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LA RIFORMA deL quadro normativo urbanistico in sardegna
Premessa

La Sardegna vive attualmente una importante stagione di rinnovato interesse ai temi della pianificazione e del governo del territorio. All’interno del proprio quadro programmatico il nuovo Governo regionale sardo ha infatti riconosciuto la centralità dei temi del territorio e dell'insediamento. E’ peraltro condivisa la convinzione che riconoscere nel legame tra economia locale, comunità e territorio una risorsa di grande valore ambientale e culturale, non significa sottovalutare quel pesante vincolo allo sviluppo derivante da una debole e ancora incerta articolazione delle strutture urbane e produttive derivanti dalla bassa densità insediativa. 

Negli scorsi decenni gli svantaggi di una debole armatura urbana e di un’assoluta prevalenza del tessuto rurale sono stati certamente all’origine di quel ‘malessere’ che ha innescato una intensa migrazione verso la costa e le agglomerazioni urbane, con conseguente speculare spopolamento delle zone interne. D’altro canto l’integrazione tra paesaggi naturali e agrari di eccezionale valore resta il terreno su cui radicare le più importanti prospettive per lo sviluppo locale.  Abbandono, riappopriazione e recupero del patrimonio edilizio storico sono passaggi ineludibili per interpretare l'identità come progetto nella direzione di una nuova urbanità. Si sta facendo insomma decisamente strada l’idea di uno sviluppo più qualitativo che quantitativo ancorato all'identità della Sardegna intesa come organismo ambientale e produttivo unitario. 

Costruire politiche di governo del territorio fondate su riqualificazione di tutto il patrimonio edilizio urbano e non, salvaguardia del patrimonio ambientale e paesaggistico, e valorizzazione del paesaggio agrario regionale e contrasto dell’abusivismo edilizio di qualunque tipo e natura. In questo senso è diventata ormai opinione diffusa che sia urgente in Sardegna procedere a costruire un nuovo quadro normativo in materia urbanistica ed ambientale, che fondi sui valori dell’identità una proposta di sviluppo locale.

Per una Regione come la Sardegna, dotata di competenza primaria in materia urbanistica, una lettura della proposta di legge nazionale non può che essere fatta sulla base del grado di concidenza o difformità rispetto alle ipotesi di riforma emerse e sviluppate in sede locale.

Ipotesi di riforma

Se i provvedimenti di tutela paesistica, con il loro necessario carattere di urgenza, sono oggi certamente all’attenzione del panorama urbanistico sardo, non sfugge l’esigenza di una altrettanto tempestiva revisione dell’attuale impianto normativo. L’obiettivo è quello di realizzare un testo unico dell’urbanistica e dell’edilizia con l’obiettivo-cardine di semplificare le procedure amministrative in materia, significa certamente introdurre nella disciplina regionale i più recenti portati disciplinari del settore (distinzione tra quadro strutturale ed esigenze operative, perequazione e concertazione, integrazione istituzionale e pubblico-privata, fiscalità e norme sui suoli, premialità urbanistica, contabilità e bilanci e verifiche ambientali ed urbanistiche, etc.).

Occorre inoltre incentivare quelle proposte amministrative o d’impresa che organizzano o riorganizzano un quadro integrale ed integrato di sostenibilità ambientale, fondato sulla rinunzia ad ogni ulteriore consumo di territorio e di paesaggio.

In questo quadro si auspica che le misure fiscali e di incentivo alle imprese convergano verso gli obiettivi della nuova legislazione urbanistica regionale, che andrà affiancata da momenti di approfondimento e ricerca sui temi dell’architettura e dell’urbanistica, da un forte impulso all’educazione ambientale con il coinvolgimento del mondo dell’università, della ricerca e dell’insieme delle strutture tecnico-amministrative degli enti locali.

Linee di lavoro
Per allestire un nuovo quadro normativo regionale orientato a un selettivo e rigoroso sistema di protezione ambientale, ma anche a una radicale  semplificazione del sistema della pianificazione e dei processi di autorizzazione, vengono indicati i seguenti a passaggi:

· rivisitazione del sistema regionale delle competenze urbanistich coerente con il principio della sussidiarietà e fondato su percorsi di copianificazione con gli enti locali e di concertazione sociale con tutti i soggetti interessati;

· formazione di un unico piano strutturale regionale a valenza territoriale, ambientale e paesistica, contenente lo schema di assetto infrastrutturale, gli ambiti non suscettibili di trasformazione, i valori territoriali da proteggere e gli strumenti di verifica ed aggiornamento;

· elaborazione di un corrispondente unico piano urbanistico comunale su due livelli: strutturale, con obiettivi e regole di lungo periodo e operativo di esclusiva espressione del governo locale;

· rafforzare il ruolo della Provincia di coordinamento e raccordo attraverso l’uso di un unico sportello unico dell’urbanistica che concentri tutto il sistema autorizzativo e di verifica sovracomunale (urbanistico, ambientale, paesaggistico, sanitario, trasportistico, etc.).

