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"Si è insediata, sotto la presidenza del professor Sabino Cassese, la Commissione di esperti istituita con decreto del Presidente della Regione che provvederà ad armonizzare la complessa normativa in materia urbanistica redigendo un nuovo Testo unico di settore. «Il nostro obiettivo - ha detto il presidente Francesco Storace all’atto di insediamento - è la revisione complessiva dell’intera legislazione e la contestuale elaborazione di una griglia normativa che offra finalmente quelle certezze che sinora sono mancate. Una legislazione chiara … che ci permetta di rispondere sì o no ai cittadini e abolisca le tante zone grigie fonte di confusione interpretativa». «Il futuro Testo unico - ha aggiunto l’assessore all’Urbanistica Armando Dionisi - dovrà assorbire tutte le leggi sinora promulgate, uniformandole al processo avviato a livello nazionale in ossequio al principio di sussidiarietà verticale, venendo così a rappresentare una piattaforma organica per i cittadini, per le imprese, per le istituzioni». Oltre a professor Cassese, la Commissione è composta da 13 membri, cinque professionisti in urbanistica, due dottori in giurisprudenza con specializzazione in urbanistica, due dirigenti regionali esperti di legislazione, il direttore del Dipartimento regionale urbanistica e casa e tre funzionari regionali. Avranno il compito di aggiornare la normativa vigente, avendo anche a riferimento soluzioni tecniche non ancora affrontate, introducendo strumenti attuativi semplici e rapidi che agevolino il rinnovo urbano della città storica e i recupero delle periferie. La mission è quella di applicare più rigorosamente le leggi e i decreti legislativi, ridefinire funzioni e compiti relativi alla riforma degli enti locali nonché verificare tutte le procedure previste dalle attuali leggi, evitando le incertezze che sinora hanno contraddistinto l’applicazione di una normativa troppo disomogenea, sia a causa dei numerosi rinvii delle leggi a successivi adempimenti, sia per la sovrapposizione di nuove norme a provvedimenti preesistenti, senza indicazione puntuale delle norme abrogate. " Comunicato stampa del dicembre 2001 dal sito www.regione.lazio.it/ alla data del 29 giugno 2003

La Commissione è così composta: S. Cassese (Presidente), P. Samperi (Presidente vicario), A. Bianco, P. Berdini, A. Busnengo, M. Calcagnini, O. Campo, G. Capolei, P. Carra, G. Florio, G. Lavitola, M. Mancini, V. Mazzarelli (coord. sottocommissioni), D.M.I. Peluso, M. Rinversi, A. Tartaglia. Coll. L. Casini, G. Ciaglia

1. Sintesi delle valutazioni dell'INU Lazio 

Va preliminarmente espresso apprezzamento per la decisione di riavviare il dibattito urbanistico regionale attraverso un'attività di unificazione ed organizzazione in un testo unico dei disposti legislativi disseminati in un'ampia messe provvedimentale di difficile consultazione e comparazione. L'INU Lazio esprime anche l'auspicio che tale desiderio di mobilitazione culturale attorno ai temi di governo del territorio trovi conseguenze e risvolti anche in altre attività della Regione, e dichiara sin d'ora la sua disponibilità ad organizzare sui tanti temi in questione iniziative coordinate o in cooperazione con quelle regionali.

Nel corso della passata consiliatura, nel corso del dibattito che si ebbe per la formazione di quella che sarebbe poi divenuta la L. R. 38/1999, l'INU Lazio ebbe reiteratamente modo di entrare nel merito delle questioni inerenti principi e contenuti della legislazione urbanistica regionale, trovando peraltro scarsa e distratta attenzione da parte delle diverse forze politiche del Consiglio regionale.

Riteniamo opportuno ribadire in questa sede i caratteri fondamentali della proposta legislativa dell'INU, che già informa sostantivamente la costruzione e la prassi di molte leggi regionali innovative (Provincia di Trento, Friuli Venezia Giulia, Liguria, Emilia Romagna, Toscana, Abruzzo, Basilicata, Calabria) e che, anche a causa dell'ampia partecipazione degli enti locali dei diversi gradi alle attività INU, ha dimostrato di conservare intatta la sua validità anche alla luce delle innovazioni costituzionali nel frattempo intercorse:

· Cambiamento della missione della pianificazione urbanistica, da strumento di governo della crescita urbana e di lotta all'urbanesimo a strumento di governo della trasformazione urbana e di lotta alla diffusione insediativa e allo sperpero di territorio.

· Assunzione dei principi di sostenibilità dello sviluppo e di salvaguardia e promozione dei valori ecologico-ambientali del territorio urbano e rurale.

· Promozione della co-pianificazione, come metodo di relazione fra enti depositari di poteri in materia di governo del territorio per la costruzione delle decisioni condivise di pianificazione.

· Distinzione fra pianificazione strutturale e pianificazione operativa non meramente attuativa.

· Necessità della non conformatività diretta della pianificazione di livello strutturale per gli ambiti di nuova edificazione e di trasformazione urbanistica intensiva.

· Elasticità e efficacia del sistema di pianificazione, ed in particolare della pianificazione operativa, attraverso il coordinamento di una pluralità di soggetti, di funzioni e di risorse

· Centralità del sistema delle conoscenze e delle valutazioni, e della loro condivisione fra soggetti titolari delle attività di pianificazione all'interno delle pratiche di co-pianificazione.

· Principio della perequazione, come costruzione delle condizioni capaci di produrre una tendenziale indifferenza dei proprietari immobiliari rispetto alle principali previsioni urbanistiche trasformative.

Va purtroppo rilevato che il T.U. che siamo oggi chiamati a valutare contiene pochi o punti riferimenti a tali assi portanti d'indirizzo riformista, ed anzi si distingue per alcuni richiami all'urbanistica per come intesa negli anni '60 e '70, fra la legge ponte del '67 e la L. 865 del '71, richiami che suonano vagamente anacronistici. Esso inoltre appare redatto senza tenere nella dovuta considerazione le innovazioni nei contenuti dell'azione pubblica e nelle relazioni tra gli enti preposti alla pianificazione che derivano dal nuovo testo costituzionale.

