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Un nuovo passo per la riforma urbanistica
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“Leggi regionali e riforma nazionale”

Rapporto dell’INUSicilia 

Premessa

Prima di affrontare un raffronto fra legge regionale e riforma nazionale si ritiene necessario contestualizzare la questione nella realtà degli strumenti di governo del territorio attualmente vigenti in Sicilia.

L’attività urbanistica in Sicilia è tutt’oggi normata dalla legge regionale n.71 del 1978 e s.m.i., dal titolo “Norme integrative e modificative della legislazione vigente nel territorio della Regione siciliana in materia urbanistica” e che al primo comma dell’art. 1 recita:”Sino alla emanazione di una organica disciplina urbanistica regionale la legislazione statale e regionale in materia urbanistica si applica con le modifiche e le integrazioni della presente legge”. E’ chiaro, pertanto, che la normativa vigente non è una legge organica di governo del territorio.

Nel corso di circa vent’anni ( dalla metà degli anni ottanta ad oggi) è stata messa mano più volte alla formulazione di una legge urbanistica organica e sono stati anche presentati, da Assessori regionali del territorio e dell’ambiente pro-tempore  e da forze politiche, disegni di legge sulla materia, ma nessuno di essi è giunto ad approvazione da parte della Giunta Regionale né, tanto meno, è pervenuto alla discussione in Assemblea Regionale.

Costituisce, quindi, una grossa novità, carica di aspettative, il d.d.l. regionale sul “Governo del territorio” presentato dall’Assessore del territorio e dell’ambiente che la Giunta Regionale ha approvato il 2 agosto scorso con la prospettiva di portarlo in discussione in Assemblea (ed approvarlo) entro l’ultimo scorcio di legislatura ( n.b.:in Sicilia si andrà alle elezioni regionali nel 2006, forse anche prima della tornata elettorale nazionale ).

Solo in questi giorni si sono avviati i primi dibattiti sui contenuti del d.d.l. regionale , all’interno delle forze politiche e sindacali, delle associazioni ambientaliste, dei gruppi territoriali di base, etc., e della stessa sezione siciliana dell’INU.

“Governo del territorio”: disegno di legge regionale e riforma nazionale.

Nel caso siciliano ci troviamo di fronte a due disegni di legge ( ovviamente è del tutto inutile prendere a raffronto la normativa regionale vigente) di cui uno, quello nazionale, già noto e discusso diffusamente in varie sedi ed approvato da un ramo del Parlamento, ma comunque tuttora oggetto di osservazioni e passibile di ulteriori emendamenti in sede di discussione in Senato, e l’altro, quello regionale, solo di recente reso pubblico e che deve ancora affrontare per intero l’iter approvativo, e conseguentemente ancora largamente emendabile. Si tratta, in ogni caso, di due impianti normativi  non definitivi né consolidati e quindi alcune delle  considerazioni di raffronto che qui si vanno a fare potrebbero, a breve termine, non avere più né  presupposti né rilevanza. 

Si procederà, pertanto, esaminando solo alcuni aspetti e punti ritenuti più significativi.

Anche se nella relazione di accompagnamento al d.d.l. regionale viene fatto esplicito riferimento ad una “adesione” alla legge nazionale in itinere
, non tutti i compiti normativi attribuiti alle Regioni dal d.d.l. nazionale sono svolti all’interno del d.d.l. regionale e, di contro, vi sono aspetti in cui il d.d.l. regionale si discosta dagli indirizzi del d.d.l.nazionale.

Nella individuazione dei soggetti di pianificazione e degli strumenti di piano, le scelte operate dal d.d.l. regionale non sono in linea con il modello prefigurato nel d.d.l. nazionale e con le “definizioni”contenute nell’art.2 del testo nazionale.
Per la Regione siciliana,infatti, i soggetti di pianificazione sono tre: Regione, Provincia regionale e Comune, i quali predispongono  propri strumenti unitari di pianificazione territoriale e urbanistica, nei quali si coordinano tutte le disposizioni normative e tutti gli aspetti settoriali derivanti da leggi o regolamenti che riguardano il governo del territorio .