Inquadramento della nuova norma nazionale proposta

Dall’osservatorio regionale la necessità di rivedere l’assetto normativo della pianificazione non emerge dalla pur rilevante dissonanza con i recenti aggiornamenti del quadro normativo urbanistico degli altri paesi europei, ma da quello con le altrettanto evidenti e importanti riforme poste in essere in molti altri campi che con il governo del territorio hanno ampie e profonde relazioni. E in sede locale la stasi normativa nel campo dell’urbanistica appare in tutta la sua evidenza se viene raffrontata al dinamismo con cui negli ultimi anni si è proceduto a importanti interventi di riforma dello Stato e della Pubblica Amministrazione, impartendo radicali modifiche al rapporto tra potere centrale ed autonomie locali ed introducendo innovativi principi cardine come ad esempio la sussidiarietà, la sostenibilità, l’efficacia.

Pur considerando quindi positivo in sé il tentativo di procedere a ridefinire l’assetto normativo della pianificazione occorre evidenziare alcuni nodi critici:

Stato/Regione: Competenze e funzioni istituzionali

La nozione di governo del territorio è del tutto generica ed indefinita, il fatto che comprenda l’urbanistica, l’edilizia, etc. non serve a chiarire quali sono esattamente i suoi confini. Resta non chiarito se il governo del territorio sia una “materia” nel senso tradizionale di quelle assegnate alle Regioni oppure una “funzione”, ovvero una competenza di tipo trasversale alle tradizionali materie sinora considerate nel rapporto Stato-Regioni.

Le “materie” sinora conferite (trasferite o delegate) alle Regioni rappresentavano una modalità di raggruppamento di particolari competenze amministrative ordinate in relazione al medesimo oggetto di intervento, ma tale non è e non può essere il “governo del territorio”; esso si configura piuttosto come una funzione che intercetta diverse competenze amministrative che fanno riferimento a diversi e distinti (quando non contrastanti) oggetti (materie) di attività. E questo viene riconosciuto proprio nel momento in cui si legge che il governo del territorio comprende l’urbanistica, il paesaggio, l’edilizia, etc; ma ciò non significa e non può significare che il governo del territorio costituisca una “super-materia” trasferita alle Regioni. Ne consegue che il governo del territorio non può che essere inteso in termini di una competenza di coordinamento.

Se così è allora occorre che vengano dati indirizzi sulle procedure di coordinamento e sulle modalità di risoluzione dei conflitti che non possono essere tutti risolti con lo strumento della conferenza dei servizi. Occorrerà quindi indicare requisiti di procedibilità e di partecipazione dei vari soggetti interessati ai vari procedimenti decisionali che riguardano sia i vari strumenti di pianificazione territoriale che i rapporti tra questi e la pianificazione urbanistica.

In questo modo, nel disciplinare i rapporti tra i vari procedimenti della pianificazione andrebbero a determinarsi anche i rapporti ed i ruoli dei vari soggetti autonomistici coinvolti.

Rapporti e competenze degli Enti locali

Il disegno di legge sfugge infatti alla determinazione delle implicazioni che l’articolazione dei vari livelli i pianificazione implica sull’asseto e la distribuzione dei poteri tra i Comuni, le Province e le Regioni. E’ vero che questa è competenza regionale ma è anche vero che tale competenza abbisogna di un atto di indirizzo per garantire un minimo di omogeneità ovvero di interrelazione tra le varie discipline regionali. Soprattutto considerando che la materia dell’ordinamento degli enti locali non è di competenza delle regioni ordinarie.

Se la pianificazione territoriale, ambientale e paesaggistica è diversamente articolata (potendo essere posta in capo a Regioni, alle Province, alle città metropolitane o ad altri soggetti consortili) occorrebbe determinare le procedure attraverso le quali l’insieme di questi atti pianificazione vengono resi coerenti ovvero compatibili tra loro, sia nella dimensione prescrittiva o regolamentare, sia nella loro dimensione progettuale.

Tra il piano del parco, il piano d’ambito ed il piano paesistico, ad esempio, sussistono delle interrelazioni e delle interferenze che non trovano sempre disciplina compiuta nella normativa vigente ed a questo vuoto dovrebbe rimediare una legge quadro sul governo del territorio.

Valutazione ambientale e pianificazione territoriale

Altro tema fondamentale è quello derivante dal recepimento della direttiva in materia di Valutazione Ambientale Strategica (VAS).

Bisogna infatti chiarire quali siano i rapporti tra tale procedura e i piani territoriali che per la loro dimensione problematica e per la loro proiezione temporale non possono non avere carattere strategico. Ma non sempre tali piani hanno una tale ampiezza disciplinare e progettuale per cui il fatto che si taccia di tale problematica costituisce un ulteriore limite del disegno di legge.

L’adozione di opportune procedure di coordinamento della pianificazione territoriale consentirebbe di adempiere all’obbligo comunitario e contemporaneamente dovrebbe garantire a tale pianificazione quella dimensione strategica che non sempre è presente.

