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Osservazioni sul disegno di legge “Nuove norme per l’uso del territorio regionale” in relazione al ruolo ed alle competenze della Provincia

L’emanazione di una nuova legge urbanistica regionale è certamente uno degli obiettivi fondamentali per un corretto processo di governo del territorio. E da tempo, attraverso convegni, saggi e articoli di stampa, erano stati evidenziati i gravi ritardi sinora accumulati in Sardegna rispetto a una materia che è, per statuto, di competenza primaria della Regione. Da parte di tutti gli enti ed i soggetti che ai temi della pianificazione e della tutela del territorio sono interessati non può quindi che essere salutata con viva soddisfazione l’iniziativa del Governo regionale di procedere alla formazione di una moderna legge urbanistica regionale.

Altrettanto può dirsi per la nuova pianificazione paesaggistica, per la quale deve essere riconosciuto all’Assessorato all’Urbanistica e al gruppo di lavoro costituito con gli altri Assessorati e Uffici regionali coinvolti, di aver saputo elaborre  la proposta di piano in tempi veramente brevi; rendendo immediatamente disponibile l’insieme degli elaborati che la compongono e consentendo così di passare da una contrapposizione fondata su principi generali, ma spesso anche un po’ astratti e generici, ad una aperta e puntuale discussione sulle diverse situazioni territoriali.

Occorre certamente procedere a una riflessione comune sui principi e sulle regole che vengono poste alla base di questa radicale riforma degli attuali assetti pianificatori, anche alla luce delle ormai consolidate esperienze delle altre regioni. Ma occorre anche verificare l’impatto che l’applicazione delle procedure proposte avrà sull’attuale assetto socio-territoriale, in primo luogo alla scala provinciale, posto che proprio il livello d’area vasta è il primo che consente di misurare correttamente i caratteri e gli effetti di una politica territoriale di tutela paesaggistica.

In questo senso si deve rilevare che, per quanto attiene al ruolo delle provincie, tra le previsioni normative presentate appaiono diversi punti di forte contrasto con i criteri e le regole che connotano da oltre un decennio (Congresso di Bologna, 1995) la proposta INU di riforma urbanistica; tanto che in alcuni punti appare più avanzato il pur molto carente attuale disegno di legge urbanistica nazionale (DDL 3519 c.d. Legge Lupi).

Si nota infatti come la proposta di nuova legge urbanistica si riferisca già nel titolo a norme per l'uso del territorio, riallacciandosi ad una concezione che appare superata anche nel pur limitato disegno di legge nazionale (DDL 3519) di riforma della Legge Urbanistica, così come dalle principali leggi regionali di ultima generazione, che fanno riferimento alle norme di governo del territorio piuttosto che di uso del territorio.
I principi affermati nell’art. 1 e la centralità della pianificazione paesaggistica rappresentano la novità positiva del disegno di legge sia in termini di tutela e salvaguardia del territorio sia in termini di riconoscimento del ruolo degli enti locali. I Comuni, singoli e associati, sono riconosciuti quali soggetti della pianificazione territoriale e non solo di quella urbanistica (art. 2).

Il principio di sussidiarietà richiamato all’art. 1 comma 3 del disegno di legge regionale, così come definito a livello comunitario ed ormai introdotto nell’ordinamento costituzionale italiano, è volto a garantire che le decisioni prese siano quanto più possibile vicine al cittadino, verificando costantemente che l'azione da intraprendere a livello comunitario sia giustificata rispetto alle possibilità offerte a livello nazionale, regionale o locale. 

Concretamente, salvo che per le questioni di sua competenza esclusiva, così come l'Unione interviene soltanto se la propria azione è da considerarsi più efficace rispetto a un'azione intrapresa a livello nazionale, così anche l’azione nazionale interviene solo se quella regionale è insufficiente e, conseguentemente, anche l’azione regionale interviene solo quando quella locale si dimostra insufficiente o inefficace. 

