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Il testo che proponiamo alla lettura rappresenta il contributo dell’INU Emilia-Romagna al Progetto di Legge regionale “Governo e riqualificazione solidale del territorio”che modifica le leggi regionali 19/1998, 20/2000, 31/2002, 23/2004.

Rappresenta la sintesi dei contributi formulati da tre gruppi di lavoro che sono stati costituiti per approfondire il PdL regionale: forma dei piani, perequazione compensativa e dotazioni territoriali, riqualificazione e opere pubbliche.

Il taglio che si è cercato di conferire al testo è quello di una trattazione per punti, enucleando i temi di maggiore complessità e significatività oggetto di modifica.

Su questo documento e più in particolare su alcuni dei temi trattati come l’Edilizia Residenziale Sociale, intendiamo aprire momenti di ulteriore approfondimento e confronto, anche nella prospettiva della discussione sulla “Legge nazionale di Principi per il Governo del territorio” promossa dall’INU.

1. Considerazioni generali
A sei anni dalla applicazione della legge 20/2000 se un bilancio, sia pure parziale, può essere tentato, questo bilancio va inquadrato in primo luogo nel suo significato straordinariamente riformista, nella radicale trasformazione che la legge produce nei processi di piano-attuazione in essere da 60 anni e nello stesso impianto giuridico che presiede al regime immobiliare in Italia dal 1942. In secondo luogo questo bilancio va affrontato per ciò che riguarda tanto i contenuti urbanistici della nuova pianificazione, quanto e specialmente per misurare l'adeguamento dei  piani in corso di formazione, alle innovazioni che rappresentano il fattore principale della riforma legislativa. Ormai ¾ dei Comuni dell’Emilia – Romagna hanno intrapreso il processo riformista di piano, pur avendo un piano vigente di buona qualità o almeno discreto. Questo già rappresenta un elemento positivo di giudizio che, lungi da spingerci a valutazioni preoccupate sulla maturità della amministrazione urbanistica comunale, deve piuttosto suggerirci un attento monitoraggio dei processi in corso, allo scopo di sapere in quale misura i Comuni hanno colto il valore innovativo della riforma e stanno lavorando per sperimentare fino in fondo le occasioni offerte dal nuovo modello. L' Istituto Nazionale di Urbanistica, dopo aver creato le premesse generali della riforma formulate nel Congresso di Bologna del 1995, ha avuto un ruolo decisivo nella proposta e nella formazione della legge 20/2000; la considera forse il prodotto meglio riuscito delle sue indicazioni originarie e ne ha seguito la sperimentazione, fino a suggerirne con la 4a. Rassegna Urbanistica Regionale del maggio scorso, gli adeguamenti che hanno stimolato gli emendamenti proposti oggi dalla Regione Emilia Romagna. 

L'INU desidera restare a fianco della amministrazione regionale nel processo di monitoraggio e di adeguamento legislativo, sempre allo scopo di salvaguardare lo spirito della riforma; ma anche perché la legge 20/2000 e gli stessi emendamenti allo studio in Emilia Romagna, rappresentano oggi un supporto fondamentale al tentativo in corso di andare all’approvazione di una legge di Principi nazionale per il Governo del territorio. E', dunque, intenzione dell'INU di sottolineare i punti essenziali delle modifiche proposte, rafforzandone l'efficacia ed evitando di scendere nelle considerazioni giuridiche di dettaglio, che farebbero perdere di vista il senso generale della operazione politico-culturale in corso. Fra le modifiche proposte in Emilia Romagna, le più significative per la strategia del processo riformista sembrano quelle relative al sistema dei tre strumenti della pianificazione urbanistica comunale e quelle che riguardano le dotazioni territoriali, con particolare attenzione all'edilizia residenziale sociale.

2
Edilizia residenziale sociale 

L’innovazione più evidente è rappresentata dall’introduzione fra le dotazioni territoriali dell’Edilizia Residenziale Sociale, che sarebbe però opportuno quantificare nel 20% del dimensionamento residenziale (alloggi) e non dell’edilizia esistente. L’introduzione dell’ERS, intesa come un servizio sociale, aggiuntiva rispetto all’edificabilità privata, consentirà di fatto il superamento della Legge 167/1962 e 865/1971 rendendo prassi generalizzata la diffusione degli interventi di edilizia sociale negli ambiti di trasformazione. 