Questo contributo è elaborato a partire da due ordini di considerazioni: il primo riguarda le innovazioni derivanti dal nuovo Titolo V della Costituzione e dai nuovi rapporti di sussidiarietà ai quali sono chiamati tutti i livelli di governo del territorio e di potestà legislativa; il secondo riguarda più nel dettaglio i diversi aspetti dell'articolato proposto. La struttura del documento segue tale impostazione logica.

In via di prima conclusione il giudizio sul testo proposto è da parte dell'INU Lazio complessivamente negativo, sia sul metodo di approccio al tema legislativo regionale in relazione al nuovo Titolo V della Costituzione ed alle sue conseguenze, sia sul contenuto specifico presentato. 

Il presente contributo non rifiuta però di entrare nel merito dei singoli aspetti rinvenibili nell'articolato. Ciò, oltre che a testimonianza di un approccio non ideologico o di schieramento ai temi trattati, è stato fatto per evidenziare meglio le ragioni dei diversi punti di dissenso, ma anche per tentare comunque di dare contributi positivi ad un percorso di riscrittura legislativa che si ritiene in via di principio assolutamente necessario, pur non convenedo nel giudizio sull'esito sin qui raggiunto. 

Infine va segnalato come gli elementi qui espressi relativamente all'articolato, data l'ampiezza e la complessità dei temi toccati, non vanno considerati esaustivi né ultimativi, ma invece degni di ulteriori augurabili approfondimenti, all'interno di un confronto che con la Commissione si apre solo oggi, e che si spera non si debba considerare già chiuso sin dal momento del suo avvio.

2.1 Sui poteri ed i limiti della commissione "Cassese", sulle condizioni di contesto giuridico-istituzionale nelle quali viene rivisto il complesso normativo, ed in particolare sul nuovo quadro costituzionale a seguito della L. 3/2001

Il mandato ricevuto dalla Commissione Cassese riguarda il coordinamento a livello regionale del Lazio della legislazione e della vigente normativa in materia urbanistica. La necessità di definire un Testo Unico nasce, oltre che dall'assenza di una legislazione regionale organica di riferimento precedentemente al varo della L.R. 38/1999, anche da alcune imperfezioni avutesi in sede di varo della L. R. 38/1999, "Norme sul governo del territorio", nonché alle note vicende della sua parziale mancata entrata in vigore.

Il giudizio generale dell'INU Lazio sulla opportunità di compiere una tale ricognizione è in linea preliminare positivo, e manifesta l'affacciarsi alla sensibilità del legislatore regione di una sensibilità al miglioramento dei metodi e degli strumenti di governo del territorio che in via preliminare non può che essere appoggiato.

Sebbene non manchino casi, peraltro non numerosi, di TU redatti da alcuni Consigli regionali nella forma di apposite leggi regionali (la Regione Lazio ha varato, con legge regionale n. 79 del 1978 un testo unico regionale delle norme sulle espropriazioni per pubblica utilità), è evidente la differenza tra tali cosiddetti TU regionali e i TU statali. Infatti, come ha già precisato la Corte costituzionale nella sentenza n. 32 del 1961, i TU regionali non possono essere preceduti (come avviene per i TU statali) da una legge di delega regionale, né possono consistere in una sorta di decreti delegati regionali, atto fonte sconosciuto al nostro ordinamento. Si tratta pertanto di una semplice bozza di una (futura) legge regionale, materialmente predisposta da una Commissione di esperti (Commissione Cassese), che dovrà intraprendere il proprio iter, come ogni altra proposta di legge regionale. Sarebbe peraltro interessante verificare i limiti assegnati dalla Regione al lavoro della Commissione Cassese, poiché il testo in esame travalica spesso dall’ambito meramente ricognitivo (che sarebbe proprio di un TU compilativo) per dettare disposizioni nuove, innovative della materia.

Non si conosce l’ambito (lo spazio di manovra) della delega attribuita alla Commissione. Trattandosi comunque di TU la Commissione dovrebbe avere il compito di riunificare in un unico TU l’insieme delle norme in materia urbanistica con limitata potestà di modifica.

Tuttavia, dalla lettura del testo si evince che la Commissione ha tenuto conto della L. 443/2001 e di alcune modifiche introdotte a luglio dalla L. 166/2002 (di modifica principalmente della L. Merloni) successive all’ultima legge regionale in materia urbanistica, la L.R. 38/1999. Se ne ricava quindi che la delega attribuita alla Commissione sia molto ampia. Non di solo TU in materia urbanistica occorre comunque parlare ma anche di TU in materia edilizia poiché il testo disciplina anche l’attività edilizia.

Ma il testo si spinge anche a disciplinare il contenuto e la formazione delle cosiddette disciplina parallele: parchi, acque e difesa del suolo, paesaggio.

Mentre per la disciplina del paesaggio l’operazione appare corretta avendo ormai il piano paesaggistico assunto il carattere di piano urbanistico-territoriale nel quale va ricompresa anche la disciplina dei valori paesistici, per quanto riguarda le acque e la difesa del suolo si esprime qualche perplessità. Il Capo II parte III (diversamente da altre leggi regionali) innesta qui organicamente la disciplina delle acque e della difesa del suolo sotto il profilo del contenuto del piano di bacino e di quello di tutela delle acque previsto dal d. legl.152/1999 trasportando così (arbitrariamente) la disciplina in ambito urbanistico (TU in materia urbanistica? meglio sarebbe allora chiamarlo TU in materia di governo del territorio). Si deve notare che così facendo si estrapola la disciplina del piano di bacino dalla legislazione regionale in materia che prevede l’Autorità di bacino, suoi organi (Comitato istituzionale etc.) e le altre funzioni di questi soggetti (vigilanza, controllo). Analogo ragionamento per la materia delle aree protette.

Inoltre nella sua attività di ricognizione e coordinamento il T.U. non solo mescola elementi provenienti dal livello statale di legislazione con elementi di provenienza regionale, ma interseca argomenti già di rango legislativo con altri di provenienza normativa secondaria. Poiché l'iter prevede che il T.U. sia approvato dalla Giunta e proposto al Consiglio regionale come DdL d'iniziativa della Giunta, esiste il rischio concreto che tutta una serie di materie già oggetto di semplice regolamentazione finisca per essere trattata a livello legislativo, con un appesantimento del testo e una ridotta capacità successiva di limatura e messa a regime del nuovo sistema.