Il principio di sussidiarietà è strettamente legato al principio di proporzionalità, secondo cui l'azione dell’organo pubblico sovraordinato non può andare al di là di quanto è necessario per sopperire alle esigenze di coordinamento e di indirizzo necessarie per il conseguimento degli obiettivi assegnati al soggetto locale.
L'intervento sussidiario della mano pubblica deve essere infatti portato dal livello più vicino al cittadino: in caso di necessità il primo ad agire sarà il comune. 

Solo se il comune non fosse in grado di risolvere il problema deve intervenire la provincia, quindi la regione, lo Stato centrale e infine l'Unione Europea. 

Questa gradualità di intervento che garantisce efficacia ed efficienza nello spirito di sussidiarietà che deve esprimere l’azione pubblica, assume particolare rilievo nella disciplina del governo del territorio a fronte delle novità introdotte dal Titolo V della Costituzione che pone il Governo del Territorio come funzione trasversale che impegna tutti i soggetti dell’ordinamento: Stato, Regioni. Enti Locali.
I princìpi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza affermati dal Titolo V della Costituzione, ispirano quindi la ripartizione delle competenze fra i diversi soggetti pubblici e i rapporti tra questi e i cittadini, secondo i criteri della responsabilità e della tutela dell’affidamento, fatti salvi i poteri sostitutivi previsti dalle norme vigenti.
Di conseguenza alla Provincia e, di seguito, alla Regione devono essere attribuite le sole funzioni che il comune non è in grado di svolgere efficacemente. Diversamente l’art. 1 comma 3 lett. A del disegno di legge regionale attribuisce “ai comuni tutte le funzioni relative al governo del territorio non espressamente conferite dall’ordinamento e dalla presente legge alla regione ed alle province”.
Secondo i principi generali competerebbe quindi ai comuni, singoli o associati, la pianificazione urbanistica delle destinazioni d’uso del territorio e l’adozione di tutti gli strumenti di pianificazione che ricadono nei territori amministrati.

In particolare alla provincia spetterebbe la pianificazione territoriale di area vasta ed il coordinamento di tutti gli strumenti di pianificazione che interessano in tutto o in parte il territorio provinciale e superano i limiti amministrativi comunali. 

Mentre spetterebbe alla Regione la disciplina legislativa, l’emanazione di indirizzi e direttive, la pianificazione paesaggistica e il coordinamento della pianificazione provinciale.
Il compito di una legge regionale di governo del territorio dovrebbe consistere nella determinazione delle competenze dei soggetti di autonomia che intervengono nei processi di pianificazione e governo del territorio.

Una precisa assegnazione di funzioni e competenze avrebbe inoltre il compito di introdurre quegli elementi di chiarezza, trasparenza e semplificazione, la cui carenza pregiudica oggi l’efficacia e lo stesso ruolo della pianificazione.

La proposta di legge regionale non va al di là di una mera enunciazione dei principi di sussidiarietà e parità tra gli enti riproponendo nei fatti un ordinamento gerarchico degli strumenti e dei soggetti preposti alla pianificazione, contraddicendo così gli stessi principi e l'ordinamento paritario degli enti sancito dal Titolo V della Costituzione. 

Ciò è particolarmente evidente se si considerano i dispositivi di governance previsti dalla legge per la cooperazione istituzionale e la co-pianificazione e i rapporti tra gli strumenti di pianificazione proposti.
I dispositivi di governance previsti dalla nuova legge regionale si limitano infatti alla previsione di una conferenza unificata della pianificazione e alla possibilità di stabilire accordi di pianificazione tra enti, ben altro spazio dedicano a questa materia le leggi regionali della Toscana, della Lombardia e delle altre regioni italiane che, in linea generale, tendono proprio a incentrare sulla definizione dei procedimenti di cooperazione istituzionale e di co-pianificazione i rispettivi sistemi di pianificazione e governo del territorio.

La CUP è intesa più come un organismo fortemente centralizzato, con sede presso la Giunta regionale, piuttosto che come uno strumento (alla maniera della Conferenza di Servizi ex lege 241/90) per la governance dei processi di pianificazione utile per la gestione di aspetti di interesse interistituzionale, a cui possono fare ricorso tutti i soggetti deputati al governo del territorio, anche per aspetti che possono non ricadere sotto la competenza o interessare direttamente la regione e le province.
Inoltre è da sottolineare che la proposta di legge non chiarisce adeguatamente i principi e le modalità di funzionamento della CUP: convocazione, partecipazione, diritto di voto, o veto, dei partecipanti, modalità con cui vengono assunte le decisioni, materie di interesse specifico della conferenza etc.

