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Bozza al 7.7.05, con preghiera di osservazioni
Il presente documento, in adesione all'invito rivolto dal Consiglio Direttivo nazionale dell'INU alle sezioni regionali, ha lo scopo di aggiornare la valutazione comparata fra il quadro legislativo regionale vigente nel Lazio e la proposta di riforma della legislazione statale, attualmente in via di formazione in sede parlamentare. Una analoga e sia pur meno ampia valutazione fu espressa in occasione del simillimo seminario nazionale dell’11 giugno 2004, che compì un primo giro d’orizzonte sui testi di riforma allora proposti in sede di Commissione VIII della Camera dei Deputati.
Il quadro legislativo nel Lazio

Per quanto riguarda il Lazio, a seguito degli incidenti occorsi nell'introduzione a regime della LR 38/'99
 si è assistito ad un lungo periodo, ancora perdurante a quasi cinque anni di distanza, fatto di regimi transitori e di provvedimenti tampone e provvisori, sia specifici della legge (grandi città), sia sue immediate conseguenze (zone agricole), sia dovuti all'incompletezza di altri atti regionali (Piano territoriale regionale generale, Piano territoriale paesistico regionale), 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 (Legge obiettivo, Corridoio Tirrenico Meridionale) o in assenza di quadri di coerenza territoriale (Piano delle coste) o in modo sostanzialmente discrezionale (finanziamenti al recupero dei centri storici minori).

In presenza di tali (e quali!) 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 palese arretramento rispetto allo stesso titolo generale della legge 38/’99 che si voleva coordinare (già, perché la pretesa riforma organica del '99 non era coordinata nemmeno con altra legislazione regionale pur rimasta viva ed ampiamente utilizzata!!!).

A fronte di un primo testo c.d. coordinato, uscito nel marzo 2003, l'INU Lazio ha già ampiamente ed efficacemente espresso con un proprio documento i tanti punti di dissenso, nonché alcuni 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 e pur difficilmente, 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 gli indirizzi intrapresi dal Parlamento in seno alla Commissione VIII. Si è poi potuto constatare che al termine del mandato legislativo effettivamente il Consiglio regionale non ha discusso l’ipotesi di riforma. 

Le brevi vicende qui succintamente sunteggiate bastano a dare il segno dei trascorsi di un potere regionale sostanzialmente e drammaticamente distante dall'assumere quell'indispensabile ruolo di accompagnamento e promozione della cultura del governo del territorio che i titoli dei vari provvedimenti legislativi pur enunciano con sfoggio di ridondanze etico-simboliche. 

Questa distanza, politica e culturale prima che tecnico-operativa, oltre che gravare come una grave alea sulla credibilità e sulle pretese di efficacia nel governo del territorio, rendono in qualche misura paradossale l'esercizio di comparazione tra il quadro legislativo regionale, il testo del DdL proposto dall'on. Lupi e le proposte emendative ad esso apportate dalle opposizioni. 

Tuttavia la rilevanza dell’occasione offerta dal livello statale del dibattito, proprio perché può rivelarsi d’importanza strategica per riavviare con la nuova consiliatura regionale una approfondita e meditata riflessione sui principi e i metodi di governo del territorio nel Lazio, ci porta a tentare di percorrere in parallelo la struttura del PdL parlamentare a confronto con alcuni importanti temi presenti, in positivo o in negativo, anche nel quadro normativo regionale del Lazio.

Valutazione del DdL 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 solo parzialmente vigente e la proposta di testo unico, pur in via di abbandono. Le seguenti riflessioni sono quindi di volta in volta da considerare in relazione a tale ampio, confuso e contraddittorio quadro.

In linea generale 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.

	Testo approvato dalla Camera dei Deputati
in grassetto le modifiche apportate in aula rispetto al testo-base
	Osservazioni sugli effetti del disposto del PdL  sulla LR 38/1999 del Lazio

	Art. 1.  - (Governo del territorio). 

1. In attuazione dell'articolo 117, terzo comma, della Costituzione, la presente legge stabilisce i princìpi fondamentali in materia di governo del territorio. Sono fatte salve le competenze delle regioni a statuto speciale e delle province autonome di Trento e di Bolzano previste dai rispettivi statuti e dalle relative norme di attuazione, nonché le forme e le condizioni particolari di autonomia previste ai sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione. Sono fatte altresì salve le disposizioni della legge 18 maggio 1989, n. 183, recante norme per il riassetto organizzativo e funzionale della difesa del suolo. 