Sul piano metodologico vale la pena di sottolineare l'opportunità di trasferire nella prima parte della legge - quella relativa ai "principi" -, almeno  l'articolo che istituisce le Dotazioni Territoriali, lasciando se si vuole nell'Allegato - relativo ai "contenuti" -, la descrizione che approfondisce più dettagliatamente l'argomento. Nell'articolo che riguarda i principi, bisognerà ricordare che le dotazioni territoriali godono di diritti edificatori di proprietà pubblica comunale, che la legislazione regionale potrà meglio precisare e che in ogni caso saranno definiti dagli indirizzi del PSC.

La possibilità di introdurre all’interno del meccanismo perequativo-concertativo una quota di edificabilità pubblica per l’edilizia residenziale sociale (ERS) rende ancor più evidente il ruolo compensativo della perequazione urbanistica, che andrebbe ancor più esplicitato in termini generali nel testo di Legge. Il POC localizza il diritto a costruire dei privati (definito secondo criteri di equità indicati dal PSC e modalità di determinazione definite nel RUE) e richiede ad essi (in via autoritativa), a compensazione del carico urbanistico e sociale generato dalla realizzazione di quel diritto, di assumere un impegno economico extraoneri, proporzionale all’incremento di valore immobiliare generato dalla scelta urbanistica, come concorso alla qualificazione delle dotazioni territoriali, da un lato per renderle adeguate ai bisogni pregressi (processo di riqualificazione), dall’altro a compensare l’effetto della crescita di rango della città nel sistema economico. Parte di questa compensazione può essere costituita da una quota di edificabilità per la realizzazione di edilizia sociale da destinare all’affitto.

Tale quota potrà in determinati casi (ad esempio in assenza di tensione abitativa, ovvero per ragioni determinate da eccessivo carico urbanistico nell’ambito di trasformazione considerato, ovvero nei casi di cambio d’uso con intervento diretto, ecc.) essere trasformata in opere pubbliche, inserite nel POC, oppure essere monetizzata affinché il POC possa decidere l’impiego delle relative risorse. E’ infatti compito del POC definire sia la localizzazione dell’edilizia sociale (l’ERS deve essere comunque computata all’interno del carico insediativo sostenibile, perché genera carico urbanistico), sia  la tipologia, l’entità e la localizzazione delle opere da realizzare, attraverso gli interventi da attuare con le risorse derivanti dalla cessione di aree, e dalle monetizzazioni (come previsto dall’art. A-26, comma 9).

Ogni decisione circa la monetizzazione delle dotazioni territoriali per ERS e la destinazione delle abitazioni in locazione da realizzare nelle aree cedute, oltre ad inquadrarsi negli indirizzi del PSC, dovrebbe raccordarsi alla programmazione regionale, provinciale e comunale di cui agli artt.4, 5, 6 della LR 24/2001 “Disciplina generale dell’intervento pubblico nel settore abitativo”.

Sarà importante anche che le modalità di attuazione degli interventi di edilizia abitativa siano in coerenza alla medesima legge, con riferimento particolare alle forme di attuazione e gestione indicate agli articoli 12, agli operatori di cui all’art.14, agli utenti di cui all’art.15, anche per garantire l’effettiva realizzazione di interventi abitativi sulle aree cedute, con il sostegno di contributi della programmazione regionale” e senza precludere la possibilità di sperimentare anche forme innovative di finanziamento degli interventi attuativi nel settore delle abitazioni sociali.
L’approccio perequativo a questo tema richiede comunque che venga ben chiarito che l’edificabilità connessa alla ERS è di pubblica finalità e che non avviene attraverso la sottrazione al privato di quota parte del suo diritto ad edificare per fini privati, ma che invece l’ERS si connota attraverso un titolo edificatorio di natura pubblica associato in forza di legge ad ogni ambito di trasformazione, al pari di quello edificatorio privato.

Al fine di facilitare l’applicazione di tecniche perequative, va poi esplicitamente affermata la possibilità di trasferire i diritti edificatori assegnati dal POC specificando le condizioni generali di tale possibilità (comparto edificatorio, asservimento urbanistico, ecc.). 

