri della autonomia, della responsabilità e della tutela dell’affidamento.

	2. I soggetti istituzionali cooperano alla definizione delle *linee guida per la programmazione e la pianificazione del territorio, **sentiti i soggetti interessati, anche mediante intese e accordi procedimentali e l’istituzione di sedi stabili di concertazione, con il fine di perseguire *** il principio dell’unità della pianificazione.
* Il concetto di “linee guida” appare di estremo interesse, fortemente innovativo, e certamente necessario in un quadro di sussidiarietà; occorre tuttavia valutare se la cooperazione istituzionale, ovvero la concertazione per la definizione di “linee guida”, fase per definizione a monte della pianificazione/programmazione vera e propria, sia sufficiente ad evitare, nelle fasi successive, ulteriori processi di verifica/approvazione dei singoli piani. Si ricorda in proposito che già attualmente in molte Regioni, sulla base delle relative legislazioni, tale concertazione viene effettivamente attivata e praticata direttamente per la definizione e approvazione dei singoli piani, fase ben più avanzata, e tendenzialmente più conflittuale di quella qui indicata.
** Sembra chiaro e anche apprezzabile il concetto della partecipazione di altri soggetti (ovviamente anche privati) alle scelte delle amministrazioni pubbliche territoriali; tuttavia la dizione “soggetti interessati” può risultare equivoca, ovvero essere interpretata (anche capziosamente) in maniera restrittiva, volendosi intendere con tale espressione i soli operatori economici (con conseguenti problemi: es. chi decide nei singoli casi quali siano i soggetti interessati, che ruolo assumono, con quali modalità e garanzie,etc.). Resta inoltre da considerare l’opportunità e anche l’efficienza/efficacia di un coinvolgimento di tali soggetti fin da una fase di grande anticipo, anche rispetto alla redazione di piani e programmi, a loro volta propedeutici alla progettazione e realizzazione dei singoli interventi.
*** Superato positivamente il riferimento a un “piano unico”, resta tuttavia alquanto oscuro il riferimento alla “unità” della pianificazione, palesemente in contrasto con il riconoscimento, nello stesso testo della proposta legislativa, che esistono altre forme di pianificazione. L’obiettivo, forse più che un “principio”, dovrebbe essere comunque l’organica coerenza delle diverse pianificazioni, a diverse scale, con diverse finalità specifiche, e dal punto di vista amministrativo in capo a Enti diversi (tra l’altro non tutti elettivi). Ritenendosi tale obiettivo assolutamente condivisibile, si suggerisce quindi una formulazione basata sui concetti di coerenza, integrazione, non contraddizione, e analoghi.

	3. Le funzioni amministrative sono esercitate *[in maniera semplificata, prioritariamente] preferenzialmente mediante l’adozione di atti negoziali in luogo di atti autoritativi, e attraverso forme di coordinamento fra i soggetti istituzionali e fra questi e *i soggetti interessati, ai quali va riconosciuto comunque il **diritto di partecipazione ai procedimenti di formazione degli atti.
* Pur essendo da molti caldeggiato, e dall’Inu in primo luogo, il ricorso a pratiche concertative e negoziali, se non altro nel presupposto di una loro maggiore efficacia, rispetto a quelle amministrative di tipo autoritativo, non esiste in realtà nessuna certezza che tali pratiche siano necessariamente “semplificate”, anzi; sembra inoltre una forzatura eccessiva il termine “prioritariamente”.
*, ** Vedi anche art. 4, comma 2. Anche in questo caso, e per gli stessi motivi, il “diritto di partecipazione” può apparire incerto ed equivoco sotto diversi profili, ad esempio anche quello di garanzia della libera concorrenza.

	4. Le regioni, nel disciplinare le modalità di acquisizione dei contributi conoscitivi e valutativi, nonché delle proposte delle altre amministrazioni interessate nel corso della formazione degli atti di governo del territorio, assicurano l’attribuzione in capo alla sola amministrazione procedente della responsabilità delle determinazioni conclusive del procedimento.

	5. Le regioni *[possono concordare] concordano con le singole amministrazioni dello Stato forme di collaborazione per l’esercizio coordinato delle funzioni amministrative, compresi l’attuazione degli atti generali e il rilascio di permessi e di autorizzazioni, con particolare riferimento alla difesa del suolo, alla tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni ambientali, nonché alle infrastrutture.
* Ovviamente le Regioni “possono” farlo comunque, anche ora, senza bisogno di alcuna legge: e molte lo fanno, o tentano di farlo. Il problema invece è rendere, se non proprio “obbligatorie”, almeno di ordinaria amministrazione, e non affidate solo alla buona volontà delle parti, queste pratiche concertative tra Regioni e diverse amministrazioni dello Stato, per lo più preposte all’esercizio di tutele variamente incidenti sul “governo del territorio”. Guardando alle esperienze degli ultimi anni comunque, occorrerebbe forse invertire l’ordine dei soggetti: in realtà sembra infatti più difficile costringere alla cooperazione le amministrazioni statali che Regioni ed Enti locali.


	Art. 5 – (Programmazione e pianificazione del territorio)

	1. Le regioni *individuano gli ambiti territoriali da pianificare e l’ente competente alla pianificazione, fissando regole di garanzia e di partecipazione degli enti territoriali ricompresi nell’ambito da pianificare e definiscono **modalità d’uso del suolo tali da assicurarne la congruità con le ***condizioni di mobilità e con la ****qualità ambientale, nonché con i rapporti fra spazi aperti e coperti, pubblici e privati.
* Sembrerebbe dal testo trattarsi di pianificazione sovracomunale o meglio “territoriale”, dato che vi sono in via di principio “ricompresi” (sia pure eventualmente) enti territoriali diversi, come si è detto oggi prevalentemente in capo alle Province (legge 142/1990), sebbene siano ormai in corso anche alcuni casi “sperimentali” di pianificazione intercomunale. Su questo punto, che le tradizioni dell'urbanistica e, soprattutto, del “municipalismo” italiano rendono ovviamente molto delicato, sembra più che opportuno inserire non solo le previste “regole di garanzia e partecipazione”, a valle, ma anche forme di coinvolgimento a monte degli Enti interessati.
L'Inu condivide comunque in via di principio che non possano essere “imposte” a tutti i Comuni le stesse forme di pianificazione, con il relativo carico di studi, analisi e impegni, e che particolare attenzione debba essere dedicata a forme di pianificazione tecnicamente e amministrativamente “sostenibili” per i Comuni minori.