La riforma urbanistica regionale avrebbe potuto/dovuto estendere un istituto simile ad una pluralità di strumenti, azioni e programmi non riferiti esclusivamente alla dimensione paesaggistica ed alle previsioni del PPR, ma a tutti i procedimenti comunque avviati dai soggetti della pianificazione, come peraltro indicano le diverse leggi regionali già citate. 

A ciascuna amministrazione procedente dovrebbe essere concesso di indire conferenze di pianificazione e promuovere la stipula di accordi interistituzionali di pianificazione per questioni di propria competenza o interesse. In particolar modo per perseguire il coordinamento degli strumenti di pianificazione di propria competenza con gli strumenti di soggetti istituzionali contigui (comune-comune; comune-provincia; provincia-provincia; comune-provincia-regione-stato centrale; etc.).

Tali dispositivi di governance appaiono tanto più necessari se si perseguono obiettivi di coordinamento, coerenza, perequazione e/o compensazione territoriale nelle pratiche di governo del territorio. 

In tal senso la proposta di legge regionale appare inadeguata a perseguire le finalità che dichiara di darsi in materia di governo del territorio. I principi affermati non sono infatti svolti coerentemente nell’articolato del disegno di legge (ddl) che non vede rispettati compiutamente i principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza, posti alla base della ripartizione dei poteri delle autonomie locali dal nuovo Titolo V della Costituzione.

Si rileva infatti una prevalenza del ruolo della Regione non solo nella disciplina del governo del territorio ma anche e soprattutto nell’esercizio dell’attività di pianificazione a tutti i livelli, da quello regionale a quello attuativo a livello comunale e sub comunale. 

L’introduzione del nuovo istituto del Piano Attuativo a regia regionale rappresenta in maniera esemplare la pervasività dell’ingerenza regionale a tutti i livelli della pianificazione territoriale ed urbanistica.

L’ambito della competenza di pianificazione che viene riservato alla Regione è alquanto ampio, esso comprende diversi strumenti che hanno efficacia sia sull’intero territorio regionale sia su parti di esso, aventi dimensione interprovinciale, provinciale, subprovinciale, sovracomunale, comunale e subcomunale.

La Regione con atti propri (deliberazione di Giunta) e con ambito di efficacia regionale provvede infatti all’adozione ed approvazione: 

1. del Piano Paesaggistico Regionale (art. 3); 

2. dei Piani Settoriali di Infrastrutturazione, Organizzazione dei Servizi e Difesa del suolo (art. 3); 

3. delle Direttive (art. 3); 

4. dei Vincoli (art. 3);

5. degli Atti di Indirizzo (art. 3);

6. degli Schemi di Assetto (espressione coordinata delle Direttive,dei Vincoli e degli Indirizzi) (art.3); 

7. del Programma Triennale di Azione per il Paesaggio (art. 7);

8. di Misure Cautelari Sospensive per tre mesi, di opere, anche se consentite dalla disciplina vigente (art. 18);

9. di direttive per la redazione dei Piani di Assetto dei Litorali (art. 29);

10. di criteri e modalità di applicazione della Valutazione Ambientale Strategica (art. 30);

La Regione approva i seguenti strumenti urbanistici e territoriali sottordinati:

1. Piano di Coordinamento Provinciale con potestà sostitutiva in caso di mancato adeguamento alle osservazioni regionali (art. 20);

2. Piano Urbanistico Comunale (art. 23);

3. Piano di Utilizzo dei Litorali (art. 29);

La Regione con atti propri (deliberazione di Giunta) e con ambito di efficacia territoriale sub regionale, provvede all’adozione ed approvazione:

1. degli Schemi di Assetto (espressione coordinata delle Direttive,dei Vincoli e degli Indirizzi) (art.3); 