Sembra, dunque, che la definizione di ERS, da realizzare grazie alle scelte della comunità, possa essere precisata nella edilizia residenziale in affitto sociale, pubblica e privata convenzionata, mirando al fabbisogno di specifiche categorie: lavoratori meno abbienti, giovani coppie, immigrati e in generale famiglie che dovrebbero passare negli alloggi in affitto sociale un periodo definito dell'esistenza, senza realizzare una condizione permanente.

Una volta definito il tema della acquisizione di aree per l'edilizia residenziale in affitto sociale, pubblica e privata convenzionata, è anche necessario precisare ulteriormente le possibilità che si offrono ai Comuni per realizzarla; essendo indubbiamente impossibile pensare di poter disporre dei finanziamenti pubblici necessari a costruire direttamente la maggior parte delle previsioni, per le quali il Comune, grazie alla legge 20/2000, dispone senza oneri dell'area e dei diritti di edificazione.

A tale fine è necessario rendere chiaro tra i principi della legge che i Comuni possono utilizzare tali aree anche cedendole, gravate da vincoli convenzionali, ai privati, che ne garantiscano la pubblica finalità. Tale principio dovrebbe essere esteso anche all’utilizzo dei proventi derivanti dalle monetizzazioni dell’ERS non attuata.

Infine occorre ragionare sulla possibilità di introdurre meccanismi fiscali che non tassino i singoli trasferimenti di edificabilità, ma le sole plusvalenze generate alla fine del processo di trasformazione. A questo proposito è utile una connotazione dell’ERS ai fini dell’applicazione dei benefici fiscali previsti all’art.20 della Bucalossi per le trasformazioni urbanistiche riguardanti anche aree PEEP. Giova inoltre raccordare il meccanismo applicativo dell’Ici al regime delle aree di perequazione.
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Non conformatività del PSC (art. 28)

Una delle innovazioni più radicali della legge riformista è certamente quella che riguarda la programmaticità del Piano Strutturale Comunale, che cancella l'immediata prescrittività del piano e con questa le rendite di attesa, con le quali l'urbanistica italiana si misura senza successo, dal fallimento della legge Sullo nel 1963. 

Sembra, dunque, assai opportuno che la quasi generale eliminazione della efficacia conformativa del piano, sia esplicitata con le modifiche proposte più apertamente di quanto facesse il testo di legge nella versione originaria.

La formulazione dell’art. 28 è però capovolta e potrebbe indurre ambiguità. Sarebbe preferibile sancire con chiarezza la non conformatività dei diritti edificatori del PSC.

4
Efficacia del POC (art. 30)

Le modifiche proposte per la legge 20/2000 rendono più esplicita la necessità di elaborare ed approvare contemporaneamente i tre strumenti della pianificazione comunale: PSC, RUE, POC.

Certamente importante e condivisa dall'INU, che l'ha sempre sostenuta, la precisazione con le proposte di modifica, di un concetto implicito nel testo originario: quello che il POC sancisce la durata quinquennale vincolante delle sue previsioni private e pubbliche. Concetto che innova radicalmente il vecchio Programma Pluriennale di Attuazione, facendo scadere i diritti privati e gli obblighi pubblici, che il POC prescrive per soli 5 anni. Ciò comporterà per i privati una capacità di investimenti e di realizzazione, in grado di costruire i propri insediamenti entro i 5 anni previsti; e per i Comuni la sicurezza che gli eventuali espropri, aggiuntivi rispetto alle acquisizioni in compensazione gratuita, siano sicuramente finanziati dal Bilancio Comunale quinquennale. In sostanza ci sarà così, per la prima volta, la garanzia che le previsioni urbanistiche saranno puntualmente realizzate entro i tempi indicati dal piano.

Il tema della decadenza della edificabilità non attuata allo scadere del POC pone tuttavia  la questione dei PUA in itinere, peraltro già contenuta nell’art.5 della LR 31/2002; pertanto la modifica introdotta all’art. 30 della LR 20 non pone innovazioni, ma realizza il necessario raccordo col testo vigente della LR 31. Rimane peraltro auspicabile una revisione di entrambe le disposizioni, facendo salvi per lo meno i PUA già adottati o in corso di pubblicazione, in quanto in questi casi non è riscontrabile l’inerzia del privato.