Alla Regione compete la redazione del Piano Territoriale Regionale (PTR) .  Coerentemente     con

quanto previsto dal Documento di Programmazione Economica e Finanziaria Regionale, il P.T.R. dovrà indicare gli elementi essenziali del proprio assetto territoriale e definire altresì, in coerenza con quest’ultimo, i criteri e gli indirizzi per la redazione degli atti di programmazione territoriale di Province e Comuni. Spetta al PTR  definire gli indirizzi ed i criteri per il dimensionamento degli strumenti di pianificazione di scala sub-regionale, provinciale e comunale, anche in termini di standard prestazionali e di classificazione tipologica dei sistemi insediativi e predisporre l’elenco dei Comuni nei quali la regolamentazione urbanistica può essere definita attraverso strumenti e procedure semplificati. Nel contesto della disciplina del Piano Territoriale Regionale viene introdotto  un nuovo strumento, il Piano Territoriale Regionale d’Area (PTRA) , pensato in riferimento ad aree vaste che siano complessivamente interessate da opere, interventi o utilizzazioni aventi rilevanza regionale. Il d.d.l. regionale non fissa un termine per la redazione e l’approvazione del PTR.

Un ruolo centrale, particolarmente importante,  viene attribuito al Piano Territoriale Provinciale (PTP) che è chiamato, in particolare , ad assumere il carattere e le funzioni di piano strutturale vincolante per i singoli territori comunali. Esso contiene anche elementi che hanno efficacia prescrittiva e prevalente sugli strumenti urbanistici comunali e, per alcune parti, ha efficacia di vincolo sul regime proprietario dei suoli. Non vengono fissati termini per la redazione e l’approvazione del PTP; le misure di salvaguardia previste nel caso di mancata approvazione di PTP, DPS (Documento di Piano Strutturale) e PTRA entro due anni dall’entrata in vigore della legge dovrebbero costituire sollecitazione alla predisposizione ed approvazione dei piani.

Ai Comuni, non tutti ma quelli individuati dalla Regione con atto successivo alla approvazione della legge, è affidata la redazione, adozione ed approvazione del Piano Urbanistico Comunale (PUC) che si attua, per le parti non normate in termini attuativi dal PUC, con i Piani Urbanistici       Attuativi ( di iniziativa pubblica o privata). Il termine per la elaborazione del PUC  sarà fissato da apposito regolamento dell’Assessorato Regionale,in ragione di criteri di ampiezza demografica ed estensione territoriale e di particolare complessità ambientale e/o socio economica.

 I comuni non obbligati all’approvazione del PUC dovranno redigere ed approvare il Regolamento Urbanistico Edilizio , e cioè il Regolamento Edilizio ( che tutti i Comuni devono predisporre ed approvare sulla base di un R.E.-tipo che la Regione predisporrà dopo l’approvazione della legge ) con in più  un elaborato generale,contenente il glossario dei termini urbanistici-edilizi, le definizioni degli interventi, le prescrizioni particolari di tipo urbanistico-edilizio, tabelle dei tipi edilizi e parametri , etc., nonché elaborati grafici per l’individuazione delle aree edificabili e le destinazioni d’uso ammissibili (insomma una riedizione del vecchio R.E. con annesso Programma di Fabbricazione, già abrogato con la legge regionale del 1978).

Secondo il principio di sussidiarietà (orizzontale e verticale), più volte richiamato nel d.d.l. regionale, la successione degli atti può però essere modificata ( e con la capacità pianificatoria finora dimostrata dalle province regionali l’eccezione rischia di divenire la norma ) per cui se il P.T.P. non è stato approvato, e con esso il quadro strutturale dei territori comunali, il comune obbligato a redigere il PUC dovrà redigere anche il Documento di Piano Strutturale del proprio territorio comunale, DPS, che verrà poi assunto all’interno del PTP. In assenza di P.T.P., e quindi del piano strutturale,anche il comune non obbligato al PUC dovrà invece redigere il PUC ( e con esso il DPS ). Anche per quanto attiene i PTRA è prevista la possibilità che vengano adottati e approvati dalla Giunta Regionale  pure in assenza del PTR.