Ci preme sottolineare come la delega alla definizione di un Testo Unico in materia urbanistica nel Lazio cada in un momento del tutto particolare, dominato dal percorso di riforma che sta portando il sistema degli enti locali del Lazio a comprendere in profondità il significato e la portata della riforma costituzionale avutasi con la L. 3/2001, e delle conseguenze che tale trasformazione produce sull'azione amministrativa del governo locale.

Fra gli elementi di maggiore spicco che è possibile segnalare all'interno del nuovo quadro di regole, va segnalata la recente approvazione della L. n. 131/2001, "Disposizioni per l'adeguamento dell'ordinamento della Repubblica ala legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3". All'art. 1 comma 4 si legge: " … il Governo è delegato ad adottare … decreti legislativi meramente ricognitivi dei principi fondamentali che si traggono dalle leggi vigenti …" nelle materie di legislazione concorrente.

In un tale contesto, alla vigilia di una attività del Governo e del Parlamento di ricognizione dei principi legislativi fondamentali, una attività di redazione di un testo unico regionale può avere senso solo se mira a coordinare più strettamente ed efficacemente la normativa regionale al suo interno, e non certo ad integrare fra loro due livelli di legislazione la cui integrazione in un nuovo e più accentuato senso sussidiario è esattamente la principale innovazione della novella costituzionale.

Apparrebbe anche degna di considerazione una azione rivolta a individuare nella normativa regionale già vigente gli elementi di autonomia e di specificità, ed in particolare quelli atti a far fronte al gravissimo stato di ritardo che affligge il Lazio nella pianificazione urbanistica.
 Ma di tali indirizzi non dà conto il testo unico proposto, né appare comunque emergere in alcun modo nell'elaborazione la coscienza dei motivi della negativa specificità laziale.

La riscrittura dello Statuto regionale, anch'essa attualmente in corso, si segnala per l'introduzione dei principi di sussidiarietà come guida del comportamento istituzionale degli enti locali del Lazio. Sussidiarietà verticale, per la quale "le funzioni amministrative sono attribuite ai comuni salvo che, per assicurarne l'esercizio unitario, siano conferite a province, città metropolitane, regioni e Stato sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza." (Cost. art. 118 primo c.v.). Sussidiarietà orizzontale, nel senso che "… Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà" (Cost. art. 118 ultimo c.v.). Questi principi divengono naturale elemento di valutazione per il testo legislativo in esame, come del resto nella dichiarazione riportata in epigrafe. 

2.2 Sui caratteri e la dimensione della materia 'governo del territorio' e sui rapporti con la precedente materia 'urbanistica'

Con la novella costituzionale introdotta dalla L. 3/2001 è fra l'altro nata una nuova 'materia' prima inesistente come tale, corrispondente alla dizione 'governo del territorio'. Essa ricomprende, intuitivamente, la precedente materia urbanistica, ma altrettanto evidentemente si estende oltre di essa, toccando (almeno potenzialmente) materie molto diverse come l'edilizia, l'ambiente, la difesa dai rischi territoriali, i beni culturali e paesistici, l'ordinamento amministrativo. Anche solo il breve ed incompleto elenco qui riportato fa comprendere come questa 'materia' non solo non può essere che oggetto di competenza legislativa concorrente (fra principi statali e norme di esercizio e di dettaglio regionali), ma per un effettivo conseguimento di un buon governo del territorio non si può che procedere con l'apporto concreto e positivo di tutti i soggetti che esprimono istanze sostantive di trasformazione degli assetti. E quindi di come si tratti non solo di una materia oggetto di concorrenza fra i diversi poteri legislativi, ma anzitutto di una materia nella quale occorre la concorrenza operativa dell'azione di tutti i soggetti titolari di poteri di governo sull'assetto e le trasformazioni del territorio secondo modalità sussidiarie. Ciò perché per il buon governo del territorio è necessario il concorso di tutti i soggetti istituzionali a ciò preposti ed ai quali il nuovo dettato costituzionale attribuisce responsabilità.

Una corretta interpretazione dell'articolo 118 1° comma del testo costituzionale rivisto porta a ritenere che debbano essere riservate ai livelli superiori solo quelle funzioni per le quali l'esercizio amministrativo unitario non riesca ad avvenire in una logica di cooperazione interistituzionale. Cioè comunque oltre il perimetro delle deleghe già attribuite con il Dlgs 112/1998 e i relativi provvedimenti regionali di recepimento. Su ciò interviene anche l'art. 7 della L. 131/2003, attuativo dell'art. 118 della Costituzione, in materia di esercizio delle funzioni amministrative, che appunto prevede che la riserva ad enti di livello sovracomunale sia limitata a "… soltanto quelle di cui occorra assicurare l'unitarietà di esercizio, per motivi di buon andamento, efficienza od efficacia dell'azione amministrativa ovvero per motivi funzionali o economici o per esigenze di programmazione o di omogeneità territoriale …".

In base al novellato articolo 117 della Costituzione il “governo del territorio” compare nell’elenco delle materie attribuite alla potestà legislativa ripartita regionale da esercitarsi nel rispetto dei principi fondamentali determinati in apposite leggi statali nuove (o comunque risultanti dalla legislazione statale già in vigore: Corte cost., sent. n. 282 del 2002). Peraltro, qualora si ritenesse che l’ “urbanistica” e l’ “edilizia” non costituiscano “sub-materie” del “governo del territorio, esse rientrerebbero nella competenza esclusiva regionale, e ciò in forza della clausola di residualità contenuta nell’articolo 117 Cost. Non sembra questa la volontà del riformatore costituzionale del 2001; ci si attende pertanto che la Corte costituzionale confermi la propria precedente giurisprudenza che ha individuato tra le funzioni del “governo del territorio” quelle ordinatrici delle trasformazioni del suolo (e quindi sia l’ “urbanistica” che l’ “edilizia”: decisioni n. 151 del 1986 e n. 359 del 1985).

Rispetto ad un quadro generale tanto complesso la proposta del T.U. sembra non prendere posizione in modo forte, anche se il coordinamento delle materie edilizia, urbanistica, tutela del paesaggio, tutela delle acque, tutela dei beni storici e parcheggi, per molte delle quali esistono persino riserve statali sulle materie, sembra indicare che più che di testo unico dell’urbanistica si sia teso alla redazione di un testo unico per il governo del territorio.