5
RUE (artt. 29, 33)
La proposta di modifica alla legge 20/2000 formalizza il ruolo pianificatorio del Regolamento Urbanistico Edilizio, di cui è consentita con le modifiche proposte la redazione cartografica, che il testo di legge non citava tra gli elaborati. Modifica certamente indispensabile, anche se si continua a non comprendere, come possa essere possibile gestire il RUE senza una cartografia di riferimento nei casi in cui non sarà utilizzata la possibilità che le proposte consentono. Si ritiene pertanto opportuno che il RUE, in quanto un piano a tutti gli effetti, sia dotato di cartografia.

Inoltre, prevedendo una procedura di approvazione diversa da quella prevista finora per i RUE dotati di cartografia, implicitamente si delegittimano i RUE approvati finora, che sono approvati con la procedura vigente pur essendo dotati (tutti o quasi) di cartografia. 

Infine, non è esatto dire che la sua cartografia riguarda solo il territorio urbanizzato; in quanto Il RUE disciplina anche le trasformazioni nel il territorio rurale.
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Piano strutturale intercomunale (art. 13)

Sulla natura e sul ruolo del PSC, vale forse la pena di richiamare la posizione dell’INU ed anche quanto espresso dalla Regione (Verso la riforma urbanistica, 1998, pag. 31): “la sua definizione ed approvazione, in considerazione delle componenti che deve valutare ed assumere e della loro attitudine a produrre effetti territoriali di scala superiore a quella comunale, dovrà coinvolgere la Provincia e trovare riferimento primariamente nel PTCP.”

Con la legge 20/2000, in Emilia-Romagna si è avviato e diffuso il processo della formazione dei PSC in forma associata da parte di Associazioni o Unioni di Comuni o anche gruppi di Comuni, per scelta condivisa, aiutata dalla Regione con qualche incentivo economico. Le modifiche alla legge 20/2000 intervengono introducendo la figura nuova del Piano Strutturale intercomunale e la possibilità da parte del PTCP o del PTR di stabilire quali gruppi di comuni siano tenuti a farlo e individuare il comune capofila che elabora il piano anche per gli altri. 

Se l’intento è quello di far sì che per certi gruppi di Comuni, laddove se ne individuano le esigenze in relazione alla particolare complessità e “connessione funzionale” dei territori, la formazione di un PSC unitario diventi obbligatoria, allora questo obiettivo rischia di rimanere del tutto sulla carta, visto che la norma proposta prevede che il PTCP o il PTR possano prevedere la formazione del PSC intercomunale solo “d’intesa con le amministrazioni interessate” (quando viene espressa l’intesa?).

L’iter di formazione del Piano strutturale intercomunale, allora, potrebbe prevedere la promozione del PSC intercomunale da parte dei Comuni stessi, che decidono anche il capofila; probabilmente basterebbe estendere a questo Piano quanto disposto dall’art. 21 per il PTCP in co-pianificazione.

In ogni caso, però, il PSC intercomunale dovrebbe essere approvato da ciascun Comune, per evitare successive complicazioni: ad esempio, nel caso di PSC approvato dal solo capofila, non è chiaro se ciascun comune potrà in seguito avviare una procedura di variante per la propria porzione territoriale o lo potrà fare solo il Comune capofila sulla base di un nuovo accordo.

7
PTCP avente valore ed effetti dei PSC (art. 21)

La legge, nella stesura attuale, prevede all’art. 21 primo e quarto comma, che “Il PTCP può assumere, su richiesta e d’intesa con i Comuni interessati, il valore e gli effetti del PSC” e questa norma è applicabile a tutti i comuni ed è già stata applicata dalla Provincia di Forlì-Cesena. Con l’introduzione dei nuovi commi 4-bis, 4-ter, 4-quater il PTCP con effetti di piani di altre amministrazioni assume significati diversi: un conto è fare co-pianificazione nello stesso momento e mettendo assieme le risorse finanziarie, tecniche ma soprattutto politiche, un conto è invece delegare ad altri apparati e ad altri organi la formazione ed i momenti salienti del PSC. Questo tipo di valutazione risulta confermato dalle procedure approvative che vengono prefigurate.