2. degli Accordi di Programma e della Programmazione Negoziata (art.3);

3. di specifici Vincoli urbanistici per finalità ambientali, difesa del suolo, localizzazione infrastrutture, attrezzature e servizi (art. 15, comma 9);

4. di Misure Cautelari Sospensive per tre mesi, di opere, anche se consentite dalla disciplina vigente (art. 18);

La Regione con procedura di intesa in sede di Conferenza Unificata di Pianificazione, e con ambito di efficacia territoriale variabile (provinciale, interprovinciale, comunale, intercomunale, etc) provvede all’adozione ed approvazione:

1. dei Programmi di conservazione, tutela e valorizzazione dei beni paesaggistici, di cui individua, attraverso l’Ufficio del Piano regionale, l’amministrazione procedente (artt. 6 e 8);

2. dei Piani Operativi di Recupero, Riqualificazione e Valorizzazione Paesaggistica la cui attuazione è demandata ai soggetti locali di concerto con gli uffici regionali (artt. 6 e 9);

3. del Piano Attuativo a Regia Regionale (artt. 3 e 28);

La Regione con procedura di intesa in sede di Conferenza Unificata di Pianificazione, e con ambito di efficacia territoriale variabile (provinciale, interprovinciale, comunale, intercomunale, etc) partecipa all’adozione ed approvazione:

1. della Compensazione Paesaggistica, quale strumento di perequazione territoriale (art. 17);

2. di Accordi Pubblico Privato ai sensi della L. 241/90 per assumere nuove iniziative nella pianificazione (art. 14);

3. di Accordi Pubblico Privato per i Piani Attuativi a Regia Regionale (art. 14 e art. 28);

La Regione con procedura di intesa o di accordo partecipa alla redazione ed adozione:

1. del Piano Urbanistico Comunale (art. 23 commi da 1 a 5);

Le Province nel nuovo disegno di legge vedono confermato il loro ruolo solo in parte, nel senso che viene mantenuta la loro competenza ad adottare il Piano di Coordinamento Provinciale ma in una condizione di efficacia ridotta.

Il PCP non incide, neanche in termini di proposta, sulla pianificazione regionale. 

Con esso non si possono proporre infatti modificazioni o integrazioni non solo al Piano Paesaggistico Regionale ma neanche alla Pianificazione Settoriale di Infrastrutturazione, Organizzazione dei Servizi e Difesa del Suolo, né tantomeno agli eventuali Schemi di Assetto dei Vincoli o delle Direttive ed Indirizzi regionali.

Mentre la pianificazione provinciale è permeabile dal basso (in sede di PUC o di Piani urbanistici Intercomunali (PUI) possono proporsi modifiche al PCP) quella regionale non consente nessun intervento.

L’adozione del PUC  e del PUI consente infatti ai Comuni di proporre modifiche ed integrazioni al PCP che ne specifichino meglio le previsioni e le normative di piano.

Questo in coerenza con il principio di equiordinazione degli enti locali sancito dal nuovo Titolo V della Costituzione.

Il PCP non ha neanche una forte incidenza sulla pianificazione sottordinata anche se è affermato che allo stesso devono essere adeguati gli altri strumenti sott’ordinati. Ma nelle procedure di adozione ed approvazione dei vari piani non c’è un ruolo specifico della Provincia.

La verifica di coerenza dei vari PUC con il PCP è effettuata – paradossalmente – dalla Regione e non dalla Provincia (art. 23 comma 14).

La partecipazione della Provincia all’attività di pianificazione veicolata attraverso la Conferenza Unificata di Pianificazione è del tutto eventuale e minoritaria. Essa non prevede, infatti, l’espressione di un ruolo di promozione attiva né di partenariato efficace in ordine ai vari strumenti di pianificazione.

L’iniziativa è infatti sempre della Regione, la Provincia come il Comune può solo presentare istanza (art. 5 comma 5).

La Conferenza è quindi uno strumento non paritario di coordinamento in cui gli enti locali possono giocare un ruolo solo eventuale a seguito dell’iniziativa regionale.