** Qualora si tratti di pianificazione territoriale, si fa presente che alle scale a cui questa può e deve essere praticata, di fatto le “modalità d’uso del suolo” possono essere definite solo in termini generali e per grandi categorie (v. anche comma 5 del presente articolo), mentre la definizione dei “rapporti tra spazi aperti e coperti, pubblici e privati” può essere affrontata solo in termini di indirizzi, e prevalentemente a fini di sostenibilità ambientale, sembrando invece decisamente più propria della pianificazione locale (oggi comunale).
*** Se il senso appare chiaro e condivisibile, non così la formulazione letteraria.

**** Forse meglio ricorrere direttamente al principio/obiettivo della sostenibilità, piuttosto che introdurre una locuzione e un termine di difficile definizione e misura come la “qualità”.

	2. Fino alla individuazione degli ambiti territoriali da pianificare, e salva diversa disposizione legislativa regionale, l’ente competente alla *pianificazione è il comune.
* Occorre precisare che trattasi della pianificazione urbanistica, ovvero, e meglio, trovare una formulazione che comprenda anche la pianificazione territoriale, ovvero provinciale, che analogamente a quella comunale appare comunque opportuno tenere in vita, sia pure in via transitoria, e fino a che le Regioni non riorganizzino diversamente il sistema di pianificazione generale.

	3. L’ente preposto alla pianificazione urbanistica è il soggetto primario della disciplina e del controllo dell’uso del territorio. Gli atti di governo del territorio assicurano, attraverso la partecipazione e il controllo degli usi del suolo e della mobilità, la disciplina della totalità del territorio, il rispetto dei caratteri storici, culturali e sociali, la qualità urbana, l’integrazione delle funzioni, la riqualificazione e l’equilibrio fra aree urbanizzate e non urbanizzate, la difesa del suolo. Tali atti sono predisposti in *[conformità agli] coerenza con gli atti di programmazione economica e di pianificazione *[sovraordinati] territoriale e di tutela, nonché alle intese e agli accordi intervenuti.
* Si ritiene qui opportuno sostituire questi termini che afferiscono alle vecchie modalità di pianificazione, e non anno luogo invece in un sistema cooperativo improntato alla sussidiarietà.

	4. Il piano urbanistico è l’unico strumento di disciplina della totalità del territorio riguardo la destinazione degli usi e le relative trasformazioni e deve ricomprendere e coordinare, con opportuni adeguamenti, ogni disposizione derivata dalle pianificazioni territoriali e di settore concernent[e]i il territorio.

	5. Nell’ambito del territorio non urbanizzato *si distingue tra aree destinate all’agricoltura, **aree di pregio ambientale e aree extraurbane a destinazione non agricola ***di riserva urbanistica.
* Occorre qui precisare il soggetto. In particolare, se tale “distinzione” debba essere effettuata dallo stesso piano urbanistico, ovvero derivata ex ante da pianificazioni territoriali o di settore, ovvero da altri strumenti semplicemente “ricognitivi”, come ad esempio la cosiddetta “carta dei suoli” che compare in alcune leggi regionali (es. quella della Basilicata). La questione ovviamente non è irrilevante, sia riguardo la maggiore o minore “stabilità” delle indicazioni ed eventuali relative prescrizioni, sia riguardo eventuali ricadute sui diritti di proprietà.

** Oltre al precedente, occorre qui chiarire anche se si tratti solo di aree esplicitamente vincolate da appositi strumenti (es. piani paesistici, di bacino, etc.) e con apposite procedure, ovvero i cosiddetti “vincoli ricognitivi”, con tutte le conseguenze che ciò comporta, ovvero anche di aree a vario titolo classificate “di pregio”, ma al di fuori delle procedure di vincolo consolidate, ad esempio come “scelta” della pianificazione territoriale o dello stesso piano urbanistico. Va inoltre osservato che possono esistere, e di fatto esistono certamente, aree “agricole” alle quali è universalmente riconosciuto un enorme “pregio” in termini di paesaggio, e dunque anche culturale, oltre che ambientale in senso ecologico (es. classico le colline del Chianti).
*** Come già segnalato nel documento presentato dall’Inu alla Commissione nell’ottobre 2003, il concetto di “riserva urbanistica” è assai equivoco, in particolare se il soggetto che “distingue” tra i vari tipi di aree fosse il piano, o comunque l’ente di pianificazione. In tal caso, infatti, le aree in questione o sono trasformabili o non lo sono, né può esistere una “riserva” pre-determinata, che costituirebbe di per se stessa ingiustificate aspettative da parte dei proprietari, inficiando anche le scelte del piano successivo.

	6. Nelle aree destinate all’agricoltura e nelle aree di pregio ambientale la nuova edificazione *è consentita solo per opere e infrastrutture pubbliche e per servizi per l’agricoltura, l’agriturismo e l’ambiente
* L’Inu concorda senz’altro sulla scelta obbligata di inedificabilità delle parti di territorio non destinate alle trasformazioni per fini urbani, dalla quale dovrebbero però derivare anche politiche regionali di sostegno agli usi agricoli e ad attività con questi compatibili.

	7. La pianificazione urbanistica si attua attraverso modalità strutturali*, regolamentari e operative. Il piano strutturale non ha efficacia conformativa della proprietà. Gli atti di contenuto operativo, comunque denominati, disciplinano il regime dei suoli ai sensi dell’articolo 42 della Costituzione.
* Le modalità regolamentari, che per altro comparivano nel testo precedente, sono di fatto irrinunciabili, in particolare per tutti gli interventi che non siano ricompresi entro specifici programmi e progetti di trasformazione, ovvero per la disciplina edilizia delle trasformazioni nelle parti urbane già consolidate. Tale necessità diventa per altro sempre più evidente con il diffondersi di pratiche di auto-certificazione (es. Dia), in luogo delle tradizionali procedure amministrative di autorizzazione comunque denominate.