2.3 Ricostituzione dell'unicità di interessi pubblici non frazionabili entro l'ambiente sussidiario e cessazione del rapporto di sovraordinazione fra gli enti (e fra i piani ad essi assegnati).

A partire dalla L. 142/1990, con l'istituzione dell'Accordo di Programma, i piani urbanistici non sono più gli unici luoghi di ricostituzione dell'unicità degli interessi pubblici non frazionabili, che trovano nelle ormai molteplici forme ed istituti della programmazione negoziata (L. 662/1996 art. 2 commi 205 e ssg.) luoghi specifici di armonizzazione dell'azione dei diversi soggetti istituzionali e dei rispettivi poteri. Con la stagione del riformismo legislativo regionale per il governo del territorio, avviato a metà degli anni '90, agli istituti della programmazione negoziata in molte regioni si sono aggiunti ulteriori istituti, specificamente previsti per la ricomposizione e l'armonizzazione dell'azione degli enti preposti al governo del territorio ed in particolare per la condivisione e l'assunzione delle rispettive responsabilità a riguardo dei principali effetti urbanistici e territoriali delle trasformazioni. Si tratta degli istituti delle conferenze e degli accordi di pianificazione, ormai a regime in varie regioni (Basilicata, Calabria, Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Toscana, Umbria). Nelle esperienze più avanzate (Emilia Romagna, Liguria, Toscana, Umbria), ed in accordo con i principi di sussidiarietà contenuti nel nuovo testo costituzionale, entro tali istituti i vari soggetti di governo entrano in relazione tra loro sulla base di una equiordinazione costituzionale. Gli stessi interessi pubblici differenziati, una volta assegnati amministrativamente per competenza lungo la catena gerarchica degli enti amministrativi, non possono ormai essere assegnati in via esclusiva, giacché il loro perseguimento è comunque compito dell'intero concerto interistituzionale ed oggetto di governo sussidiario del territorio.

Solo per fare alcuni esempi, mentre la notifica dei beni storico-artistici d'interesse statale è comunque assegnata alle declaratorie soprintendenziali, ai piani provinciali e comunali è riconosciuto pienamente, e non da oggi, il potere di individuare e far oggetto di tutela beni storico-artistici ulteriori a quelli riconosciuti come tali in forza di provvedimento statale, nonché di applicare ad essi vincoli morfologici non indennizzabili. Ancora, l'attuazione dei provvedimenti di messa in sicurezza previsti dai piani-stralcio redatti dalle Autorità di bacino ai sensi della L. 183/1989, con la gran quantità di disposizioni di delocalizzazione e messa in sicurezza di siti urbanizzati, creano dei rilevanti problemi la cui dimensione è tale da imporre un efficace coordinamento operativo fra comuni, provincia, regione e autorità di bacino, pena la sostanziale ineffettualità del regime od il rinvio sine die del raggiungimento del livello di protezione ipotizzato.

Dall’assunzione della equiordinazione costituzionale degli enti di governo e della condivisione della ricostruzione degli interessi pubblici non frazionabili derivano importanti conseguenze nelle relazioni di pianificazione. Ha termine ogni rapporto di aprioristica sovraordinazione/sottoordinazione fra soggetti istituzionali competenti in materia di governo del territorio, non più elementi di una unica catena amministrativa ma attori autonomi e responsabili di un concerto che produce effetti per sintesi, non più solo cumulativamente.

In merito a ciò il sesto comma dell’ articolo 117 della Costituzione prevede che i Comuni sono titolari di potestà regolamentare in ordine alla organizzazione e svolgimento delle “funzioni loro attribuite”. Il TU regionale risulta invasivo dell’ambito regolamentare così riconosciuto a favore dei Comuni: si consideri al riguardo che l’articolo 17 del proposto TU impone che il regolamento edilizio - tradizionale forma di esercizio della potestà regolamentare comunale - costituisca “parte integrante” del piano regolatore generale.

Il cosiddetto TU regionale inoltre non garantisce affatto il conferimento generale delle funzioni amministrative ai Comuni, confliggendo con il preciso vincolo costituzionale dell’articolo 118 della Costituzione. In tale modo esso viola anche il principio di sussidiarietà (in senso verticale) non collocando affatto il livello dell’esercizio della funzione al livello più vicino al suo fruitore finale. È anzi evidente una impostazione fortemente centralista che pervade l’intero documento.

Altro punto criticabile è l’obbligo per i comuni inseriti negli ATO di cui all’art. 99 comma 2 lett. F di provvedere alla formazione dei piani urbanistici in forma associata. Le modalità organizzative sono a seguito della Riforma del Titolo V assunte liberamente dai comuni, sia pure dentro indirizzi generali statali e regionali; la disposizione, derivante da un provvedimento antecedente al varo della L.C. n. 3 del 2001, appare oggi eccessivamente compressiva dell’autonomia comunale.

Ma i punti sui quali l'autonomia organizzativa comunale appare particolarmente ed impropriamente compressa sono soprattutto tre: l'obbligatorietà della commissione edilizia, che invece a livello nazionale è ormai facoltativa; norme specifiche e stringenti che costringono alla redazione dei regolamenti edilizi comunali, facendoli divenire parte integrante dei piani (e quindi oggetto di valutazione in sede di approvazione provinciale), quando essi sono certamente parte della sfera di autonoma organizzazione comunale; norme vincolative sulla programmazione attuativa delle previsioni urbanistiche e obbligatorietà del PPA, ormai facoltativo nella legislazione statale.