2. Il governo del territorio consiste nell'insieme delle attività conoscitive, valutative, regolative, 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 in relazione a obiettivi di sviluppo del territorio. Il governo del territorio comprende altresì l'urbanistica, l'edilizia, l’insieme dei programmi infrastrutturali, la difesa del suolo, la tutela del paesaggio e delle bellezze naturali, nonché la cura degli interessi pubblici funzionalmente collegati a tali materie. 

3. La potestà legislativa in materia di governo del territorio spetta alle regioni, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali e ad esclusione degli aspetti direttamente incidenti sull'ordinamento civile e penale, sulla difesa, sulle Forze armate, sull'ordine pubblico, sulla sicurezza, sulla tutela dei beni culturali e del paesaggio, sulla tutela della concorrenza, nonché sulla garanzia di livelli uniformi di tutela dell'ambiente e dell'ecosistema. 
	Questo articolo entra nel merito della definizione di governo del territorio, attività che, differenziata dalla pianificazione urbanistica, nel testo della LR 38/99 è connessa direttamente alla garanzia dello sviluppo sostenibile, abbondantemente dettagliato e specificato specie quanto al concetto di equità intergenerazionale. Stranamente il PdL statale non recepisce tale principio di rango costituzionale, limitando gli obiettivi di sviluppo sostenibile ai soli interventi speciali dello Stato di cui all’art. 4
La definizione di governo del territorio del PdL è molto ampia, ricomprendendo fra le altre, in un insieme apparentemente aperto e non particolarmente coordinato, anche l’urbanistica, mentre per la LR 38/99 la pianificazione territoriale e urbanistica è il metodo generale del governo del territorio. Le due definizioni quindi non paiono tali da poter coesistere, essendo quella regionale assai più stringente di quella nazionale.
Va poi segnalato che scopo della stringenza della definizione regionale è esattamente l’armonizzazione all’interno delle attività di pianificazione di tutti gli atti aventi significativi effetti territoriali, mentre il testo statale pare voler operare tale armonizzazione all’interno delle attività di governo del territorio, a cui pur afferisce la pianificazione territoriale e urbanistica.

Se il testo statale esprimesse compiutamente il metodo di tale armonizzazione la prevalenza dei suoi principi di coerenza sul testo regionale sarebbero evidenti, e la sua capacità di migliorarlo indubbia; il fatto che tale compiutezza nel testo statale manchi fa invece ritenere che in caso di possibile – e sia pur non auspicabile –  conflitto di attribuzione le modalità gerarchiche e autoritative della LR 38/1999 potrebbero trovare in sede TAR/Consiglio di Stato maggiore ascolto delle condivisibili ma poco efficaci esortazioni del testo statale.

	Art. 2  - (Definizioni)
1. Ai fini della presente legge si intendono per: 

a) «pianificazione territoriale»: la pianificazione di area vasta, che ne definisce l'assetto per quanto riguarda le componenti territoriali fondamentali; 

b) «pianificazione urbanistica»: la pianificazione funzionale e morfologica del territorio che disciplina le modalità d'uso e di trasformazione e comprende il piano strutturale, il piano operativo e la regolamentazione urbanistica ed edilizia; 
c) «piano di settore»: il piano di uno specifico settore funzionale con effetti sul territorio; 
d) «piano territoriale»: documento che rappresenta l'esito del processo di pianificazione territoriale; 
e) «piano strutturale»: il piano urbanistico con il quale vengono operate le scelte fondamentali di programmazione dell'assetto del territorio di un comune o di più comuni in coordinamento fra loro; 
f) «piano operativo»: il piano urbanistico con il quale vengono attuate le previsioni del piano strutturale, con effetti conformativi del regime dei suoli; 
g) «dotazioni territoriali»: la misura adeguata del complesso delle attrezzature, infrastrutture e reti di cui deve essere dotato un ambito territoriale; 
h) «rinnovo urbano»: insieme coordinato di interventi di conservazione, ristrutturazione, demolizione e ricostruzione di singoli edifici o di intere parti di insediamenti urbani, finalizzato alla rigenerazione, riqualificazione, riabilitazione, nonché all'adeguamento dell'estetica urbana. 