	Art. 6 – (Dotazioni territoriali)*
* La materia del presente articolo dovrebbe essere piuttosto i cosiddetti “requisiti minimi”, di cui le “dotazioni territoriali” rappresentano silo un aspetto, seppure molto rilevante e per certi aspetti pregiudiziale.

	1. Nei piani urbanistici deve essere garantita la dotazione necessaria di attrezzature e servizi pubblici e di interesse pubblico o generale, anche attraverso la prestazione concreta del servizio non connessa ad aree e ad immobili. L’entità dell’offerta di servizi è misurata in base a criteri prestazionali, con l’obiettivo di garantirne comunque un livello minimo anche con il concorso dei soggetti privati.

	2. Al fine di assicurare una razionale distribuzione di attrezzature urbane nelle diverse parti del territorio interessato, il piano urbanistico deve documentare lo stato dei servizi esistenti in base a parametri di utilizzazione e precisare le scelte relative alla politica dei servizi da realizzare, assicurandone un idoneo livello di accessibilità e fruibilità e incentivando l’iniziativa dei soggetti interessati.

	3. * La previsione del piano urbanistico che abbia contenuti di inedificabilità o di destinazione pubblica decade se non attuata entro cinque anni, salvo che [non] si tratti di **vincoli e destinazioni che il piano deve recepire.

	* Sembra qui assolutamente necessario prevedere la decadenza di tutte le previsioni del piano urbanistico, ricordando comunque che con il modello strutturale/operativo, non è il piano generale, o“strutturale” a conformare direttamente il concreto esercizio dei diritti di proprietà, ma solo il piano/programma/operativo, in linea di massima sulla base di accordi negoziali tra pubblico e privato.
** Occorre comunque chiarire che si tratta dei cosiddetti “vincoli ricognitivi” (es. paesistici, idrogeologici, etc.), che gli stessi non sono necessariamente soggetti ad espropriazione, e che non danno luogo ad indennizzo, almeno allo stato attuale della giurisprudenza anche costituzionale in materia.

Art. 7 – (Predisposizione e approvazione del piano urbanistico)

	1. Nel procedimento di formazione del piano urbanistico sono assicurate adeguate forme di pubblicità, di consultazione e di partecipazione dei cittadini e delle associazioni e categorie economiche e sociali.

	2. Nell’ambito della formazione degli strumenti che incidono direttamente su situazioni giuridiche soggettive, deve essere garantita la partecipazione dei soggetti interessati al procedimento, attraverso la più ampia pubblicità degli atti e dei documenti comunque concernenti la pianificazione, assicurando il tempestivo ed adeguato esame delle osservazioni dei soggetti intervenuti e l’indicazione delle motivazioni in merito all’accoglimento o al rigetto delle stesse. Nell’attuazione delle previsioni di vincoli urbanistici preordinati all’esproprio deve essere garantito il contraddittorio degli interessati con l’amministrazione procedente.

Gli organi istituzionali ed i responsabili amministrativi degli atti di pianificazione hanno obbligo di esplicita ed adeguata motivazione delle scelte, con particolare riferimento alle proposte presentate nell’ambito del procedimento ed ai principi di cui alla presente legge.


	3. L’ente di pianificazione può concludere *accordi con i soggetti interessati, per recepire nel piano urbanistico proposte di interventi, in attuazione degli obiettivi *[strategici indicati nel documento programmatico] fissati dal piano stesso. L’accordo è soggetto alle medesime forme di pubblicità e di partecipazione del piano urbanistico che lo recepisce.
* Può forse essere qui utile, ad evitare equivoci, e magari anche critiche pregiudiziali, precisare che si tratta di accordi che hanno natura ben diversa da quelli menzionati all'art. 4 (v. anche note relative), in quel caso riguardando essenzialmente il contributo di privati alla formazione degli strumenti di pianificazione, ed eventualmente dei relativi obiettivi, qui riguardando invece l'attuazione degli stessi attraverso interventi coerenti e compatibili con tali obiettivi.

** Tale “documento” non è precedentemente nominato (nel testo precedente si parlava però di “piano strutturale e strategico”), né può darsene senz'altro per scontata l’esistenza, anche se è più che evidente che un piano deve comunque incorporare una serie di obiettivi più o meno “strategici”.

	4. Le regioni stabiliscono altresì le modalità del procedimento di formazione e di approvazione del piano urbanistico e delle sue varianti, fissano i termini perentori per la pubblicità e la consultazione, i casi in cui il piano è da sottoporre a verifica di compatibilità e coerenza con gli strumenti di programmazione economica e di pianificazione [sovraordinati] territoriale e di settore, individuando il soggetto pubblico delegato alla funzione [e] stabilendone le relative modalità, [nonché] e determinano [analoghi] termini perentori anche per una nuova previsione urbanistica in caso di decadenza, annullamento, anche giudiziale, o revoca della precedente previsione.

	5. Con l’adozione dei piani gli enti competenti possono proporre espressamente modificazioni agli strumenti di pianificazione [sovraordinati] territoriale e di settore, al fine di garantire la coerenza complessiva del sistema degli strumenti di pianificazione. L’atto di approvazione del piano contenente le proposte di modifica comporta anche la variazione de[l]i pian[o]i [sovraordinato] territoriali o di settore interagenti, qualora sulle modifiche sia acquisita l’intesa dell’ente titolare dell[o strumento]a relativa competenza.

	6. Gli enti locali possono concludere accordi con i soggetti privati, nel rispetto dei principi di imparzialità amministrativa, di concorrenzialità e di partecipazione al procedimento, per la formazione degli atti di pianificazione anche attraverso procedure di confronto concorrenziale al fine di recepire proposte di interventi coerenti con gli obiettivi [strategici] individuati negli atti di pianificazione.

	Art. 8 – (Attuazione del piano urbanistico)

	1. Le disposizioni del piano urbanistico sono attuate con piano operativo [o con intervento diretto], sulla base di progetti coerenti e compatibili con gli obiettivi definiti nel piano strutturale o con intervento diretto *e attraverso atti regolamentari. Le modalità di attuazione del piano strutturale sono definite dalla legge regionale. L’attuazione è comunque subordinata alla esistenza o alla realizzazione delle infrastrutture e delle dotazioni territoriali
* Vedi nota art. 5, comma 7..