2.4 Sui comportamenti amministrativi regionali in attuazione della legislazione urbanistica

Appare occasione opportuna richiamare l’attenzione sull’importanza che la Regione Lazio dia effettivamente corso alle azioni amministrative che vengono previste nella legislazione di governo del territorio, azioni che invece spesso sono mancate o risultate insufficienti. Per far solo riferimento alle previsioni contenute nella L.R. 38/1999, ricordiamo la Relazione sullo stato della pianificazione urbanistica, prevista all’art. 45 della L. 38/1999), che ha visto surrettiziamente la luce solo nello scorso giugno, a distanza di quattro anni dal varo della legge, in occasione della pubblicazione del Rapporto dal territorio dell’INU, e che non è stata nemmeno pubblicata sul BUR.  Anche il T.U. (art. 68) la riprende, fissando anche tutta una serie di doveri dei comuni e delle province per la fornitura delle informazioni. Ancora, a quattro anni dalla legge il previsto programma pluriennale di intervento per gli insediamenti urbani storici (art. 61) non ha ancora visto la luce, e addirittura esso risulta essere stato abolito nel nuovo T.U., senza che si rinvenga traccia delle motivazioni della sua mancata venuta alla luce. Così come le promesse istruzioni tecniche per la redazione degli strumenti di pianificazione territoriale ed urbanistica sub-regionali (art. 69), iniziativa quanto mai necessaria ed utile ma mai avviata. Quanto ai criteri per la stima dei fabbisogni di spazi per le diverse funzioni e le dotazioni di spazi per funzioni pubbliche e collettive, ai fini della predisposizione dei piani comunali (art. 72), sarebbero dovuti essere emanati entro 180 giorni, ma di essi non si è vista sinora traccia, mentre il T.U. qui in commento ritorna all’applicazione pedissequa dei criteri minimi del Decreto del ’68, senza nemmeno motivare il perché sarebbe venuta meno l’esigenza di una riflessione più specifica (peraltro non di livello legislativo) individuata dalla L.R. 38/1999. 

Si tratta di una serie di inadempienze comunque significative, che se associate al mancato varo del PTRG regionale segnalano una complessiva grave condizione di sofferenza della pianificazione e programmazione territoriale regionale, della quale auspichiamo un pronto e completo superamento ma che non trova nella struttura del T.U. qui in discussione tracce concrete delle cause di tale stato e soprattutto di una possibile sterzata nella materialità dei fatti.

3.1 Osservazioni generali all'articolato

Una prima osservazione riguarda la lunghezza complessiva del T.U., che appare complessivamente eccessiva a fronte di cogenti necessità di semplificazione e razionalizzazione, che pure sono state condivisibilmente alla base della deliberazione di dar seguito al T.U.

Stupisce la dettagliata previsione di discipline per i comuni non dotati di piano urbanistico. Se è vero che nel Lazio essi sono parecchi (ben 64, pari al 17% del totale), sarebbe il caso di provvedere al rapido varo di tali strumenti, anziché prevedere dettagliate norme destinate però comunque a residuare. Ciò fa apparire poco credibile la pur lodevolissima e condivisibile disposizione del commissariamento dei comuni privi di piano se non provvedono entro sei mesi (art. 21 comma 3). Non si comprende poi bene perché una tale disposizione sia stata inserita fra le norme riguardanti la materia edilizia.

Sul piano del metodo di stesura del T.U. va rilevato come si sia scelto di ricomprendere tutto il coordinamento della materia in un unico testo con valore legislativo. Non si critica qui l'opportunità di una riunificazione normativa, auspicabile in questo come in altri ambiti tematici, ma la decisione, tutt'altro che scontata, di non distinguere fra elaborazioni con valore legislativo ed elaborazioni con valore regolamentare. La delegificazione rappresenta uno dei cardini per il superamento dell'intricata matassa legislativa, a livello nazionale come regionale, e il suo abbandono richiede quanto meno una dettagliata, specifica e convincente argomentazione, specie per materie, come i requisiti minimi/standard, che persino a livello nazionale sono trattati per decreto ministeriale anziché a livello legislativo.

Si richiama l’attenzione sulla circostanza che il cosiddetto TU regionale riproduce, accanto a disposizioni regionali, anche numerose norme poste da fonti legislative statali, che non sembrano contenere affatto principi fondamentali della materia, ma che ne investono aspetti particolari e attuativi. Ciò significa che la Regione, rinunciando alla possibilità di dettare prescrizioni nuove (appunto, di rango regionale), ha inteso fare proprie le ricordate norme statali, pur non essendo affatto tenuta ad uniformarvisi.

Sulla base delle considerazioni che precedono si deve ritenere che la Commissione avesse ampio margine per innovare la disciplina delle materie considerate (specie di quella urbanistica) ma soprattutto rispetto a quest’ultima ha ritenuto di non volersi adeguare alla legislazione regionale più innovativa oggi vigente (Emilia Romagna LR 20/2000 ad es.).

Come meglio specificato per punti, in molti casi la scelta è stata più restrittiva della disciplina regionale più recente (mancato effettivo sdoppiamento PRG), distorsiva rispetto ad alcuni istituti introdotti dalla legislazione nazionale (STU), tace rispetto agli accordi pubblico-privato ampiamente disciplinati in tutte le leggi regionali più recenti (Liguria, Emilia, Toscana, Calabria), non coglie al meglio la finalità dell’istituto del comparto che ha la finalità di raggiungere la cosiddetta indifferenza dei proprietari limitandosi a riprodurre sostanzialmente il vecchio art.23 della l.u. del 1942, mantiene in vita un istituto obsoleto ed eliminato da tutte le leggi regionali più recenti quali il PPA.

In nessuna parte del testo si fa riferimento all'istituto della perequazione urbanistica, che invece, in assenza di volumi di risorse proporzionati ai compiti indicati dai piani urbanistici, resta l'unica possibilità per gli enti locali di raggiungere la fattibilità delle trasformazioni con rilevanti contenuti di interesse pubblico.

Il testo, aggiornato alla data del 24 marzo, appare inoltre difettosamente coordinato con il T.U. nazionale in materia edilizia e con le ultime modificazioni ad esso apportate dalla Legge Obiettivo; aspetto stupefacente per un testo che ambisce a coordinare completamente anche la legislazione di livello statale.

Merita menzione il fatto che il T.U. non provveda ad esplicitare le norme da esso abrogate e sostituite, azione indispensabile per ridurre i difetti interpretativi ed il contenzioso amministrativo. Ad esempio, la L.R. n. 22/1997, relativa ai programmi complessi, non viene nemmeno citata, lasciando un dubbio sulla sua permanenza in vita, visto che le previsioni dell’articolato proposto sembrano di fatto sostituire completamente ed integralmente quelle discipline.

In conclusione, il testo appare alquanto superato ed anche distorsivo di alcuni istituti, restio a prevedere un organico apporto preventivo del privato nella pianificazione secondo il principio di sussidiarietà orizzontale.

3.2 Osservazioni a partire dai singoli articoli

Art. 4 – Fra le definizioni generali delle tipologie di pianificazione appare mancante la pianificazione ambientale, della quale suggeriamo la seguente definizione, da inserire dopo la lettera g:

h)  “pianificazione ambientale”, la formazione ed approvazione di strumenti destinati a definire le modalità di conservazione e di valorizzazione di aree ed ambienti fondamentali per garantire il mantenimento della biodiversità ed il funzionamento ecologico degli ecosistemi.

