Referendum abrogativo della legge n.8/2008 Salvacoste 

Proposta di mozione del Comitato Direttivo INU Sardegna del 19 settembre 2008 


Appello per il referendum del 5 ottobre

Il Piano Paesaggistico Regionale, o meglio il suo primo stralcio per l’ambito costiero, è in vigore da quasi tre anni. Sarebbe opportuno svolgere una approfondita verifica su questo importante atto di pianificazione, anche in assenza di una iniziativa referendaria volta al suo annullamento. Ma la  prospettiva di un referendum regionale abrogativo della legge istitutiva del PPR impone all’urbanistica regionale l’obbligo di una prima immediata valutazione. Si tratta di passaggio del tutto inusuale e per certi versi non privo di rischi, visto che lo strumento del referendum è certamente inadatto a decidere su questioni complesse come quelle attinenti al territorio ed al paesaggio.
Nel dibattito culturale nazionale del Piano Paesaggistico della Sardegna si ha una percezione di segno prevalentemente positivo che è fondata sull’esame dei suoi principi ed obiettivi di fondo. Lo stato di progressivo degrado di molte parti del territorio italiano e in particolare delle sue coste induce naturalmente vasti strati dell’opinione pubblica nazionale all’apprezzamento di una iniziativa che si presenta molto determinata nell’interrompere un processo silenzioso di “non governo” di un territorio universalmente apprezzato per l’assoluta eccellenza dei suoi valori paesaggistici. 
Nel dibattito culturale regionale a questi temi, pur presenti, si affiancano quelli di una valutazione sulla adeguatezza dell’impianto, la validità della strategia e la natura concreta delle ricadute operative. E il livello di consenso verso questa iniziativa, in ambito locale, appare in preoccupante declino mano a mano che si dispiegano le sue fasi attuative. Sembra cioè venire a mancare quel livello di condivisione, se non maggioritario, comunque sufficientemente diffuso nella società civile che consenta di difendere nel tempo i contenuti di fondo di un atto di governo del territorio importante come il PPR. E la preoccupazione nasce dalla consapevolezza che per la Sardegna la prospettiva di non avere un piano per il paesaggio appare oggi assolutamente disastrosa, ma anche drammaticamente reale. 
L’INU ritiene che in queste condizioni sia necessario lavorare per attivare e consolidare quelle politiche di governo del territorio più avanzate rispetto al passato, rispetto alle quali sia possibile raccogliere livelli di consenso tali da rendere irreversibili alcune conquiste civili e culturali. Il piano paesaggistico, come qualunque atto di pianificazione, rappresenta in primo luogo un contratto in senso etico, prima ancora che in senso giuridico e amministrativo. Un contratto che lega tra loro i singoli cittadini e che lega i cittadini al loro territorio, attraverso un sistema condiviso di regole. Un atto che quindi non può restare legato ad un segmento sociale, ad una parte politica o ad un mandato amministrativo, senza perdere gran parte del suo significato e del suo valore più autentici. 
Sulla necessità e l’interesse pubblico a dotarsi di uno strumento di pianificazione regionale sui temi del paesaggio si è molto autorevolmente pronunziata la giustizia amministrativa sarda. Nessuno può oggi seriamente mettere in dubbio la “convenienza collettiva” di un piano per il paesaggio, atto dovuto in applicazione di norme nazionali (il codice Urbani) e necessario per interrompere la colpevole assenza di norme e indirizzi su questo argomento dopo l’annullamento, nel 1998 e nel 2003, della precedente Pianificazione Territoriale Paesistica. Le disposizioni della legge  24 novembre 2004, n. 8 sulla assoluta necessità di disporre in Sardegna di un simile strumento di governo del territorio, erano quindi necessarie ed urgenti, come erano necessari ed opportuni erano i provvedimenti di blocco temporaneo dell’attività edilizia costiera voluti dalla Giunta e dal Consiglio Regionale nel 2004.
Il piano paesaggistico

Il piano paesaggistico della Sardegna presenta valenze positive di indubbio rilievo: un autorevolissimo comitato scientifico che racchiude competenze del massimo livello nazionale, degli indirizzi nitidi, innovativi e strettamente coerenti con i più aggiornati orientamenti comunitari in materia di ambiente e paesaggio, un campo di azione, il paesaggio sardo, caratterizzato da un livello di pregio di assoluta eccellenza. Di altrettanto indubbio rilievo erano peraltro le complesse criticità che il PPR avrebbe dovuto affrontare: la delicata questione del rapporto fra decisioni in atto e programmi futuri, le prerogative regionali e le funzioni e competenze comunali, lo stretto rapporto fra governo del paesaggio ed economia del turismo, fra esigenza di tutela ambientale generalizzata e procedure di perequazione fra i diversi territori della Sardegna.