	2. Le previsioni della pianificazione urbanistica possono essere attuate anche sulla base dei criteri e con modalità di perequazione e compensazione i cui parametri devono essere fissati nei piani strutturali.

	3. La perequazione è realizzata con l’attribuzione di diritti edificatori alle proprietà immobiliari ricomprese in ambiti territoriali omogenei oggetto di trasformazione urbanistica.

	4. I diritti edificatori sono attribuiti indipendentemente dalle destinazioni d’uso e in percentuale del complessivo valore della proprietà di ciascun proprietario, e sono liberamente commerciabili negli e tra gli ambiti territoriali omogenei.

	5. Al fine di mantenere il limite massimo complessivo di edificazione dei predetti ambiti omogenei è possibile individuare alcune aree *da dotare di indici di edificabilità incrementabile.
* Questo passaggio non appare sufficientemente chiarito e può indurre in equivoci.

	6. A fronte di benefici pubblici aggiuntivi rispetto a quelli dovuti e comunque coerenti con gli obiettivi fissati nel piano urbanistico nel medesimo possono essere previste forme di premialità, consistenti nell’attribuzione di indici differenziati, determinati in funzione dei predetti obiettivi, per interventi di riqualificazione urbana e di recupero ambientale.

	7. Nelle ipotesi di vincoli di destinazione pubblica, anche sopravvenuti, su terreni non ricompresi negli ambiti oggetto di attuazione perequativa, in alternativa all’espropriazione, il proprietario interessato può chiedere il trasferimento dei diritti edificatori di pertinenza dell’area su altra area di sua disponibilità, la permuta dell’area con area di proprietà dell’ente di pianificazione, con gli eventuali conguagli, ovvero la realizzazione diretta degli interventi di interesse pubblico o generale previa stipula di convenzione con l’amministrazione per la gestione di servizi.

	8. Le regioni [possono assicurare] assicurano agli enti di pianificazione le adeguate risorse economico-finanziarie per ovviare ad eventuali previsioni limitative delle potenzialità di sviluppo del territorio derivanti da atti di pianificazione [sovracomunale] territoriale.

	Le leggi regionali disciplinano forme di perequazione intercomunale, quali modalità di compensazione e riequilibrio delle differenti opportunità riconosciute alle diverse realtà locali e degli oneri ambientali su queste gravanti

	Art. 8 bis – (Misure di salvaguardia)

	Con legge regionale sono definite le misure di salvaguardia che possono essere deliberate nelle more dell’approvazione degli atti di contenuto operativo del piano urbanistico.

	Art. 9 – (Attività edilizia)

	1. Le regioni individuano le attività di trasformazione urbanistica ed edilizia soggette e quelle non soggette a titolo abilitativo, le categorie di interventi e le condizioni in base alle quali il soggetto interessato ha la facoltà di presentare una denuncia di inizio attività in luogo della domanda di permesso di costruire, l’onerosità del permesso di costruire e i casi di esenzione totale o parziale dell’onerosità per il perseguimento di finalità sociali ed economiche.

	2. Alla scadenza del termine previsto per il rilascio del permesso di costruire, l’istanza si intende favorevolmente accolta. [Le regioni determinano gli interventi sostitutivi in caso di mancata o di ritardata adozione dei provvedimenti repressivi e sanzionatori degli abusi edilizi.]

	3. L’ente di pianificazione esercita la vigilanza e il controllo sulle trasformazioni urbanistiche ed edilizie ricadenti nel proprio territorio.

	4. Le regioni determinano gli interventi sostitutivi in caso di mancata o di ritardata adozione dei provvedimenti repressivi e sanzionatori degli abusi edilizi da parte del soggetto competente, ferme restando le disposizioni stabilite dalle leggi statali vigenti in materia.

	5. Restano ferme le sanzioni penali, amministrative e civili per gli interventi compiuti in violazione delle disposizioni di legge, di piano e di regolamento, nonché per le omissioni nell’esercizio delle funzioni di controllo.

	Art. 10 – (Fiscalità urbanistica)

	I trasferimenti di immobili o dei diritti edificatori per l’attuazione del piano urbanistico ai sensi dell’articolo 8, sono in ogni caso irrilevanti agli effetti dell’imposta sul valore aggiunto e sono soggetti alle imposte di registro, ipotecarie e catastali in misura fissa a condizione che entro cinque anni dalla data di acquisto sia iniziata l’utilizzazione edificatoria dell’area come previsto dal piano urbanistico.

	Le plusvalenze ed i ricavi conseguenti ai trasferimenti degli immobili o dei diritti edificatori di cui al precedente comma, in alternativa al regime ordinario, sono soggetti all’imposta sostitutiva dell’imposta sul reddito pari al 4 per cento del valore dichiarato in atto.

	L’imposta sostitutiva di cui al comma 2, determinata all’atto del trasferimento dell’immobile o del diritto edificatorio finalizzato all’attuazione del piano urbanistico, è esigibile in sede di presentazione della dichiarazione successiva al presupposto impositivo. Nell’ipotesi in cui la plusvalenza è realizzata da esercenti attività commerciali, l’imposta è accantonata in apposito fondo e risulta esigibile solo all’atto della successiva vendita dell’immobile o del diritto edificatorio così ottenuto.

	Nel caso di localizzazione di attrezzature di interesse sovracomunale per la realizzazione di aree per insediamenti produttivi di beni e servizi a seguito della formazione di consorzi di Comuni, l’ICI può essere ridistribuita tra i predetti comuni, indipendentemente dalla ubicazione dell’area e in relazione alla partecipazione delle singole Amministrazioni comunali al consorzio.

	Il Governo è delegato ad emanare, entro dodici mesi dell’entrata in vigore della presente legge, uno o più decreti legislativi volti a definire un regime fiscale speciale per il recupero e la riqualificazione dei centri urbani. Il regime fiscale speciale dovrà prevedere un quadro omogeneo di agevolazioni anche procedurali per tutti gli interventi di recupero di aree urbane degradate, di adeguamento antisismico degli edifici pubblici e privati, nonché di nuova edificazione o adeguamento degli edifici esistenti, secondo criteri di risparmio e di efficienza energetica e di bioedilizia.