Cfr. in merito anche l’art. 108.

Art.9 – la definizione degli standard urbanistici ed edilizi minimi o massimi inderogabili da osservare nella formazione degli strumenti urbanistici è di certo compito di livello statale, almeno per quanto riguarda i principi fondamentali. Alla regione di certo il compito di definire la disciplina di dettaglio, sulla base delle indicazioni della norma statale di principi. Si rileva che il T.U. (art. 58) non coglie l’occasione di giungere a proprie definizioni autonome di standard urbanistici, ma conferma sostanzialmente e concettualmente il Decreto dl ’68.

Edilizia Art. 13 - 51

Il testo andrebbe adeguato ovviamente al TU edilizia 301/2002 sostituendo il termine concessione con permesso di costruire. Manca ogni riferimento al SUAP (sportello alle imprese): la sua disciplina resta scollegata da quello all’edilizia? Sembra di si perché non ne viene riportata la specifica disciplina. Le leggi regionali in itinere unificano invece i procedimenti.

Art. 15 -  Il T.U. decide qui di procedere ad una ridefinizione delle categorie d'intervento sulle quali già interviene il T.U. Edilizia a livello statale, operando una suddivisione della categoria della ristrutturazione edilizia in due sottoclassi, la seconda delle quali è in realtà da riportare all'interno dell'esercizio del permesso di costruire e fuori dalla SuperDIA. La bipartizione è quindi foriera di confusione e presta il fianco a ricorsi amministrativi per conflitto con legislazione di rango statale.

Inoltre lo steso T.U., inopinatamente, pur avendo definito ai propri fini le categorie d'intervento, in altro punto (art. 79 comma 2 lett. g) fa riferimento a quelle dell'art. 31 della L. 457/1978, ormai abrogate dal T.U. Edilizia medesimo.

Oneri di urbanizzazione Art. 32 - 45

Non viene stabilito il principio della corrispondenza degli oneri di urbanizzazione ai costi di realizzazione delle opere e delle infrastrutture pubbliche necessarie a fornire le realizzazioni private della dovuta armatura urbana e a garantire  le prestazioni minime connesse ai  diritti di cittadinanza. Evidentemente si attende che sa il legislatore nazionale a compiere tale riconoscimento di principio.

Dia e Superdia Art. 47 – 48

La decisione di normare a livello regionale la DIA, che proviene da legislazione di rango statale, può dar luogo a sconnessioni e differenziazioni interpretative. Si continua inoltre a fare riferimento ala concessione edilizia, abolita a livello statale dal Testo Unico in materia edilizia.

PRG Art. 52 - 68

Il T.U. prevede sostanzialmente che il PRG (viene abolita la dizione della LR 38/1999 di PUGC) rimanga quello tradizionale, senza alcuno sdoppiamento. Vengono anche riviste le pur timide aperture che in questo senso erano presenti nella L.R. 38/1999. Manca tra l’altro qualunque collegamento con il programma triennale delle opere pubbliche e le modalità di realizzazione da parte dei privati.(p.fin.). Tutta la parte di operatività viene trasferita nelle redivive discipline del PPA (vedi), reso obbligatorio, travisando il senso stesso del concetto innovativo di pianificazione operativa. 

Art. 53 – Viene reiterata la suddivisione del territorio in zone territoriali omogenee (comma 3 p. 1 e 2), ma ad esse, oltre il testo del Decreto del ’68 ma conformemente alla vulgata urbanistica corrente, viene anche dato un valore progettuale, del tutto improprio e che le zone omogenee del ’68 non avevano, essendo storicamente finalizzate solo alla verifica di sussistenza degli standard minimi
; per questo aspetto il T.U. non è affatto solo coordinativo, ma introduce, elevandola nel contempo a rango legislativo, una nuova interpretazione della norma nazionale, più vincolativa e restrittiva di essa e comunque del tutto inadatta a potenziare le capacità dei piani urbanistici di governare la complessità dei tessuti insediativi della città contemporanea.

Viene inoltre riportata nella pianificazione urbanistica la pianificazione delle sedi di esercizio commerciale (comma 6 lett. D) che era stata stralciata dalla legge Bersani e riportata a livello regionale solo per le grandi e media superfici di vendita, con rischi di conflitto fra norma statale e norma regionale.

Art. 55 – gli indici di edificabilità vengono espressi nella forma mc./mq. quando la tendenza generale nelle altre regioni è di passare ad un dimensionamento urbanistico espresso in termini di mq. di slp per mq. di suolo. Questo concetto viene invece espresso nella inconsueta dizione di “indice di utilizzazione”

Art. 56 – La definizione delle zone territoriali omogenee ricalca pedissequamente la definizione data dal Decreto 1444 del ’68, che invece non è affatto 'norma di principio' trattandosi solo di un decreto attuativo della L. 765/1967. L'errore compiuto, come già detto, è di attribuire valore progettuale alle ZTO, che invece nascono nel decreto del '68 ai soli fini della verifica degli standard minimi inderogabili di spazi pubblici. Infatti, puntualmente, nell'art. 57 il T.U. finisce per normare le destinazioni d'uso ammissibili nelle ZTO.

Art. 57 - A fronte di un ampliamento del concetto di città storica (dal centro storico alla città storica) compiuto dall'evoluzione disciplinare, che progressivamente comprende anche ampie aree di insediamento inedificato, nella zona A vengono proposte delle funzioni ammissibili che comunque escludono le attività agricole, nonostante che una riserva di aree a destinazione non urbana nelle zone più interne degli insediamenti sia la più rilevante garanzia di salvaguardia delle qualità ambientali e anche un indispensabile complemento alla tutela degli aspetti morfologico-figurativi, tipici del paesaggio urbano storico. Escludere la possibilità di esercizio dell'attività agricola, sia pure con i caratteri di polifunzionalità tipici delle aree interstiziali urbane, priva la gestione degli spazi urbani aperti di un importante sostegno operativo. Tanto più ciò vale nei casi di insediamenti storici puntuali, che quando si trovano in ambiente agricolo trovano nell'uso agrario dei terreni circostanti la miglior salvaguardia da utilizzazioni improprie e trasformazioni aggressive.