Non viene infatti previsto che essa possa essere convocata dalle Province o dai Comuni.

Le competenze di coordinamento della Provincia sono alquanto ridotte ancorché venga affermato che al suo PCP debbano essere adeguati gli strumenti di pianificazione sott’ordinata non è previsto alcun strumento efficace di intervento da parte della Provincia se non il fatto che l’Ufficio del piano provinciale presta assistenza ai Comuni in sedei di elaborazione dei PUC. Ma poi sui PUC la Provincia esprime solo un parere e non ha nessun potere di verifica e di interlocuzione diretta con i Comuni. Addirittura la coerenza del PUC con il PCP è accertata e dichiarata dalla Regione (art. 23 comma 14) come se la Provincia non fosse in condizioni di farlo.

La Provincia non ha alcun ruolo in attuazione del Piano Paesaggistico Regionale, essa non partecipa se non in termini meramente consultivi, alla redazione del Programma di Azione Triennale per il Paesaggio.

Al PCP non viene dato il carattere precipuo di strumento di attuazione del PPR e non costituisce riferimento per i programmi ed i piano operativi di tutela paesaggistica, anche se nelle NdA del PPR è previsto che con esso vengano individuati ovvero precisati gli ambiti di paesaggio di rilievo sovracomunale.

Le funzioni assegnate al PCP dalle norme di attuazione del PPR (art. 100) non trovano corrispondenza nelle previsioni indicate dal ddl, manca soprattutto il riconoscimento della competenza ad individuare gli ambiti di pianificazione coordinata tra più Comuni.

Alla Provincia compete, in sintesi:

1 - l’adozione ed approvazione del Piano di Coordinamento Provinciale;

2 - la partecipazione alla Conferenza Unificata di Pianificazione (CUP) per    l’approvazione dei seguenti strumenti:

· Programmi di conservazione, tutela e valorizzazione dei beni paesaggistici (artt. 6 e 8);

· Piani Operativi di Recupero, Riqualificazione e Valorizzazione Paesaggistica la cui attuazione è demandata ai soggetti locali di concerto con gli uffici regionali (artt. 6 e 9);

· Piano Attuativo a Regia Regionale (artt. 3 e 28);

· Compensazione Paesaggistica, quale strumento di perequazione territoriale (art. 17);

· Accordi Pubblico Privato ai sensi della L. 241/90 per assumere nuove iniziative nella pianificazione (art. 14);

· Accordi Pubblico Privato per i Piani Attuativi a Regia Regionale (art. 14 e art. 28);

3 - la partecipazione ad accordi ed intese per:

· la redazione ed adozione del PUC;

4 - l’espressione di un parere in ordine all’approvazione del PUC

L’Ufficio del Piano Provinciale ha un ruolo limitato alla pianificazione provinciale ed all’assistenza ai Comuni per il PUC, non è previsto alcun raccordo con l’Ufficio del Piano Regionale né una sua competenza nella predisposizione degli strumenti di pianificazione operativa paesaggistica.

La procedura di adozione del PCP vede assegnato un ruolo marginale al Consiglio provinciale cui non vengono riconosciute le competenze in materia di indirizzo della pianificazione che sono invece assegnate alla Giunta. E’ la Giunta infatti ad elaborare gli indirizzi ed a portarli al confronto con le forze sociali interessate oltre che con gli altri enti.

Il Consiglio è chiamato ad adottare il piano già contrattato e quindi approvare definitivamente a seguito dell’esame delle osservazioni.

Si rileva quindi una riduzione delle competenze del Consiglio così come gli sono riconosciute dal testo Unico EELL.

Dal quadro sommariamente descritto emerge un ruolo della Provincia fortemente circoscritto in termini di competenza nella pianificazione non solo regionale ma anche in quella provinciale e sub provinciale (si pensi alla permeabilità del PCP rispetto ai PUC e la limitata capacità di incidenza in sede di verifica di coerenza dei PUC stessi).

La Provincia è esclusa da tutti gli atti di governo del territorio (direttive, vincoli, etc) e dalle procedure relative alla loro elaborazione ed adozione.

PAGE  
1