	L’inserimento di un glossario, che contiene comunque alcune imprecisioni (es. il piano strutturale a livello provinciale ha valenza territoriale, non urbanistica), risulta apodittico, ed inoltre non è coordinato con la terminologia presente nella LR 38/1999, con rischi di ridondanze, sovrapposizioni  ed imprecisioni.
Vista l’ampiezza e la diversificazione dei lessici assunti dalle leggi regionali pare opportuno raccomandare che la ricostruzione di un lessico comune a livello nazionale per l’esercizio del governo del territorio, obbiettivo pur importantissimo ed abbondantemente condivisibile, avvenga sì a livello statale, ma a partire da una seria e approfondita analisi del patrimonio lessicale e sintattico prodottosi (e pur ancor oggi in ampia produzione) a livello regionale.
Quanto alla situazione laziale, la LR 38/1999 si segnala per un ancor troppo arretrato patrimonio di concetti, ancora sostanzialmente ancorati all’urbanistica di tradizione della L. 1150/1942. L’introduzione di una nuova sintassi proveniente dalle indicazioni statali sarebbe perciò assai utile, specie se connessa alle sperimentazioni operate nei vari territori e realtà amministrative d’Italia; peccato però che il PdL in oggetto non la compia se non solo in modo incompleto, oltre che parzialmente inesatto.

	Art. 3 - (Compiti e funzioni dello Stato). 
1. Le funzioni dello Stato sono esercitate attraverso politiche generali e di settore inerenti la tutela e la valorizzazione dell'ambiente, l'assetto del territorio, la promozione dello sviluppo economico-sociale e il rinnovo urbano. 

2. Per l'attuazione delle politiche di cui al comma 1, lo Stato adotta, previa intesa in sede di Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, programmi di intervento, coordinando 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 ordine alla tutela dell'ambiente e dell'ecosistema, alla difesa del suolo e all'articolazione delle reti infrastrutturali e delle opere di competenza statale, in armonia con le politiche definite a livello comunitario, nazionale e regionale e in coerenza con le scelte di sostenibilità economica e ambientale. 
4. Sono altresì esercitate dallo Stato le funzioni amministrative connesse al governo del territorio relative alla difesa e alle Forze armate, all'ordine pubblico e alla sicurezza, alle competenze istituzionali del Corpo nazionale dei vigili del fuoco, anche in relazione alla difesa civile, nonché quelle relative alla protezione civile concernenti la tutela dell'ambiente e dell'ecosistema e quelle relative alla tutela dei beni culturali, alla valorizzazione dei beni culturali di appartenenza statale nel rispetto del principio di leale collaborazione, all'individuazione in via concorrente dei beni paesaggistici, alla partecipazione alla gestione dei vincoli paesaggistici, previste dal codice dei beni culturali e del paesaggio di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42.


	Occasione persa per indicare le modalità con le quali coordinare i compiti e le funzioni dello Stato con quelle regionali e del sistema delle autonomie, invece di rivendicare l’esclusività delle funzioni statali come se per il loro esercizio non si ponesse comunque un problema di coordinamento territoriale.
Così si finisce per scaricare tutta la conflittualità sulle citate Conferenza permanente e Conferenza unificata, senza peraltro dotarle di opportuni strumenti dirimenti.

	Art. 4. - (Interventi speciali dello Stato). 
1. Allo scopo di rimuovere condizioni di squilibrio territoriale, economico e sociale, di promuovere la rilocalizzazione di insediamenti esposti al rischio di calamità naturali o di dissesto idrogeologico e la riqualificazione ambientale dei territori danneggiati, di superare situazioni di degrado ambientale e urbano, lo Stato predispone programmi di intervento in determinati ambiti territoriali volti a promuovere politiche di sviluppo economico locale, di coesione e solidarietà sociale coerenti con le prospettive di sviluppo sostenibile, previa intesa in sede di Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281. 

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


	Il PdL introduce fra le attività di governo del territorio anche quelle finalizzate allo sviluppo del territorio, allo sviluppo economico locale, alla coesione e solidarietà sociale, che nella LR 38/99 non risultano coordinate; caso in cui il testo riformista di livello statale consente alla legislazione regionale di espandere il proprio campo d’intervento (peraltro su questo punto la LR38/99 risulta più arretrata di molte sue equivalenti di altre regioni).

	Art. 5. - (Sussidiarietà, cooperazione e partecipazione). 
1. I principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza ispirano la ripartizione delle competenze fra i diversi soggetti pubblici e i rapporti tra questi e i cittadini, secondo i criteri della responsabilità e della tutela dell'affidamento, fatti salvi i poteri sostitutivi previsti dalle norme vigenti. 

2. I soggetti pubblici cooperano nella definizione delle linee guida per la programmazione e la pianificazione del territorio, anche mediante intese e accordi procedimentali, privilegiando le sedi stabili di concertazione, con il fine di perseguire il principio dell'unità della pianificazione, la semplificazione delle procedure e la riduzione dei tempi. Nella definizione degli accordi di programma e degli atti equiparabili comunque denominati, sono stabilite le responsabilità e le modalità di attuazione, nonché le conseguenze in caso di inadempimento degli impegni assunti dai soggetti pubblici. 