	Art. 11 – (Disposizioni finali)

	In materia di infrastrutture e insediamenti produttivi strategici, di edilizia, di espropriazioni per pubblica utilità, si applicano, rispettivamente, le disposizioni di cui alla legge 21 dicembre 2001, n. 443, al DPR 6 giugno 2001, n. 380, al DPR 8 giugno 2001, n. 327, e successive modifiche.
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Premessa
Come è noto l’Istituto nazionale di urbanistica ha contribuito nel tempo alla definizione della legislazione “urbanistica” italiana, dalla sua origine ai successivi interventi e fino al più recente dibattito. In occasione del suo XXI Congresso (Bologna, 1995) l’Inu ha presentato al pubblico un proprio contributo – “I principi e le regole” – frutto di riflessioni e studi già maturi, con il quale si individuavano anzitutto le caratteristiche essenziali di una legge “di principi”, e si sviluppavano alcuni di tali principi fondamentali, come indirizzo per la futura riforma della legislazione urbanistica nazionale.

In seguito l’Inu ha continuato a“monitorare” l’evoluzione dell’insieme dei provvedimenti statali comunque incidenti sul “governo del territorio” – tra cui anche la Legge costituzionale n. 3/2001 – nonché le più recenti legislazioni regionali, per altro in buona parte ispirate, pur con diverse interpretazioni e declinazioni, proprio ai principi promossi dall’Inu nel 1995. Tra gli altri studi pubblicati in proposito, il “Rapporto dal territorio/ 2003” (allegato), che fornisce ampia informazione sulle problematiche in atto, e che consente di meglio chiarire le attuali posizioni dell’Istituto, certo evolutesi e affinatesi nel tempo, mantenendo fermi tuttavia i principi fondamentali già assunti.

In relazione agli esiti della audizione informale del 25 settembre scorso, l’Inu ritiene quindi di poter dare il migliore contributo alla costruzione di un testo “unificato” – come è nelle intenzioni della Commissione – fornendo alcune indicazioni di carattere generale e di merito derivate dalla lettura dei testi considerati (ddl on. Lupi, on. Mantini e on. Sandri) attraverso il “filtro” dei principi a suo tempo individuati, tenuto conto anche di come gli stessi sono stati, sia pur parzialmente, recepiti e sviluppati dalle più recenti leggi regionali.

Riconoscendo che i testi Lupi e Mantini – per alcuni aspetti di fatto convergenti – appaiono più coerenti al taglio di una legge statale “di principi”, il testo Sandri, che pure apporta alcuni contributi tecnici apprezzabili, appare invece connotato da eccessiva ampiezza e da specificazioni tipiche (oggi) di una legge regionale, per altro da ritenersi superate, almeno in parte, dal vigente ordinamento delle autonomie, chiarito e rafforzato dalla L 3/01.

Nelle presenti note, pertanto, si è assunta come griglia essenziale di riferimento una lettura parallela delle proposte Lupi e Mantini, pur tenendo presenti alcuni contenuti del testo Sandri. Si allega comunque uno schema di confronto puntuale tra tutti e tre i testi esaminati, osservando che i principi in essi citati – non sempre adeguatamente definiti – sono spesso dispersi nel corpo dell’articolato, anche sotto specie di “criteri” e/o metodi.

1. Caratteri della legge statale in materia di “governo del territorio”.

Una prima osservazione riguarda la distinzione – non sempre chiara nei testi considerati – tra “governo del territorio” e “pianificazione”.

a). Del primo occorre definire appunto i principi fondamentali (tra cui non sembra necessario ricomprendere quelli generali che discendono dal principio costituzionale di buona amministrazione), specificando anzitutto le funzioni dello Stato – dato che permangono comunque potestà legislative statali esclusive in alcuni settori chiave (ambiente e beni culturali, ma anche concorrenza, diritto penale, ordinamento civile, etc.) – ed esplicitando i criteri generali che lo Stato intende adottare per la loro gestione, in particolare in materia di ambiente, difesa del suolo e beni culturali, e per le cosiddette “Linee fondamentali di assetto del territorio nazionale” – documento che deve dialogare con la programmazione europea, ma anche con il livello regionale, e che deve trovare modalità di verifica e revisione periodica.

Sembra invece ben posta la definizione delle competenze e funzioni dello Stato riguardo la predisposizione di politiche generali e di settore per lo sviluppo economico-sociale e la tutela dell’ambiente. Il tema dello sviluppo – anziché quello della “regolamentazione” – viene così posto al centro del “governo del territorio”: concezione certamente positiva, che tuttavia dovrebbe essere estesa esplicitamente a tutti gli Enti interessati, definendo opportunamente la modalità della concertazione fra di essi come pratica ordinaria anche dei rapporti tra Stato e Regioni (cfr. punto 2).

In complesso dai testi esaminati emerge una visione ancora piuttosto riduttiva del “governo del territorio”, di fatto quasi identificata con la sola “urbanistica”.

Alle competenze sopra dette sembrerebbe comunque opportuno aggiungere – confermando per altro quanto previsto dalla legislazione vigente – la promozione di programmi innovativi in ambito urbano, che hanno prodotto nell’ultimo decennio una fondamentale spinta alla sperimentazione e all’innovazione.

b). La “pianificazione” concorre quale strumento della funzione pubblica al “governo del territorio”, insieme ad altri atti; per essa la legge statale può fissare solo alcuni contenuti, essenzialmente di garanzia, sia della effettiva autonomia degli Enti locali – e in particolare dei Comuni – sia della omogeneità di trattamento dei cittadini (i “requisiti minimi”), che dovranno poi essere sviluppati attraverso criteri e linee guida regionali. È chiaro che anche la “pianificazione” è costituita di fatto da un insieme di strumenti, promossi dai diversi soggetti istituzionali a fini generali o specifici – di tutela, salvaguardia, sviluppo o riqualificazione – che devono trovare coerenza in un governo integrato del territorio.