8
Accordo di pianificazione (artt. 14, 27, 32)

La legge 20/2000 ha avuto il merito di introdurre la Conferenza di pianificazione nel processo di formazione di PTCP e PSC che si è dimostrata un importante momento di condivisione del Quadro conoscitivo e di confronto sulle scelte contenute nel Documento preliminare e nella Valsat preliminare. Non sempre però le Conferenze si sono chiuse con la stipula dell’accordo. Le motivazioni sono di varia natura e questa differenza non può in nessun caso essere messa in qualche relazione significativa con la qualità del risultato finale.

Paradossalmente il passaggio dalla volontarietà all’obbligatorietà dell’Accordo al termine della Conferenza di pianificazione rischia di stravolgerne il significato e il senso, piuttosto che costituirne il massimo compimento.

L’attuale impianto volontario della ricerca e della costruzione dell’Accordo traguarda, in caso di esito positivo, due robusti vantaggi: un più limitato numero di problemi da sciogliere nelle interlocuzioni successive che accompagnano lo sviluppo del Piano ed un correlato risparmio di tempo nello sviluppo procedimentale, fino ad arrivare all’approvazione che prescinde dall’intesa finale. Ma quello che è più importante è l’atteggiamento, necessariamente collaborativo, che ciascuno dei soggetti istituzionali deve assumere per raggiungere l’obiettivo: se si vuole raggiungere lo scopo ciascuno deve farsi carico anche delle ragioni dell’altro e trovare le soluzioni che possano far condividere la decisione finale. Vi è infine un vantaggio anche nel caso in cui non si possa trovare e costruire l’accordo, in quanto è chiaro, fin dalla fase concertativa, quali siano i punti di conflitto con cui ci si dovrà misurare nelle fasi successive del processo di piano.

Viceversa l’obbligatorietà dell’Accordo – che ha senso solo se riesce a comporre, ad attenuare, ed a circoscrivere il conflitto pur lasciandolo aperto - porterà inevitabilmente a soluzioni che si risolvono (sempre transitoriamente) sui rapporti di forza. Questa situazione porta a due conseguenze ugualmente negative.

La prima è quella di svuotare di contenuti l’Accordo e per ciò stesso la Conferenza; ci si tiene sul generico, su proposizioni così condivisibili da non prefigurare alcuna scelta e ci si attrezza per la competizione nelle fasi successive: è lo stesso modello della precedente legge urbanistica in cui il confronto avveniva tutto a posteriori delle scelte di pianificazione. La fase concertativa è tendenzialmente molto rapida, quasi istantanea, un rinvio al dopo.

La seconda è quella opposta di anticipare e precisare, nella fase che dovrebbe essere preliminare, tutte le ragioni e le scelte fino ad un dettaglio che sarà proporzionale al tasso di conflittualità. Anche in questo caso si svuota la Conferenza: la fase concertativa è tendenzialmente molto lunga, ogni punto di conflitto deve essere minuziosamente risolto in anticipo, fin quasi ad elaborare il piano in sede di Conferenza (procedura palesemente impossibile e inefficace).

9
Procedimento per varianti specifiche a PSC e PTCP (artt. 4-bis, 27-bis , 32-bis)

I nuovi art. 27 bis e 32 bis introducono una procedura ‘semplificata’ di variante ai PTCP e ai PSC per una serie di casi. L’intenzione è encomiabile e un procedimento semplificato di variante va certamente introdotto, ma l’articolato, che dovrebbe cogliere la giusta esigenza di semplificare le procedure per le modifiche da apportare al PSC e al PTCP derivate sostanzialmente da atti sovraordinati, rettifiche ed errori materiali, ecc., non sembra in realtà centrare a pieno l’obiettivo.

Si rammenta che la L.R.47/78 per errori materiali o per inserimento localizzativo di previsioni sovraordinate prevedeva una procedura assimilata a quella dei piani particolareggiati di iniziativa pubblica (artt. 15 commi 7 e 21). Non si comprende perché prevedere sempre e comunque la procedura di stipula dell’accordo di pianificazione, oltretutto con richiesta in forma scritta di parere a tutti gli enti ed attesa di 60 giorni prima di avviare il deposito e la pubblicazione.

La procedura indicata potrebbe valere per le variazioni introdotte per effetto di strumenti sovraordinati o di errori materiali che abbiano come conseguenza la necessità di intervenire sulle scelte di PSC, con la convocazione però della Conferenza (e non della richiesta di parere scritto).