3. Ai fini della definizione delle linee guida per la programmazione e la pianificazione del territorio, le regioni raggiungono intese con le regioni limitrofe, ai sensi dell'articolo 117, ottavo comma, della Costituzione. 

4. Le funzioni amministrative sono esercitate in maniera semplificata, prioritariamente mediante l'adozione di atti negoziali in luogo di atti autoritativi, e attraverso forme di coordinamento fra i soggetti pubblici, nonché, ai sensi dell’articolo 7, comma 5, fra questi e i cittadini, ai quali va riconosciuto comunque il diritto di partecipazione ai procedimenti di formazione degli atti. 

5. Le regioni possono concordare 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 e dell'ecosistema, nonché alle infrastrutture. 

6. 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. 

7. Le regioni disciplinano modalità di acquisizione dei contributi conoscitivi e delle informazioni cartografiche finalizzate alla realizzazione di un quadro del territorio unitario e condiviso. Lo Stato definisce, d'intesa con le regioni e le province autonome, criteri omogenei per le cartografie tecniche di dettaglio e di base ai fini della pianificazione del territorio. 


	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. 6. - (Pianificazione del territorio). 
1. Il comune è l'ente preposto alla pianificazione urbanistica ed è il soggetto primario titolare delle funzioni di governo del territorio. 

2. Le regioni, nel rispetto delle competenze e funzioni delle province, stabilite dalle leggi dello Stato, individuano gli ambiti territoriali e i contenuti della pianificazione del territorio, fissando regole di garanzia e di partecipazione degli enti territoriali ricompresi nell'ambito da pianificare, al fine di assicurare lo sviluppo sostenibile sul piano sociale, economico e ambientale e al fine di soddisfare le nuove esigenze di sviluppo urbano, privilegiando il recupero e la riqualificazione dei territori già urbanizzati e la difesa dei caratteri tradizionali. I piani relativi a tali ambiti non possono avere, con esclusione delle sole materie preordinate, un livello di dettaglio maggiore di quello dei piani urbanistici comunali. Il piano territoriale di coordinamento, di cui all'articolo 20, comma 2, del testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, è di competenza delle province, salve diverse previsioni della legge regionale allo scopo di favorire la pianificazione delle aree metropolitane. La regione, con propria legge, in considerazione della specificità di determinati ambiti sovracomunali ed omogenei ed in attuazione dei principi costituzionali di sussidiarietà e di adeguatezza, può disciplinare e incentivare la pianificazione urbanistica intercomunale. Le regioni stabiliscono idonee misure per la compensazione tra comuni limitrofi dei costi sociali generati dalla realizzazione di infrastrutture pubbliche che potrebbero causare squilibri economici o ambientali sul territorio.
3. Il piano urbanistico è lo strumento di disciplina complessiva del territorio comunale e deve ricomprendere e coordinare, con opportuni adeguamenti, ogni disposizione o piano di settore o territoriale concernente il territorio medesimo. Esso recepisce le prescrizioni e i vincoli contenuti nei piani paesaggistici, nonché quelli imposti ai sensi delle normative statali in materia di tutela dei beni culturali e del paesaggio. 
4. Il piano urbanistico privilegia il rinnovo urbano, la ristrutturazione, l'adeguamento del patrimonio immobiliare esistente.

5. Nell'ambito del territorio non urbanizzato si distingue tra aree destinate all'agricoltura, aree di pregio ambientale e urbanizzabili. 

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. Nelle aree urbanizzabili gli interventi di trasformazione sono finalizzati ad assicurare lo sviluppo sostenibile sul piano sociale, economico e ambientale.
7. La pianificazione urbanistica è attuata attraverso modalità strutturali 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. 


	La previsione dell’unicità del piano comunale come catasto del sistema di pianificazione territoriale e settoriale risulta in contraddizione con quanto previsto dalla LR 38/99 che prevede (art.5 c.5) l’uso del SIT regionale come strumento di costruzione del quadro conoscitivo e di armonizzazione delle diverse scelte fra i vari livelli di governo del territorio.
L’introduzione della non conformatività della pianificazione in modalità strutturale è una vera e propria novità, che abbisognerà di un atto di recepimento complesso, in quanto modificativo della sostanza della LR, la quale invece definisce come immediatamente precettive le disposizioni strutturali.