Per il rispetto del principio di “sostenibilità” dell’azione di governo del territorio, il d.d.l. regionale prevede che tutti i piani e programmi, in tutte le fasi della loro evoluzione, debbano essere accompagnati dalla valutazione ambientale, da effettuarsi durante la fase di redazione degli stessi.

Il testo di legge rinvia ad un provvedimento successivo dell’Amministrazione regionale, l’emanazione di atti metodologici e di indirizzo per l’applicazione delle procedure di valutazione ambientale sui piani e sui programmi, previste dalla Direttiva 42/2001/CE del 27.06.2001.
Quelle che sembrano effettivamente venire semplificate dal d.d.l. regionale sono le procedure per la formazione e l’approvazione dei piani. Tutto si svolgerà attraverso Conferenze di pianificazione territoriale e urbanistica, Accordi di programma e Accordi di pianificazione. Gli atti definitivi di approvazione dei piani di vario livello sono emessi da soggetti appartenenti allo stesso livello (Il PTR ed i PTRA sono approvati dalla Giunta regionale; il PTP è approvato dal Consiglio provinciale; il PUC o il RUE sono approvati dal Consiglio comunale; i PUA, di norma, sono approvati dalla Giunta comunale). 

Per quanto riguarda l’attuazione del piano comunale, il d.d.l. regionale recepisce sostanzialmente le disposizioni contenute nel d.d.l. nazionale introducendovi  alcuni elementi innovativi:

il d.d.l. ” raccoglie,coordinandoli in un unico quadro normativo, vari istituti per la attuazione dei piani urbanistici, alcuni dei quali di antica origine, come i comparti edificatori, altri di recente introduzione,quali le Società di Trasformazione Urbana, riconducendo la loro utilizzazione al comune obiettivo di assicurare il rispetto di esigenze unitarie nella realizzazione degli interventi, nonché un’equa ripartizione degli oneri e dei benefici tra i proprietari interessati.

Innovativa,  rispetto al testo di legge nazionale, è la possibilità di utilizzare la applicazione dell’imposta comunale sugli immobili (ICI) come strumento utile al fine di una corretta

applicazione degli strumenti perequativi e compensativi e in generale per creare le condizioni ottimali per un’efficace gestione del piano.

Di particolare rilievo va considerata la disposizione, anch’essa innovativa, che consente di attuare un comparto edificatorio tramite un Progetto Norma, con la finalità di garantire un miglior risultato qualitativo del progetto architettonico complessivo.” 

In altri casi la determinazione regionale viene rinviata ad atti normativi o amministrativi ( leggi o regolamenti) che dovranno seguire all’approvazione della legge regionale, come le seguenti materie di non secondaria importanza:

· Le dotazioni territoriali, ecologiche ed ambientali, anche in termini prestazionali, devono essere determinate, secondo il d.d.l. regionale, da ciascun comune all’interno del proprio piano sulla base delle indicazioni che la Regione fornirà con apposito regolamento da emanarsi entro un anno dall’approvazione della legge.

· Tutto quanto attiene all’attività edilizia ( Norme regolanti l’attività edilizia e la vigilanza sugli abusi), ivi compresa la definizione delle opere che costituiscono attività edilizia, di quelle per le quali sia necessario un titolo autorizzativo, la disciplina della natura onerosa del “permesso di costruire”, viene rinviato, dal d.d.l. regionale, a norme di recepimento del testo unico di cui al D.P.R. n.380/2001 che la Regione è tenuto ad emanare entro centoventi giorni dall’entrata in vigore della legge, coordinandole con le disposizioni in quest’ultima contenute .
Per quanto attiene alla perequazione ed alla compensazione, che il d.d.l. regionale assume fra i principi generali della legge, quali criteri che possono essere utilizzati in sede di attuazione delle previsioni urbanistiche al fine di assicurare il rispetto di esigenze unitarie nella realizzazione degli interventi, essi vengono affidati alla pratica delle singole amministrazioni locali. La Giunta di Governo, con disposizioni contenute nel DPEFR, potrà disciplinare forme di perequazione territoriale intercomunale.
In altri casi ancora la materia su cui il d.d.l. nazionale prescrive che le regioni assumano le proprie determinazioni  non è neanche affrontata nel d.d.l. regionale, per esempio:

-non vengono determinati i termini perentori per una nuova previsione urbanistica in caso di decadenza, annullamento, anche giudiziale, o revoca della precedente previsione.