Oppure si dovrebbero individuare quelle tipologie di pianificazione territoriale che devono avere carattere strategico e quindi costituire riferimento per la procedura VAS.

Queste due alternative possibili al recepimento della VAS riguardo la pianificazione territoriale dovrebbero costituire materia precipua di una norma sul governo del territorio.

L’individuazione del soggetto pianificatore

La scelta di individuare la dimensione locale come il front office con il cittadino nei suoi rapporti con la pianificazione e la programmazione territoriale, ambientale e paesaggistica, appare corretta in linea di principio ma non risulta sviluppata coerentemente.

In primo luogo non appare chiaro come venga determinato il soggetto responsabile della pianificazione urbanistica. Viene demandato alle Regioni di individuare gli ambiti territoriali di competenza della pianificazione urbanistica e quindi, quello che potremo definire come un “Piano Urbanistico Locale”, dato che si dà per acquisito – sia pur implicitamente – che possa avere una dimensione super comunale.

Che il piano urbanistico non debba più essere legato alla dimensione comunale appare giustificato dal fatto che la stragrande maggioranza dei Comuni sono sotto la dimensione dei 5000 abitanti per cui non possono sempre avere le strutture necessarie a gestire una attività di pianificazione. Il fatto però che la norma, nel rinviare alle Regioni, non ponga alcun criterio di garanzia a favore delle realtà più piccole ovvero non ponga indirizzi circa le modalità attraverso cui individuare la dimensione della pianificazione urbanistica non appare affatto giustificato.

C’è il rischio che, a seconda del quadro legislativo regionale, molte realtà locali siano emarginate ovvero marginalizzate dal processo di pianificazione, oppure, trattate in maniera eccessivamente discordante, il che andrebbe ad alterare quello che è lo spazio di autonomia comunale minimo delle collettività locali.

Una ipotesi di soluzione potrebbe prevedere che mentre la parte strutturale manterrebbe la sua dimensione sovracomunale la parte operativo del piano urbanistico resti affidata alla competenza del singolo comune partecipante.

La questione del coordinamento

Emerge, in secondo luogo, come il piano urbanistico locale non sia più un semplice recettore passivo ovvero attuativo delle disposizioni della pianificazione territoriale sovraordinata ma che attraverso di esso questi possano essere non solo integrati ma anche modificati. Se ciò è giusto in termini di principio mancano però le indicazioni procedurali attraverso cui questo deve avvenire, non basta dire che bisogna acquisire il consenso dell’ente titolare se non si specifica in che modo ed a quali condizioni. Questo vale soprattutto in presenza di atti di pianificazione che debbono o possono essere concertati tra Stato e Regione come il Piano paesaggistico.

Questa problematica si collega a quella precedentemente evidenziata circa le modalità di coordinamento dei processi di pianificazione territoriale. E’ chiaro infatti che la modifica di un piano territoriale per un singolo ambito locale potrebbe avere implicazioni anche per altri ambiti, magari non contigui. E quindi la modifica di un piano territoriale non si può chiudere con una trattativa tra il soggetto locale proponente ed il soggetto titolare del piano territoriale stesso.

Il fatto poi che al processo i pianificazione urbanistica locale partecipino i privati rende la problematica ancor più complessa. Perché se tale partecipazione non implica un mutamento nel quadro di riferimento della pianificazione territoriale sovraordinata nulla quaestio, ma se la proposta del privato comporta pure il mutamento, sia pur parziale, di un piano territoriale sovraordinato, allora si pongono delicati problemi in ordine alla pubblicità ed alla rigorosità delle procedure da seguirsi.

Valutazione ambientale e pianificazione territoriale 

Il fatto che non si faccia cenno, con riferimento ai piani urbanistici,  alle problematiche discendenti dall’applicazione delle disposizioni comunitarie in materia di valutazione ambientale strategica, rappresenta un limite insormontabile del disegno di legge.

Esso avrebbe dovuto, quantomeno, indicare quali sono gli strumenti da sottoporre a tale valutazione se il piano strutturale o il piano operativo e quali siano i termini di riferimento da assumere al riguardo.

Sul primo punto si può dire che certamente il piano operativo, sia nel suo complesso che nelle sue attuazioni esecutive, debba essere sottoposto ad una tale verifica in termini di coerenza con la pianificazione sovraordinata e con le prospettive individuate nel piano strutturale.

Il piano strutturale può essere sottoposto ad una tale procedura in relazioni a quelli che sono i suoi possibili contenuti. Se la prospettiva temporale che gli viene assegnata e la sua elaborazione considerano, nell’individuare le linee strategiche di piano, tutte le implicazioni derivanti dalla pianificazione territoriale sovraordinata allora si potrebbe individuare una particolare modalità della VAS in termini che considerino anche  la possibilità che il piano ha di integrare la pianificazione territoriale.

È chiaro che questa possibilità è legata allo scioglimento del nodo costituito dalle interrelazioni che dovranno essere stabilite tra Valutazione Ambientale Strategica e pianificazione territoriale.