Al contrario, per il recepimento di disposizioni di legge o di piani sovraordinati, che non contemplano margini discrezionali (si pensi in particolare alla pianificazione di bacino che è in frequente evoluzione), la procedura dovrebbe essere ulteriormente semplificata e risolversi con la sola adozione, procedendo con l’approvazione nei modi e nei termini attualmente stabiliti. La necessità, anche per queste varianti dai contenuti minimali e scontati, di sottoscrivere un Accordo di pianificazione  risulterebbe una perdita di tempo e contribuirebbe a svilire questo istituto.

Infine, se le modifiche e/o gli aggiornamenti del quadro conoscitivo riguardano il complesso delle conoscenze che questi mette in gioco (visto il tenore dell’art. 4, comma 2 che lo definisce), il comma aggiunto non ha probabilmente alcun senso perché il quadro conoscitivo è per definizione destinato a mutare e ad essere riscontrato nel suo mutamento dal monitoraggio del Piano.
10
Accordi con i privati (art. 18)

Per quanto riguarda il ricorso alla negoziazione, l’art. 18 precisa che l’Accordo con i privati deve essere coerente con gli obiettivi strategici individuati dalla pianificazione. Poiché gli obiettivi strategici sono definiti nel Documento Preliminare, poi perfezionati in via conclusiva nel PSC e infine perseguiti concretamente tramite il POC, occorrerebbe meglio definire a quale stadio della pianificazione si intenda fare riferimento per l’attivazione degli Accordi. 

Affinché vengano evitate le possibili ingerenze nella fase di definizione delle strategie, sembrerebbe opportuno escludere gli accordi nel PSC, che deve contenere l’idea strategica del territorio e deve definire le regole della perequazione in modo chiaro. La sede ottimale per la stipula degli accordi resterebbe in generale circoscritta al POC; non è tuttavia da escludere (ma sarebbe opportuno definirne le modalità) la possibilità per il Comune, una volta conclusa la Conferenza e stipulato l’accordo di pianificazione, di attivare forme di consultazione finalizzate ad accertare, entro tale quadro, le opportunità/disponibilità di operatori a concorrere agli obiettivi del Piano: in questo senso si potrebbero definire forme di pre-accordo (atti unilaterali d’obbligo e/o pre-intese) come concorso alla formazione del PSC. Tali momenti concertativi – definiti in modo trasparente – potrebbero giovare ad una più spedita fase di formazione e approvazione del PSC ed anche ad una concretezza nella definizione del primo POC (tenuto conto della ribadita utilità di una formazione contestuale dei tre strumenti).

Necessita comunque che Documento preliminare, PSC e POC esprimano i criteri di orientamento, per i predetti momenti concertativi e le negoziazioni, del confronto concorrenziale e delle negoziazioni di cui all’art.30, comma 10, LR 20/2000 e la conseguente valutazione per confronto delle proposte, nel rispetto dei principi di sostenibilità ambientale, territoriale, economica, sociale di cui all’art.18 della legge regionale 20/2000, modificato con il presente PdL. Si tratta in sostanza di definire i requisiti delle buone pratiche di negoziazione e di valutazione della pubblica utilità e della convenienza privata, di indirizzare l’attore pubblico ad assumere il ruolo di promotore di progetto e di processo, per aiutare gli altri attori alla realizzazione di progetti comuni.

Nel ricordare poi che l’oggetto dell’accordo è la realizzazione di opere pubbliche, sembrerebbe utile uniformare le procedure di approvazione di opere pubbliche in variante (art. 36 sexies e septies) e quelle dell’accordo in variante alla pianificazione di cui all’art. 40, appesantite rispetto alle prime ed anche rispetto alla vigente procedura.
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Aree industriali dismesse
Condizionare gli edifici industriali esistenti al mantenimento della destinazione industriale o alla sola trasformazione verso le dotazioni territoriali, compresa l’edilizia residenziale sociale (artt. A-7, A-10, A11 Edifici industriali esistenti) costituisce una forte invasione di campo da parte della legge nei confronti della pianificazione (a tutte le scale) ed una generalizzazione che non consente di cogliere le differenti esigenze che possono presentarsi caso per caso (si pensi a una grande area industriale dismessa in un contesto urbano non necessitante di ulteriori dotazioni territoriali in assoluto, o in quella specifica ubicazione). 