Da questo punto di vista i testi esaminati appaiono da un lato troppo appiattiti, sia pure implicitamente, su una dimensione “urbanistica” di tipo tradizionale – il piano (comunale)visto solo come regolatore e presupposto della edificabilità – dall’altro introducono specificazioni che derivano piuttosto dalle diverse finalità della pianificazione (es. programmatico/strategica, strutturale, attuativa/operativa, regolamentare), sempre compresenti, anche se opportunamente articolate su strumenti differenziati.

Appare comunque improprio (cfr. anche punto 2) il richiamo alla “unicità della pianificazione”, così come la menzione (testo Lupi) di un “piano unico” (specialmente se definito come “urbanistico”), anche se è certamente condivisibile l’intento di provvedere affinché si formi uno strumento che ricomprenda tutte le indicazioni, le informazioni e gli eventuali vincoli (cosiddetti “ricognitivi”) necessari sia alla tutela che alla predisposizione di programmi, piani e progetti operativi (cfr. punto 6).

2. Principio di sussidiarietà

Il principio di sussidiarietà – che compendia e tempera quelli di autonomia e di responsabilità – trova necessariamente attuazione nella cooperazione istituzionale tra Stato, Regioni, Enti locali e gli altri soggetti che a vario titolo partecipino alla programmazione, pianificazione e attuazione degli interventi e delle diverse attività di “governo del territorio”, ivi incluse quelle finalizzate prioritariamente alla conservazione e alla tutela. La cooperazione sostituisce anche – efficacemente – le tradizionali modalità di “approvazione” dei piani da parte di Enti “sovraordinati”, non più basate sulla “conformità” tecnico/amministrativa, ma sul confronto di argomentazioni relative alla coerenza e alla compatibilità delle previsioni.
La legge statale, oltre a fornire i principi generali per la attività legislativa delle Regioni, deve quindi garantire anche il rispetto delle autonomie locali e la loro partecipazione attiva ai processi di concertazione, assumendo gli stessi come metodo fondamentale di organizzazione delle decisioni. Se ciò investe direttamente la pianificazione – al fine di pervenire a quadri di coerenza e compatibilità (comunque denominati) delle azioni e degli interventi sul territorio operati dai diversi soggetti – riguarda comunque tutte le decisioni.

Il testo Lupi, ad esempio, prevede che le Regioni stabiliscano gli “ambiti” di pianificazione e gli Enti competenti per la pianificazione: si tratta certamente di una innovazione di grande interesse, rispetto alla attuale situazione – ancora derivata dalla impostazione del 1942 – che tuttavia tradirebbe il principio di sussidiarietà (e risulterebbe forse improponibile), se anche decisioni di questo tipo non fossero assunte nel contesto della concertazione istituzionale.

La concertazione istituzionale e la validità dei suoi esiti, presumono il riconoscimento della “pari dignità” dei soggetti coinvolti – quelli istituzionali costituzionalmente “equiordinati” – indipendentemente dalle rispettive “dimensioni” e dalle specifiche funzioni da ciascuno esercitate. Una delle condizioni necessarie – sia per la concertazione che per esercitare adeguatamente le funzioni di “governo del territorio” – appare per questo la condivisione delle conoscenze, che deve essere garantita da apposite procedure e sostenuta da risorse adeguate, per il che la legge statale può/deve fornire adeguati indirizzi.

La legge statale, infine, ma non per importanza, dovrebbe garantire gli esiti dei processi di concertazione, ovvero il rispetto degli accordi stabiliti attraverso tali processi da parte di tutti i soggetti partecipanti, al fine di dare certezza sui criteri e le regole a cui attenersi alle stesse amministrazioni, agli operatori economici e ai cittadini in genere.

Da questo punto di vista i testi esaminati, pur prevedendo modalità di concertazione – seppure tendenzialmente limitate alle procedure di definizione dei piani – non sembrano renderle particolarmente impegnative, né come procedura ordinaria, né riguardo ai loro esiti, e anzi in alcuni casi lasciandole semplicemente alla “buona volontà” degli enti interessati. Il problema della condivisione delle conoscenze, in particolare, è presente solo nel testo Sandri.

3. Principio di sostenibilità

Il principio di sostenibilità sembra ormai acquisito in ambito europeo, prevalentemente nell’accezione “ambientale”, ma con qualche possibile riferimento – per analogia – anche alla dimensione sociale.

Nonostante la rilevanza e la pervasività del tema nella pianificazione territoriale e urbanistica, sembra comunque sufficiente fare riferimento alle direttive comunitarie e/o ad altri documenti e provvedimenti legislativi, anche nazionali, che riguardano la materia specifica. Questa deve essere probabilmente anch’essa riorganizzata, ma in sede più propria, e senza appesantire eccessivamente la legge di riforma “urbanistica”.

Più ambiguo appare invece il concetto di “sostenibilità economica”, che compare nei testi esaminati, e che sarebbe opportuno chiarire, ovvero sostituire con dizioni più proprie. Non sembrano comunque in linea con il principio di sostenibilità ambientale dizioni generiche – e per certi aspetti equivoche – come “aree non urbanizzate” o “aree per ulteriori utilizzazioni”, che compaiono invece nei testi esaminati (Lupi e Mantini).
4. Principio di equità

Limitatamente al solo campo urbanistico qui considerato, e ovviamente alle caratteristiche di una legge statale di principi in materia, una corretta attuazione del principio di equità si articola:

- nella tutela degli interessi diffusi;

- nella definizione dei “livelli minimi” delle prestazioni;

- nella definizione dei “contenuti minimi” – ovvero dei diritti e dei doveri – della proprietà immobiliare;

- nella tutela della concorrenza tra operatori economici;

a). La tutela degli interessi diffusi – tipicamente la tutela dell’ambiente, della qualità della vita, della salute, etc. – si sostanzia essenzialmente con la trasparenza delle modalità decisionali e delle procedure amministrative, la motivazione esplicita delle scelte, la comparazione delle alternative, e quindi attraverso l’informazione e la partecipazione.