Le norme abrogate

Nella gestione della delicata (e presumibilmente non breve) fase di transizione dalle vecchie alle nuove procedure di governo del territorio un altro aspetto rilevante assume la certezza della normativa vigente, tanto più nella situazione di legislazioni “in fieri” che qui si sono esaminate.

E pertanto occorre ben verificare quale quadro normativo  rimarrebbe  vigente, a seguito della approvazione di entrambi i disegni di legge (con la abrogazione di norme effettuate sia dalla legge regionale  che da quella nazionale), ovvero cosa accadrebbe con la approvazione di una sola delle due. Sembrerebbe determinarsi, infatti, un vero “slalom” fra norme immediatamente abrogate e norme che diventano inefficaci laddove la regione sia intervenuta con legge propria, e norme regionali abrogate che contengono espliciti riferimenti  a leggi statali ( abrogate o no?). 

A questo aspetto dovrà dedicarsi particolare attenzione da parte del legislatore, perchè esso ha pesanti risvolti sulla certezza della pratica urbanistica ed è sicuro oggetto di contenzioso e di disquisizioni giuridiche. Anziché semplificare si rischia seriamente di complicare.

� Il P.R.G., con i relativi Piani Particolareggiati di attuazione, è lo strumento urbanistico di cui deve dotarsi ciascun comune siciliano ( poco più del 60 % dei Comuni ne è provvisto; nei restanti l’attività urbanistica è normata ancora da P.d.F., Piani Comprensoriali, Piani di ricostruzione. Solo in una percentuale minoritaria dei P.R.G. vigenti l’efficacia dei vincoli è operante ). I P.R.G. vengono approvati con decreto dell’Assessorato territorio e ambiente ( in forza delle competenze attribuite agli Assessorati regionali dallo  Statuto Speciale ) previo esame da parte del competente Servizio del Dipartimento Urbanistica e parere consultivo del Consiglio Regionale dell’Urbanistica.


Le Province regionali, ai sensi della l.r. 9/86, sono tenute alla redazione ed adozione del piano provinciale delle attrezzature e dei servizi, di carattere sovracomunale, la cui approvazione è di competenza dell’Assessorato regionale.Finora è giunto ad approvazione il piano provinciale di una sola Provincia regionale.


 La pianificazione territoriale-urbanistica regionale, ancorché prevista da alcuni articoli di leggi regionali, non è però compiutamente normata in quanto a  contenuti, atti di formazione ed approvazione nonché nei rapporti con le altre pianificazioni regionali di settore. L’attività finora svolta in questa materia dall’Assessorato territorio e ambiente ha pertanto riguardato studi preliminari, formulazione di proposte operative, formazione del quadro delle conoscenze. 


Negli ultimi anni, all’interno di questo quadro normativo generale, sono stati sperimentati  ed attivati alcuni dei nuovi strumenti di programmazione e di  intervento in campo territoriale urbanistico ( PRUSTT, Programmi complessi ,Pit, Patti territoriali, Programmi Urban, piani commerciali,etc.. ), sovrapponendosi, intersecandosi e  a volte anche confliggendo fra loro e con la pianificazione ordinaria.      


� N.B.:il riferimento è fatto nei confronti del testo di d.d.l.nazionale precedente agli emendamenti introdotti alla Camera “ La nuova legge-quadro abrogherà l’insieme delle leggi urbanistiche nazionali, i cui contenuti “necessari” dovranno essere recuperati dalle leggi regionali. Sotto questo profilo, pertanto, la legge regionale assume connotato complesso.” “coprire il vuoto legislativo che potrà nascere dalla abrogazione delle leggi urbanistiche nazionali (standard, tipologie di piani, salvaguardie, ecc.), conseguente all’approvazione della legge quadro”.








� Si riporta il testo  della relazione di presentazione del d.d.l. regionale