Sembra più ragionevole lasciare la trattazione del tema al sistema della pianificazione, eliminandola dal PdL (che peraltro la motiva con l’annotazione, per niente dirimente, che “la norma era già contemplata nella previgente LR 47/78”).
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Riqualificazione
Si lamenta ancora l’incompletezza dell’integrazione tra LR 19/1998 e LR 20/2000, che potrebbe essere meglio risolta attraverso l’abrogazione della LR19 (pur riconoscendo la necessità di una fase transitoria e di una norma regionale di finanziamento finalizzato alla riqualificazione) e il recepimento dei suoi contenuti nella LR20, anche al fine di evitare le incongruenze procedurali che il PdL presenta e al fine di valorizzare, nell’ambito degli strumenti urbanistici attuativi di cui all’art. 31, i programmi di riqualificazione urbana come strumenti per ideare progetti di trasformazione urbana condivisi e partecipati, capaci di catalizzare contributi  pubblici intersettoriali e risorse private al fine dell’attuazione dei progetti e di attivare processi di collaborazione tra vari soggetti per la loro gestione.

Il PdL introduce (Comma 1bis dell’art.2 della LR19/98) il “documento programmatico per la qualità urbana”, in attuazione o in variante al PRG vigente, mediante il quale è possibile individuare “parti significative della città”  da assoggettare a riqualificazione urbana. Questa previsione si riferisce ad una fase transitoria, poiché il riconoscimento delle carenze qualitative che portano all’individuazione degli ambiti da riqualificare e la selezione degli obiettivi che l’amministrazione si pone con la riqualificazione sono contenuti nel PSC e nel RUE. 

Il “documento programmatico per la qualità urbana” nella fase transitoria dovrebbe includere, oltre a quanto detto nel PdiL, i criteri necessari ad organizzare anche i confronti e le valutazioni già richiamati al precedente punto 10.

Per quanto riguarda il conferimento delle quote per ERS, si rinvia a quanto già detto al punto 2 ricordando anche che spesso gli interventi di riqualificazione urbana puntano esclusivamente all’introduzione di opere pubbliche ovvero di usi complementari alla residenza, come rimedio alla monofunzionalità di quartieri residenziali (si veda anche l’art.7, comma 2, della LR 19/98, modificato dal presente PdL) e che quindi occorre la massima flessibilità nelle cessioni di dotazioni territoriali.
In merito alla partecipazione (art. 2 comma 4), la nuova proposta sembra privilegiare la partecipazione nella fase di individuazione degli ambiti d’intervento, ma occorre invece assicurare la partecipazione lungo tutte le fasi del processo, con particolare attenzione a quelle in cui viene definita la progettazione (cfr. art. 36 sexies della LR 20/2000, comma 9).

13
Varianti ex 47/78 (art. 41)

Il comma 4-bis dell’art. 41 consente di provvedere alla stipula di un apposito accordo territoriale con la Provincia che, nel prendere atto di dette oggettive esigenze di interesse pubblico all’anticipazione di nuove previsioni insediative, abilita il Comune all'elaborazione e approvazione della necessaria variante secondo la legislazione previgente.

Tale possibilità appare in contrasto rispetto agli obiettivi denunciati dal PdL, relativi alla volontà di accelerare e favorire l’adesione dei comuni al nuovo processo di pianificazione introdotto dalla legge 20/2000, obiettivi che potrebbero essere meglio perseguiti attraverso forme di incentivazione e supporto all’elaborazione dei nuovi piani.

14
Valsat (art. 5)

La modifica all’articolo 5 potrebbe esplicitare più chiaramente il recepimento della disciplina comunitaria in tema di valutazione di sostenibilità, attribuendo alle procedure di valutazione di sostenibilità e monitoraggio dei piani definite dalla legge stessa il valore di norma di recepimento della Direttiva 42/2001/CE e della relativa normativa statale, e ribadire anche all’interno del dispositivo di legge il fatto che la Valsat costituisce valutazione preventiva di sostenibilità non solo ambientale e territoriale, ma anche sociale ed economica, come indicato nell’Atto di indirizzo e coordinamento tecnico (DCR n. 173/2001).

Sarebbe infine opportuno precisare quali varianti non sono soggette a Valsat.