Una legge statale di principi, pur lasciando senz’altro alle Regioni il compito di promuovere e regolamentare politiche e azioni in tal senso, dovrebbe almeno affermare le finalità generali – appunto la tutela degli interessi diffusi – che del resto coincidono in gran parte con le funzioni più alte dello Stato stesso.

b). I “livelli minimi” delle prestazioni costituiscono parte rilevante del diritto fondamentale di cittadinanza e concretizzano i caratteri materiali e immateriali del welfare, al quale concorrono soggetti pubblici e privati, gestori e volontariato, entro una nuova visione che vede il welfare come condizione di sviluppo ed esso stesso come possibile attività economica produttiva.

È evidente che la pianificazione e, soprattutto, l’attuazione delle sue previsioni, possono costituire un elemento importante – anche se certamente non esaustivo – per il raggiungimento degli obiettivi prefissati. In particolare, la pianificazione a carattere generale può definire gli obiettivi stessi e le strategie per il loro conseguimento, mentre attraverso la pianificazione attuativa/operativa possono essere prodotti spazi e attrezzature, che a loro volta costituiscono (solo) una parte del sistema di welfare. Al contrario degli “standard urbanistici” – ancora oggi vigenti – che di fatto possono al massimo costituire una riserva di aree disponibili, l’espressione “livelli minimi di prestazioni” rimanda appunto a questa nuova concezione del welfare.

Da questo punto di vista si osserva che le definizioni presenti nei testi Lupi e Mantini appaiono ancora parzialmente ancorate alla centralità della produzione fisica di infrastrutture e attrezzature, o addirittura al problema di garantire una “riserva di aree” ad esse destinate.

c). I “contenuti minimi” della proprietà immobiliare, ovvero il suo cosiddetto “statuto” (limitatamente alle connotazioni urbanistiche), costituisce uno degli elementi più rilevanti da fissare e garantire con legge statale. La articolazione della pianificazione ormai affermatasi nelle leggi regionali – sia pure con differenze non marginali – e ripresa dai testi in esame (cfr. punto 6), consente come è noto di impostare la questione su nuove basi, risolvendo tra l’altro uno dei punti critici – anche in termini costituzionali – della attuale legislazione, e della pianificazione che ne deriva.

Per questo tuttavia – quali che siano le specifiche modalità di pianificazione adottate in sede regionale – occorre chiarire in maniera non equivocabile che le destinazioni d’uso e le eventuali possibilità edificatorie, o comunque di trasformazione, possono/debbono essere definite solo in sede di strumentazione attuativa/operativa (comunque denominata), ovvero in prossimità temporale con la effettiva realizzazione delle trasformazioni previste, e non in sede di pianificazione generale, nell’ambito della quale può essere previsto e definito al massimo un regime generale di trasformabilità.

Assunto pienamente questo concetto fondamentale, che davvero rivoluziona modalità e tecniche di formazione dei piani, appare evidente che l’annosa questione della decadenza dei cosiddetti “vincoli” preordinati all’espropriazione si pone solo in relazione alle pianificazioni di tipo attuativo/operativo (comunque denominate), e non anche al piano generale.

Occorre tuttavia chiarire in maniera non equivocabile che la mancata attuazione dei piani di questo tipo, laddove determini la decadenza delle previsioni di uso pubblico, o comunque di acquisizione forzosa dei beni immobiliari, determini parimenti anche la decadenza delle previsioni attuative relative all’edificazione, o comunque agli usi privati.
Riguardo la fiscalità immobiliare infine, appare opportuno non solo “defiscalizzare” i cosiddetti “passaggi intermedi” che avvengono nell'ambito di processi di perequazione/compensazione (cfr. punto 5), ma anche far decorrere il pagamento della ICI solo dal momento in cui i diritti di edificabilità si concretizzano, ovvero a valle del piano operativo, comunque denominato (cfr. punto 6).
d). La tutela della concorrenza tra operatori economici si basa anch’essa sulla informazione, la trasparenza e il ricorso sistematico a procedure concorsuali, sia per l’affidamento di specifici incarichi o appalti per la realizzazione di opere, sia per la realizzazione di interventi più complessi, analoghi a quelli sperimentalmente messi in atto appunto con i cosiddetti “programmi complessi”. Questi ultimi, in particolare, tendono di fatto a mettere in crisi, o comunque a indebolire, il tradizionale rapporto pubblico/privato, privilegiando piuttosto la partecipazione dei privati alle scelte e alle decisioni, la produzione di moduli “contrattuali”, fino alla istituzione di veri e propri regimi di partenariato.

La tendenza a promuovere e sviluppare interventi di questo tipo presenta tuttavia senz’altro numerosi aspetti positivi, ma pone anche alcuni problemi, sia rispetto all’organizzazione, ai comportamenti e alle stesse competenze della pubblica amministrazione, sia rispetto a talune direttive in materia della Unione europea (dalle “opere a scomputo” fino alle Società miste di trasformazione urbana, etc.).

A tale proposito i testi esaminati, pur evidenziando positivamente e in parte tentando di “istituzionalizzare” il ricorso a tali modalità innovative, sembrano trattare la complessa questione in modo non sufficientemente approfondito. In particolare, mentre è chiara (testi Lupi e Mantini) la volontà di facilitare la realizzazione, ed eventualmente la gestione, di infrastrutture e attrezzature pubbliche e/o di uso pubblico da parte o con il concorso dei privati, non viene esplicitato l’obbligo per essi – già oggi esistente per legge – di contribuire in ogni caso alle spese di urbanizzazione.

5. Perequazione urbanistica

La nuova e concettualmente diversa articolazione della pianificazione urbanistica (cfr. punto 6), apre spazi notevoli anche alla cosiddetta “perequazione urbanistica”, per altro già prevista dalle leggi vigenti, ma solo nell'ambito di strumenti attuativi appositamente delimitati.

Nel nuovo contesto di pianificazione – già in via di ampia sperimentazione attraverso le leggi regionali – la perequazione diventa invece principale strumento e metodo per la pianificazione stessa e per la sua gestione/attuazione, assumendo quindi una dimensione concettuale e operativa decisamente più ampia, che va dalla cosiddetta “perequazione a distanza” fino a configurare un vero e proprio mercato dei “diritti edificatori”, resi relativamente indipendenti dalla localizzazione delle singole proprietà sulle quali trovano origine.