La distinzione fra modalità strutturali e modalità operative cade sull’art. 28 della LR che distingue esclusivamente fra disposizioni strutturali e disposizioni programmatiche.
Il testo del PdL dichiara inoltre che è la pianificazione urbanistica (e non quella territoriale) ad essere attuata attraverso modalità strutturali ed operative. Ma se il piano strutturale non è conformativo, non è chiarito in qual modo può essere attuativo o direttamente cogente. Oppure non lo è, ma allora le modalità strutturali non vanno dichiarate attuative.

Come in varie altre sedi e momenti già evidenziato dall’INU Lazio,  la LR 38/1999 pecca di una scarsa differenziazione nel definire ruolo e contenuti della pianificazione dei diversi livelli territoriali, senza per di più una chiara articolazione delle relazioni fra pianificazione territoriale e pianificazione urbanistica. Tanto da conservare valenza urbanistica diretta a vari strumenti di livello regionale (es. aree ASI) e provinciale, tanto che al PTPG viene riconosciuto il potere di dichiarare vincoli di inedificabilità (art. 24 della LR). Questo aspetto della LR 38/1999 segnala con chiarezza quanto essa sia logicamente precedente all’affermazione dei nuovi principi costituzionali introdotti con la L.Cost. n. 3 del 2001. Su questo aspetto però il testo del PdL statale non è redatto in modo da richiedere esplicitamente l’implementazione nella legislazione regionale dei nuovi principi costituzionali.
Esiste un conflitto concettuale tra la LR, che al suo articolo 29 dichiara la necessità di definire gli strumenti di pianificazione comunale individuando il minimo livello possibile di nuova urbanizzazione e di nuovo suolo urbano da creare, e il testo del provvedimento statale che richiede l’individuazione di aree urbanizzabili all’interno del territorio non urbanizzato. Tanto più data la necessità che la LR pone di organizzare il territorio non urbanizzato in ambiti organici per caratteristiche paesaggistiche, ambientali e produttive agricole (art. 29 c.2c2).
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. 7. - (Dotazioni territoriali). 
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. Nel rispetto di quanto stabilito ai sensi della lettera m) del secondo comma dell'articolo 117 della Costituzione, le regioni determinano i criteri di dimensionamento per i servizi che implicano l'esigenza di aree e relative attrezzature. 

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. 

	Pur risultando apprezzabile il superamento di una logica esclusivamente quantitativa quanto a definizione delle dotazioni territoriali e funzionali, appare sproporzionata la scelta del PdL di non prevedere alcun livello minimo di dotazione, anche in relazione ai livelli essenziali delle prestazioni di servizio ed assistenza direttamente tutelate dal nuovo dettato costituzionale. Per quanto riguarda il rapporto con la LR l’indicazione di criteri prestazionali per il dimensionamento avrebbe avuto un maggior valore di promozione dell’innovazione.

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).
Manca un riferimento all’utilizzo del piano dei tempi e degli orari per l’uso degli spazi a servizio, al fine di ridurre le esigenze di impermeabilizzazione (es. uso di parcheggi in orari diversi e complementari fra funzioni), pur già sperimentati in vari contesti regionali.

	Art. 8. - (Predisposizione e approvazione del piano urbanistico). 
1. Le regioni disciplinano il procedimento di formazione, le modalità di approvazione e gli eventuali poteri sostitutivi, la durata e gli effetti dei piani urbanistici e territoriali e delle loro varianti, nonché l'attività edilizia consentita in assenza di piano urbanistico, ovvero nelle more dell'approvazione del piano operativo. 

2. Nel procedimento di formazione degli atti di pianificazione sono assicurate adeguate forme di pubblicità e di partecipazione dei cittadini e delle associazioni e categorie economiche e sociali, nonché l'esame delle osservazioni dei soggetti intervenuti e l'obbligo di motivazione in merito all'accoglimento o al rigetto delle stesse. 
3. Nell'attuazione delle previsioni di vincoli urbanistici preordinati all'esproprio è comunque garantito il contraddittorio degli interessati con l'amministrazione procedente. I soggetti responsabili degli atti di pianificazione hanno obbligo di esplicita ed adeguata motivazione delle scelte, con particolare riferimento alle proposte presentate nell'ambito del procedimento.

4. Le regioni determinano i casi in cui il piano urbanistico è sottoposto a verifica di coerenza con gli strumenti di programmazione economica e con ogni disposizione o piano concernente il territorio, individuando il soggetto responsabile e stabilendone le relative modalità. 

5. Le regioni determinano termini perentori per una nuova previsione urbanistica in caso di decadenza, annullamento, anche giudiziale, o revoca della precedente previsione.