Più in generale la logica di attribuire tassativamente destinazioni ammissibili e non ammissibili per le diverse zone 'omogenee' va contro i nuovi indirizzi della riqualificazione e rigenerazione urbana, che al contrario cercano di vitalizzare e dinamizzare l'ambiente urbano accrescendo la quota di integrazione funzionale.

Art. 58-59-60 - Declinare il tema delle prestazioni minime degli insediamenti residenziali a partire da una definizione esclusivamente quantitativa, se corrisponde al coordinamento delle previsioni del Decreto del '68, non dà conto di alcuna sensibilità nei confronti del dibattito urbanistico attuale, che ormai da vari anni ha largamente superato una definizione esclusivamente quantitativa, per approdare a parametri qualitativi espressi in termini prestazionali, ormai a regime da vario tempo in molte legislazioni regionali sperimentali, dalla Liguria alla Lombardia.

Inoltre la decisione di recepire in modo quasi pedissequo le indicazioni del Decreto del '68 mostra la sostanziale inerzia nel voler ricognire i concreti poteri legislativi attribuiti alle regioni sulla base del nuovo Titolo V della Costituzione, che lascia alla norma nazionale esclusivamente un ruolo di principio, mentre alle regioni va la gran parte dei compiti di disciplina sostanziale. Bene, una norma come il Decreto del '68, già di per sé non legge a livello nazionale (ma appunto decreto ministeriale su delega) rappresenta il caso d'elezione nel quale i poteri legislativi regionali hanno la possibilità di misurare l'ampiezza delle nuove attribuzioni, individuando nella L. 765/67 all'art. 41 sexies i principi e passare poi ad una propria declinazione sostanziale in modo autonomo.

Nel merito specifico, il dimensionamento degli standard sulla base degli abitanti dell'ambito non permette di prendere in considerazione altri elementi pur indispensabili alla verifica di efficacia della riserva di spazi pubblici: ad esempio contesti diversi e densità diverse abbisognano di quantità e qualità degli spazi verdi molto diverse nella prospettiva di perseguire obiettivi di sostenibilità (ad esempio climatica). Si propone di delegificare la materia standard e di provvedere in sede di regolamento a definire set di parametri di sostenibilità (per gli standard ambientali) e di prestazione (per i servizi di welfare), introducendo esplicitamente come strumenti settoriali all'interno dei piani urbanistici la rete ecologica (come già nella sperimentazione del nuovo piano urbanistico di Roma), il piano dei servizi (come nelle esperienze già in corso in Lombardia ed Emilia Romagna)e per i centri maggiori e i comuni in area metropolitana il piano urbano della mobilità (già previsto all'art. 22 della L. 340/2000 ma chissà perché ignorato nel testo). La questione diviene del resto evidente con l'art. 60, quando si danno indicazioni generiche e difficilmente applicabili per l'identificazione ed il dimensionamento dei servizi a scala territoriale.

Il comma 7 dell'art. 58, che consente l'individuazione di servizi in localizzazioni esterne agli ambiti, è del tutto privo di norme regolamentari che ne rendano meno aleatoria l'utilizzabilità e meno discrezionale il controllo sull'esercizio.

Art. 61 – Oltre alla dubbia opportunità di prevedere il transito a Zona C degli ambiti ad alto frazionamento fondiario, appare arbitraria la classificazione dei comuni per soglie demografiche dimensionali (meno di 15mila, meno di 100mila, oltre 100mila) non supportata da un opportuno studio del ranksize regionale. Anche criticabile è l’introduzione di un tipo insediativi (residenzialità estensiva) che non solo è già abbondantemente presente nel territorio laziale, ma che costituisce addirittura un rilevante problema, per spreco di suolo, per sovracosti di urbanizzazione, per distruzione delle qualità paesaggistiche diffuse.

Per quanto riguarda gli aspetti procedimentali (art. 62 – 68) ed in totale controtendenza rispetto a tutti i percorsi riformisti di livello regionale e statale oggi in corso, viene del tutto eliminato ogni istituto di copianificazione (resta solo tra provincia e regione, all’art. 90, am a carattere del tutto interlocutorio), tornando alla situazione ante LR 38/1999 ed abbandonando la sia pur timida conferenza di pianificazione di cui all’art. 32 della LR 38/1999.

Pianificazione urbanistica attuativa Art. 70 - 86

 Viene mantenuto un istituto cancellato da tutte le leggi regionali il che conferma che nell’attuazione del piano urbanistico nulla è cambiato. Appare per lo meno particolare l’attribuzione al PPA del compito di perimetrale i PAC, fatti salvi quelli preventivi ed obbligatori di cui all’art. 53 comma 8 lett. a p.2 In tal modo il PPA diverebbe di fatto un competitore del PRG sul piano della progettualità operativa, con probabile nocumento per entrambi.

L’obbligo di permanenza di un’area nel PPA comunque per tre anni, anche a fronte della mancata attuazione, può costituire un elemento di elevata rigidità per la programmazione dei comuni.

Per tali ragioni si suggerisce di abolire ogni proposizione di reviviscenza del PPA e di reinserire la pianificazione operativa già presente nella L.R. 38/1999. 

Va invece segnalata positivamente l’introduzione della segnalazione di disponibilità all’inserimento in PPA da parte dei privati (art. 72), anche se la scelta di rendere automatica l’accettazione della domanda in caso di realizzazione onerosa da parte del privato di tutte le opere di urbanizzazione appare limitativa della potestà comunale. Tale modalità di relazione tra pubblico e privato è comunque da far salva, anche se si suggerisce di riferirla direttamente al piano operativo, anziché al PPA.

Pur dicendo che il PAC (art. 77 – 83) può assumere il valore di tutti i piani attuativi vigenti (compresi i Programmi integrati d’intervento o di recupero urbano (ma attenzione! stanno tra parentesi) non si disciplinano (vedi il punto accordo-pubblico-privato) i casi in cui l’iniziativa è del privato, né le modalità dello scambio edificatorio che potrebbe realizzarsi in tali piani con la previsione ad es. di impegni oltre gli oneri di urbanizzazione anche di oneri di infrastrutturazione (come oggi si chiamano cioè oneri aggiuntivi) a carico del privato. In particolare, proprio su questo punto il testo sembra proprio escludere questa possibilità lì dove (art.76) prevede che il comune non possa richiedere contributi superiori alle tabelle parametriche definite dalla regione. E’ appena il caso di rilevare che ad es. in Lombardia è previsto che in determinati casi si possano chiedere fino al doppio degli oneri di urbanizzazione.