Al di là di quest’ultimo possibile esito, resta il fatto che il ricorso sistematico alla perequazione costituisce uno snodo essenziale tra pianificazione generale (comunque denominata) e pianificazione attuativa/operativa; in particolare, consentendo ai Comuni di acquisire aree e immobili da destinare a uso pubblico senza ricorrere alle espropriazioni, impostazione che comporta una specifica caratterizzazione anche dello stesso piano a carattere generale.

Su questo tema, pure da tutti enunciato, i testi esaminati (con parziale eccezione del testo Mantini) appaiono deboli, e le formulazioni adottate poco esplicite; né per altro sembrano avvertire il ruolo della perequazione in un sistema di pianificazione che separa i momenti programmatici da quelli operativi.

In particolare, nei testi Lupi e Sandri la perequazione sembra riferita solo ai comparti, lasciando quindi permanere sperequazioni fra aree con caratteristiche analoghe in ambito comunale, e trascurando l’interesse pubblico per il “trasferimento” dei diritti edificatori, sia allo scopo di ottenere aree e immobili da destinare a usi di pubblica utilità, sia, ad esempio, per stimolare trasformazioni considerate “strategiche”, senza tuttavia aumentare le previsioni complessive di edificabilità. Il testo Sandri, anzi, vieta addirittura il trasferimento di diritti, senza pensare che ciò potrebbe essere esplicitamente previsto ex ante dal piano

In nessuno dei testi, comunque, si dice esplicitamente che il Comune, attraverso il piano, attribuisce diritti edificatori, in compenso delle cessioni gratuite di aree necessarie a tutta la comunità, e che tale meccanismo costituisce il meccanismo prevalente per l’attuazione del piano, riducendo a casi particolarissimi il ricorso all’espropriazione.

6. Articolazione della pianificazione.

La pianificazione (cfr. punto 1) si articola in una serie di strumenti, a carattere generale o specifico (“settoriale”), posti in atto dai diversi Enti competenti in un quadro istituzionale di concertazione, che comprende tutti gli Enti e i soggetti – anche privati – comunque interessati. In relazione alla loro natura prevalente e ai rispettivi contenuti, tali strumenti possono essere suddivisi in “strategici” (riguardanti gli obiettivi generali e le principali linee di azione per il loro conseguimento), “strutturali” (riguardanti le cosiddette “invarianti” territoriali e la definizione degli assetti generali degli insediamenti e dei sistemi infrastrutturali), “operativi” e “regolamentari”.

Si assume in linea di massima che gli strumenti a carattere operativo e regolamentare siano tipici della pianificazione “urbanistica”, ovvero del “livello” comunale, mentre quelli a carattere strategico e strutturale, pur potendo ovviamente essere utilizzati anche in ambito comunale, siano invece caratteristici della pianificazione “territoriale” (ovvero interessante in tutto o in parte più Comuni). In questo senso sembra opportuno definire con chiarezza gli effetti dei diversi strumenti di pianificazione.

La pianificazione “territoriale” si esercita prevalentemente attraverso atti di contenuto strategico/programmatico, di indirizzo e di coordinamento finalizzati a soddisfare e garantire gli interessi pubblici primari individuati dalle leggi. La pianificazione “urbanistica” si esercita invece prevalentemente attraverso strumenti operativi (programmi, piani, progetti) e atti di contenuto regolativo, in coerenza con la pianificazione generale/strutturale (comunale e/o “sovracomunale”), attraverso il confronto tra interessi pubblici e privati, in base ai criteri di motivazione delle scelte pubbliche e di partecipazione.

Gli strumenti a carattere operativo promuovono e/o consentono le trasformazioni urbane di maggiore rilievo (nuova urbanizzazione e/o riqualificazione urbana), mentre le strumenti regolativi sono destinati essenzialmente alla gestione ordinaria dell’esistente (cosiddetto “consolidato urbano”), e comunque alla disciplina di interventi promossi da soggetti altri dall’Amministrazione, e al di fuori di quelli disciplinati da strumenti operativi.

Nel nuovo quadro di pianificazione – per altro già ampiamente in corso di sperimentazione in molte Regioni – appare evidente la differenza tra il tradizionale rapporto tra “piano regolatore generale” e “piano attuativo” e quello che si instaura tra strumentazione strategico e/o strutturale e piano operativo.

Nel primo caso si tratta infatti di un adeguamento di scala della progettazione, che tuttavia deve risultare “conforme” al piano generale, il quale a sua volta definisce ex ante – e spesso con eccessivo dettaglio – tutti i contenuti e, in particolare, attribuisce (o nega) valori connessi alla edificabilità. Nel secondo caso, la progettazione “attuativa” fruisce invece di margini di elasticità molto maggiori, ma deve comunque risultare coerente con il piano generale e compatibile con i vincoli in esso riportati. È inoltre solo in questa fase che i diritti edificatori vengono effettivamente localizzati sulle aree a ciò destinate, liberando quelle destinate a usi pubblici o di pubblica utilità.

In altre parole, in sede di pianificazione generale possono essere bensì riconosciuti diritti edificatori, in forma equitativa, ovvero a tutti i proprietari di aree e immobili in analoghe situazioni, ma è solo in sede di pianificazione operativa che tali diritti si concretizzano (cfr. punti 4 e 5).

Sulla natura dei contenuti, e quindi sugli strumenti e le modalità di pianificazione i testi esaminati, pur mantenendo la dovuta distanza dalle competenze proprie delle Regioni, assumono scelte abbastanza caratterizzate – non sempre convergenti – che tuttavia non appaiono sufficientemente chiare, forse anche per questioni terminologiche. Riemergono infatti, sia pure occasionalmente, termini come “conformità”, “sovaordinati”, “attuativo” (in luogo di “operativo”), e “regolamentare”, spesso confuso e/o sovrapposto a “attuativo”, trascurando di fatto l’importante differenza tra le due funzioni: la prima connessa ad una attività della Amministrazione, la seconda di tipo tecnico/amministrativo.
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