6. Con l'adozione dei piani urbanistici gli enti competenti possono proporre espressamente modificazioni ai piani territoriali o di settore, al fine di garantire la coerenza del sistema degli strumenti di pianificazione. L'atto di approvazione del piano urbanistico contenente le proposte di modifica comporta anche la variazione del piano settoriale o di area vasta, qualora sulle modifiche sia acquisita l'intesa dell'ente titolare del piano modificato. 

7. Gli enti competenti alla pianificazione urbanistica possono concludere accordi con i soggetti privati, nel rispetto dei princìpi di imparzialità amministrativa, di trasparenza, di concorrenzialità, di pubblicità e di partecipazione al procedimento di tutti i soggetti interessati all'intervento, 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. 

8. L'ente di pianificazione urbanistica promuove l'adozione di strumenti attuativi che favoriscono il recupero delle dotazioni territoriali di cui all'articolo 6, anche attraverso piani convenzionati stipulati con soggetti privati e accordi di programma. 


	Appare improponibile che la legislazione statale, sia pur solo a livello di principio, non dica nulla sugli effetti dei piani urbanistici e territoriali. Affermazione del resto già smentita dalle disposizioni precedenti, che specificano la conformatività o meno dei diversi strumenti.

In questo articolo il testo legislativo entra nel merito di una lunga serie di aspetti già oggetto dell’azione legislativa regionale, senza però curarsi di identificare gli effetti differenziati che si vengono a generare su di essa. Risulta meramente incidentale l’affermazione, rilevantissima, che è compito degli atti di pianificazione di fissare obiettivi strategici, da utilizzare per compiere valutazioni di coerenza rispetto alle proposte di interventi privati. Tanto più per il Lazio, dove la questione dei contenuti strategici degli atti di governo del territorio è posta malamente (LR 38/1999 art. 3 c.3a).

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. 

Il previsto rapporto di integrazione con la progettualità privata andrà sottoposta a specifiche forme di pubblicità, ulteriori rispetto a quelle ordinarie. Pare generico il riferimento per come qui posto, ed in particolare carente di indicazioni in riferimento a prassi e procedure pur già fissate da legislazione di livello statale (merloni, testi unici).

	Art. 9.  - (Attuazione del piano urbanistico). 
1. Le disposizioni del piano urbanistico sono attuate con piano operativo o con intervento diretto, sulla base di progetti compatibili con gli obiettivi definiti nel piano strutturale. Le modalità di attuazione del piano strutturale sono definite dalla legge regionale. L'attuazione è comunque subordinata alla esistenza o alla realizzazione delle dotazioni territoriali. 

2. Il piano urbanistico può essere attuato anche con sistemi perequativi e compensativi secondo criteri e modalità stabilite dalle regioni. 
3. La perequazione si realizza con l'attribuzione di diritti edificatori alle proprietà immobiliari ricomprese in determinati ambiti territoriali, in percentuale dell'estensione o del valore di esse e indipendentemente dalla specifica destinazione d'uso. I diritti edificatori sono trasferibili e liberamente commerciabili negli e tra gli ambiti territoriali. 
4. Anche allo scopo di favorire il rinnovo urbano e la prevenzione di rischi naturali e tecnologici, le regioni possono prevedere incentivi consistenti nella incrementabilità dei diritti edificatori già attribuiti dai piani urbanistici vigenti. 

5.  Nelle ipotesi di vincoli di destinazione pubblica, anche sopravvenuti, su terreni non ricompresi negli ambiti oggetto di attuazione perequativa, in alternativa all'indennizzo monetario previsto per la procedura di 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. 

6. Le regioni possono assicurare 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. 
9. 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. 

7. 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 quelle gravanti.


	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.
Viene istituita la trasferibilità tra ambiti territoriali dei diritti edificatori, generando così un vero e proprio mercato per il cui governo non vengono però indicati né finalità né strumenti.

Si infrange inoltre il principio, diffusamente e radicatamene esistente nella legislazione statale e regionale previgente, di corrispondenza tra ambito fisico e valutazioni di sostenibilità delle trasformazioni proposte. Ciò rischia di inficiare in radice ogni bilancio d’ambito, potenzialmente scavalcato dal trasferimento dei diritti edificatori secondo principi di libero scambio fra luoghi diversi.

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.

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.
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. 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. 10 - (Misure di salvaguardia).
1. Le regioni definiscono le misure di salvaguardia che devono essere deliberate nelle more dell'approvazione degli atti di pianificazione.