15
Partecipazione e comunicazione (art. 2 LR 19/1998)

Si apprezza la volontà di introdurre nell’articolato il concetto di partecipazione della cittadinanza alla pianificazione (art.2 L.19/98). Tuttavia, nonostante sia ormai largamente riconosciuta la necessità di tale prassi nella pianificazione, permangono ancora equivoci nella interpretazione di tale concetto. 

Sarebbe pertanto auspicabile l’emanazione di uno specifico Atto di indirizzo e coordinamento tecnico sulla Partecipazione dei cittadini alla pianificazione. In esso potrebbero essere chiariti i modi e le forme della comunicazione e della partecipazione riferiti ai piani e al loro processo di formazione. Tale Atto di indirizzo si configurerebbe anche un utile riferimento nella valutazione di progetti da ammettere a finanziamento regionale, qualora la pratica della partecipazione costituisca uno dei requisiti considerati.
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Requisiti tecnici delle opere edilizie (LR 31/2002)
In relazione ai subentrati articoli 33 e 34 della LR 31/2001, sembra superato il contenuto dell’ultimo comma dell’art.29 della LR 20/2000, che stabilisce la validità a tempo indeterminato del RUE, così come sembrano superate la disposizioni transitorie dei commi 2 e 3 dell’art.34 della LR 31/02.  Occorre infatti prendere atto che i vigenti requisiti obbligatori e volontari per le opere edilizie, anche nelle versioni aggiornate rispettivamente nel 2001 e nel   2000, non sono conformi alla subentrata evoluzione legislativa in materia di normativa tecnica (basti pensare al risparmio energetico, alla sismica, alla protezione dal rumore, ma non solo).

Per non obbligare i Comuni ad adeguarsi ad una normativa superata, urgono gli atti d’indirizzo di cui all’art.16 della LR 20/2000 e all’art.34 della LR 31/2002, indispensabili:

· per fornire ai Comuni (spesso impossibilitati a seguire la continua evoluzione della normativa tecnica) un supporto per poter tempestivamente armonizzare le proprie normative edilizie alla nuova legislazione, 

· per premiare con incentivi solo quelle prestazioni o quei livelli di prestazione che eccedono gli obblighi di norma, 

· per fornire ampi repertori di modalità di verifica progettuale e ad opere ultimate (contenenti, ove possibile, “soluzioni tecniche conformi “o “descrizioni dettagliate” in alternativa ai calcoli di verifica), 

· per orientare all’unificazione, per quanto possibile, dei livelli di prestazione, 

· per rendere concretamente praticabili le disposizioni dell’art.20 della LR 31/2002 in merito alla scheda tecnica descrittiva ed al fascicolo del fabbricato. 

Per poter mantenere efficiente la parte del RUE che contiene i requisiti prestazionali delle opere edilizie occorre quindi un costante impegno regionale ad aggiornare periodicamente i propri indirizzi e una procedura che consenta ai Comuni di variare rapidamente la parte del RUE relativa. 
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Disciplina transitoria
Attualmente è in corso la predisposizione di numerosi PSC che, seppure a diversi stadi procedurali (Conferenza di pianificazione aperta, Accordo di pianificazione sottoscritto, PSC prossimo all’adozione), hanno raggiunto una definizione approfondita di contenuti e strategie che non sempre collimano con quelli previsti dal PdL, pur mirando ad obiettivi sostanzialmente analoghi (ad esempio affidando a bandi il concorso dei privati all’incremento dell’edilizia residenziale sociale, piuttosto che a uno standard di aree). La questione è certamente molto delicata, poiché quelle scelte sono per lo più maturate in anni di gestazione dei nuovi strumenti, che potrebbero pertanto subire pericolosi contraccolpi. Appare quindi opportuna l’introduzione di una normativa transitoria che faccia sostanzialmente salvi i contenuti degli strumenti in corso di elaborazione sulla base della vigente legge 20/2000.

In particolare sarebbe opportuno che per quanto riguarda le nuove dotazioni territoriali (ERS) fosse indicato cosa devono fare i comuni che hanno già approvato il PSC ma non hanno esplicitamente previsto la realizzazione del 20% di edilizia residenziale sociale sul dimensionamento.
Bologna, 13 dicembre 2006

* Presidente INU – Emilia Romagna