Con questa norma si tagliano le gambe agli scambi edificatori tesi a colmare il gap di opere pubbliche in particolari aree (dismesse, ristrutturazioni etc.).

Perfino le Marche hanno redatto ora un bel progetto sulle trasformazioni urbane con istituti specifici etc.

Il caso di Roma insegna che vi sono numerose ipotesi in tal senso che la legge regionale potrebbe disciplinare. Sembra completamente soppressa la legge regionale sui Programmi integrati d’intervento.

Viene stravolta (art. 84) la Stu per come definita dall'art. 120 el Dlgs 267/2000, che si trasforma così in una sorta di comparto.

Sarebbe troppo lungo trattare qui tutta la questione. Ci si limita a dire che così la STU è meglio non usarla.

Accordi pubblico-privato

Non è prevista alcuna disciplina degli accordi preliminari o preparatori previsti dall’art.11 della l.241/90 che tutte le leggi regionali recenti disciplinano specificamente. Anche i pdl in materia di governo del territorio (Lupi, Mantini, Sandri) prevedono uno specifico articolo su questo.

Non è disciplinato nemmeno l’istituto della convenzione in fase di attuazione degli strumenti urbanistici (di lottizzazione etc.) che fissa la determinazione degli oneri a carico del privato, della cessione delle aree etc.

Comparti

Il T.U. non coglie al meglio la finalità dell’istituto del comparto che ha la finalità di raggiungere la cosiddetta indifferenza dei proprietari limitandosi a riprodurre sostanzialmente il vecchio art.23 della l.u. del 1942. Non viene data una definizione di perequazione (che si raggiunge anche attraverso il comparto) mentre le proposte di legge in materia di governo del territorio attualmente in discussione in Parlamento la disciplinano. Inoltre secondo la l.166/2002 la maggioranza assoluta è pari al 50,1 e non 51%. Comunque qui la competenza regionale in materia è piena.(art.83 4 co).

PTC Art. 87 - 94

Sembra che manchi qualunque riferimento all’art.57 del d. legsl.112/98 che prevede che mediante accordi il PTCP divenga il contenitore delle tutele parallele (piano di bacino, dei parchi, paesaggistico) e quindi unico punto di riferimento pianificatorio a livello provinciale.

CITTÀ METROPOLITANA Art. 95

Il piano della città metropolitana viene equiparato al PTC, ma tutta la materia resta in attesa di ulteriori determinazioni di livello nazionale.

PTRG

Così come previsto sembrerebbe un vero piano territoriale. Le regioni oggi prevedono al massimo linee guida.

Vengono assegnate al PTRG le funzioni di individuazione degli ambiti di coordinamento (ambiti territoriali ottimali ex art. 97 c. f) della pianificazione comunale, sottraendo così ai PTC una loro funzione essenziale.

Art.. 104 - Fra l’attività del SITR e i sistemi di conoscenze sulla base dei quali vengono redatti gli strumenti di pianificazione non viene stabilito nessun nesso significativo oltre una generica indicazione di scambio di informazioni; la Regione non rivendica un ruolo da protagonista nella costruzione del sistema delle conoscenze e delle valutazioni per la pianificazione, contrariamente a quanto avviene in tutte le regioni, con processi di riforma in atto o meno (Piemonte, Lombardia, Veneto, Emilia Romagna, persino in Sicilia).

Art. 133 – 142 – nella parte sugli usi agro-forestali non viene stabilita nessuna connessione fra la pianificazione degli ambiti agricoli e la dimensione programmatica dei Piani di Sviluppo Rurale, che invece costituiscono la principale risorsa pubblica d’intervento in tali ambiti, assieme ai contributi agricoli della PAC e a biologico. Si consiglia di rivedere tutta la materia, assegnando ai piani provinciali la competenza in merito, e di dotare le province di una opportuna capacità operativa, anche attraverso una specifica funzione programmatoria, sia pur nella cornice della programmazione regionale.

Art. 152 – 157 – Appare eccessivamente rigida l’istituzione d specifici standard per le strutture religiose, a fronte di un fenomeno di progressiva laicizzazione della popolazione e dell’ingresso di immigrati con fedi e costumi religiosi anche molto differenti e differenziati, e con implicazioni urbanistiche molto diverse fra loro.

Infine appare troppo snella e non sufficientemente curata la parte relativa alle norme transitorie e finali, laddove non si capisce quale destino attenda tutti i procedimenti di formazione e variazione degli strumenti urbanistici attualmente in atto, nonché cosa debba accadere per le elaborazioni già richieste dalla LR 38/1999 ed abrogate dalla proposta qui oggetto di vaglio.
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� Cfr. Istituto Nazionale di Urbanistica, "Rapporto dal territorio 2003", INU Edizioni, 2003, pp. 17-29


� Vedasi anche la lettera d) della L. 131/2003 "La Loggia 1" applicativa della L. 3/2001: Il Governo, nel ricognire i principi fondamentali delle diverse materie nella legislazione vigente, "… d) prevedere strumenti che garantiscano il rispetto del principio di leale collaborazione tra i diversi livelli di governo locale nello svolgimento delle funzioni fondamentali che richiedono per il loro esercizio la partecipazione di più enti, allo scopo individuando specifiche forme di consultazione e di raccordo tra enti locali, Regioni e Stato; …"


E se lo fa lo Stato, perché non dovrebbe tanto più farlo la regione nell'esercizio dei suoi poteri legislativi?


Inoltre (art. 4): "… 4. La disciplina dell’organizzazione, dello svolgimento e della gestione delle funzioni dei Comuni, delle Province e delle Città metropolitane è riservata alla potestà regolamentare dell’ente locale, nell’ambito della legislazione dello Stato o della Regione, che ne assicura i requisiti minimi di uniformità, secondo le rispettive competenze, conformemente a quanto previsto dagli articoli 114, 117, sesto comma, e 118 della Costituzione. "





� cfr. L. 1150/42 art. 41 quinquies 8° e 9° capoverso, anche art. 17 della L. 765/1967