	

	Art. 11 - (Attività edilizia). 
1. Fatte salve le disposizioni di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, recante il codice dei beni culturali e del paesaggio, le regioni individuano le attività di trasformazione del territorio non aventi rilevanti effetti urbanistici ed edilizi e non soggette a titolo abilitativo. Le regioni individuano altresì le categorie di opere ed i presupposti urbanistici in base ai quali l'interessato ha la facoltà di presentare la denuncia di inizio attività in luogo della domanda di permesso di costruire. 
2. Le regioni definiscono la disciplina della natura onerosa del permesso di costruire, ivi incluse le ipotesi di esenzione totale o parziale dal pagamento del contributo di costruzione per il perseguimento di finalità sociali, economiche ed urbanistiche.

3. Il comune esercita la vigilanza e il controllo sulle trasformazioni urbanistiche ed edilizie ricadenti nel proprio territorio. 

4. Gli abusi edilizi sono soggetti alle sanzioni penali, civili e amministrative previste dalle leggi statali vigenti in materia, ferma la potestà delle regioni di prevedere sanzioni amministrative di natura reale, ripristinatoria, pecuniaria, interdittiva dell'attività edilizia nei confronti dei responsabili degli abusi più gravi. 
5. In caso di sostituzione del permesso di costruzione con la denuncia di inizio attività resta fermo il regime sanzionatorio penale, amministrativo e civilistico previsto per la concessione edilizia dalle leggi statali vigenti in materia.  


	L’articolazione del principio di onerosità del titolo abilitativo, e del legame di proporzionalità tra oneri urbanizzativi e valore delle trasformazioni immobiliari realizzate, già presente nella legislazione previgente, viene del tutto rinviato alle regioni.

	Art. 12. - (Fiscalità urbanistica). 

1. Ai fini dell'avvio delle misure di cui al comma 2, è istituito, a decorrere dall'anno 2006, presso lo stato di previsione del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, il Fondo per gli interventi di fiscalità urbanistica, con una dotazione di 10 milioni di euro per l'anno 2006 e di 20 milioni di euro per l'anno 2007. 

2. Il Governo è delegato ad adottare, entro diciotto mesi della data di entrata in vigore della presente legge, uno o più decreti legislativi volti a definire un regime fiscale speciale per gli interventi in materia urbanistica e per il recupero dei centri urbani, nel rispetto dei seguenti principi e criteri direttivi: 
a) previsione di agevolazioni in forma di credito d'imposta, ai fini dell'imposta sul valore aggiunto e delle imposte di registro, ipotecarie e catastali, con riferimento ai trasferimenti di immobili o dei diritti edificatori per l'attuazione del piano urbanistico ai sensi dell'articolo 8, nel rispetto della disciplina comunitaria in materia di imposta sul valore aggiunto; 
b) possibilità, 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, di redistribuire l'ICI tra i predetti comuni, indipendentemente dalla ubicazione dell'area e in relazione alla partecipazione delle singole amministrazioni comunali al consorzio; 
c) previsione di una procedura per l'accesso alle agevolazioni di cui alla lettera a) mediante presentazione, da parte dei soggetti interessati, di apposita istanza all'amministrazione finanziaria e successivo esame da parte dell'amministrazione stessa delle istanze secondo l'ordine cronologico di presentazione; 
d) possibilità di rideterminazione, anche in riduzione, delle agevolazioni di cui alla lettera a), nonché definizione delle modalità di applicazione delle medesime; 
e) previsione dell'obbligo del Ministero dell'economia e delle finanze, di concerto con il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, di trasmettere una relazione semestrale al Parlamento sull'utilizzo del credito d'imposta, sul numero dei soggetti che se ne sono avvalsi e sulla misura entro la quale ciascun soggetto ne ha fruito.
3.  I decreti di cui al comma 2 sono adottati esclusivamente nel limite delle risorse del Fondo di cui al comma 1 e non possono, in ogni caso, avere efficacia prima della data del 1o gennaio 2006. 
4. Gli schemi dei decreti legislativi di cui al comma 2, ciascuno dei quali deve essere corredato di relazione tecnica sugli effetti finanziari delle disposizioni in esso contenute, sono trasmessi alle Camere per l'espressione dei pareri da parte delle Commissioni parlamentari competenti per materia e per le conseguenze di carattere finanziario. 
5. Entro i trenta giorni successivi all'espressione dei pareri, il Governo, ove non intenda conformarsi alle condizioni ivi eventualmente formulate, esclusivamente con riferimento all'esigenza di garantire il rispetto dell'articolo 81, quarto comma, della Costituzione, ritrasmette alle Camere i testi, corredati dai necessari elementi integrativi di informazione, per i pareri definitivi delle Commissioni competenti, che sono espressi entro trenta giorni dalla data di trasmissione. 
6. All'onere derivante dal comma 1, pari a 10 milioni di euro per l'anno 2006 e a 20 milioni di euro per l'anno 2007, si provvede mediante corrispondente riduzione delle proiezioni per gli anni 2006 e 2007 dello stanziamento iscritto, ai fini del bilancio triennale 2005-2007, nell'ambito dell'unità previsionale di base di parte corrente «Fondo speciale» dello stato di previsione del Ministero dell'economia e delle finanze per l'anno 2005, allo scopo parzialmente utilizzando, quanto a 10 milioni di euro per l'anno 2006, l'accantonamento relativo al Ministero delle politiche agricole e forestali e, quanto a 20 milioni di euro per l'anno 2007, l'accantonamento relativo al Ministero del lavoro e delle politiche sociali. 
7. A decorrere dall'anno 2008, al finanziamento del Fondo di cui al comma 1 si provvede ai sensi. dell'articolo 11, comma 3, lettera d), della legge 5 agosto 1978, n. 468, e successive modificazioni. 
8. Il Ministro dell'economia e delle finanze è autorizzato ad apportare, con propri decreti, le occorrenti variazioni di bilancio. 


	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. 

Manca tuttavia un analogo provvedimento di raccordo con la fiscalità connesso agli interventi infrastrutturali, la cui programmazione economico-finanziaria continua a risultare separata.

Il DdL prevede la sopravvivenza della legislazione inerente contributi concessori ed oneri di urbanizzazione, per come ridefiniti dal Testo unico in materia edilizia, ma non crea una corretta relazione tra contribuzione straordinaria (in occasione dell’edificazione) e imposizione a regime (ICI).

	Art. 13 - (Abrogazioni e disposizioni finali) 

1. Dalla data di entrata in vigore della presente legge sono abrogate le seguenti disposizioni: 
a) articoli 1, 4, 7, 18, 29, 35, 42 e 43 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, e successive modificazioni; 
b) articolo 2 della legge 6 agosto 1967, n. 765; 
c) legge 19 novembre 1968, n. 1187. 

2. Le seguenti disposizioni perdono efficacia nel territorio della regione ove questa abbia emanato o emani normative sul medesimo oggetto: 
a) articoli 5, 6, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 20, 21, primo comma, 22, 23, 28, 30, 34, 41-quinquies, commi sesto, ottavo e nono, della legge 17 agosto 1942, n. 1150, e successive modificazioni 
b) legge 3 novembre 1952, n. 1902 e successive modificazioni; 
c) articoli 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9 della legge 18 aprile 1962, n. 167; 
d) decreto ministeriale 2 aprile 1968, n. 1444; 
e) articoli 3 e 4 della legge 19 novembre 1968, n. 1187; 
f) articolo 27 della legge 22 ottobre 1971, n. 865; 
g) articolo 13 della legge 28 gennaio 1977, n. 10; 
h) articoli 27, 28, 29 e 30 della legge 5 agosto 1978, n. 457, e successive modificazioni; 
i) articoli 6, 8, 16, 17 e 22 del testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380. 

3. All'articolo 9 del testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di espropriazione per pubblica utilità, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 8 giugno 2001, n. 327, sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) il comma 3 è sostituito dal seguente: 
«3. Se non è tempestivamente dichiarata la pubblica utilità dell'opera, il vincolo preordinato all'esproprio decade e trova applicazione la disciplina dettata dall'articolo 9 del testo unico in materia edilizia approvato con decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380. Le disposizioni di cui al presente comma non si applicano ai vincoli e alle destinazioni che il piano deve recepire»; 
b) il comma 4 è sostituito dal seguente: 
«4. Il vincolo preordinato all'esproprio, dopo la sua decadenza, può essere motivatamente reiterato per un sola volta, con la rinnovazione dei procedimenti previsti al comma 1, e tenendo conto delle esigenze di soddisfacimento degli standard. In tale caso, al proprietario è dovuto un indennizzo pari ad un terzo dell'ammontare dell'indennità di esproprio dell'immobile, da corrispondere entro sessanta giorni dalla data di reiterazione del vincolo». 

4. All'articolo 20 del testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, sostituire il comma 9 con il seguente: 
«9. Decorso inutilmente il termine per l'adozione del provvedimento conclusivo, la domanda di permesso di costruire si intende favorevolmente accolta.» 


	








� 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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