Un nodo in particolare è emerso con maggiore risalto, a causa della molteplicità dei temi che su di esso convergono: è quello del  fra strumenti di salvaguardia dell’ambiente e organizzazione della democrazia decisionale. Si tratta di una questione sulla quale il dibattito è in corso da alcuni anni in Italia e riguarda il rapporto fra consenso e tutela, fra economia ed ecologia, fra consumismo e benessere.  E si assiste in alcuni ambienti culturali e politici ad un ripensamento radicale sulla effettiva possibilità di coniugare una piena democrazia locale con un adeguato livello di rigore ambientale. Traendo spunto, purtroppo in alcuni casi più che motivatamente, dai trascorsi di alcune amministrazioni locali, si sta arrivando ad enfatizzare la maggiore capacità delle istituzioni centrali sottratte alla verifica popolare (come le Soprintendenze e le tecnocrazie regionali e statali) di produrre politiche virtuose di salvaguardia del territorio, rispetto ai Comuni e alle comunità locali. Ad un atteggiamento lassista in campo ambientale da parte dei Comuni si ritiene di poter rimediare con una sorta di avocazione al sistema centrale delle decisioni comunali più importanti in materia di paesaggio e ambiente.
Si tratta di un’argomentazione difficilmente sottoscrivibile. Molto raramente, infatti, nei territori direttamente affidati ad istituzioni centrali si ha traccia di particolari politiche di salvaguardia del territorio (basti pensare allo stato di certi compendi demaniali), al più si potrebbe parlare di una (parziale) mancata compromissione, come nei poligoni militari: di un effetto vincolo, insomma, non certo di politiche attive. E d’altro canto, per porre in dubbio l’attendibilità, quantomeno in sede locale, di tale assunto, sarebbe sufficiente osservare quanto numerosi siano tra gli amministratori locali gli appartenenti agli apparati burocratici statali e regionali.

La legge “salvacoste”

La legge 24 novembre 2004, n. 8, la cosiddetta legge “salvacoste”,  trova la sua motivazione nel riconoscimento di due dati di fatto oggettivi. Il primo è che la Sardegna, dopo l’annullamento dei vecchi Piani territoriali paesaggistici, era rimasta una delle poche regioni italiane priva di una norma di tutela del paesaggio. Il secondo è che il sistema costiero sardo costituisce un bene paesaggistico di straordinario valore, ma che proprio per questo motivo risultava sempre più esposto alle crescenti spinte speculative di una economia globalizzata. 

Emanare un provvedimento di salvaguardia temporanea di questo grande patrimonio paesaggistico ed ambientale, nelle more della formazione di un piano paesaggistico, risultava un provvedimento di puro buonsenso, prima ancora che un preciso obbligo a carico dell’Amministrazione regionale dal codice dei beni culturali o codice Urbani. E infatti, al momento della sua approvazione, le voci critiche che si sollevarono erano tutte volte ad evidenziare le imperfezioni o le incompletezze della norma, non certo a disconoscerne la necessità ed anzi l’urgenza. 

Questo primo apprezzamento non è certo rituale per chi si sempre battuto per un adeguamento della normativa sarda che colmasse il sempre maggiore ritardo che andavamo accumulando rispetto alle altre regioni in materia di governo del territorio. Per chi, come  l’Istituto Nazionale di Urbanistica, aveva posto da anni e con forza l’accento sui possibili rischi che, per il territorio sardo, potevano derivare dall’annullamento dei ‘vecchi’ Piani Paesistici a seguito del ricorso promosso da alcune associazioni ambientaliste. 

Non sempre, ma spesso, e comunque anche in urbanistica; il meglio è nemico del bene.   

In apparente contraddizione con queste premesse, a giorni, i cittadini verranno invece chiamati a pronunziarsi attraverso un referendum sulla abrogazione di questa legge. 

L’annullamento della legge salvacoste non risulta quindi in alcun modo coerente con un percorso diretto a raggiungere gli ordinati regimi di tutela del territorio allestiti in altre realtà regionali, ma si pone come puro atto strumentale in direzione di un ben diverso obiettivo: quello di una radicale riscrittura del piano paesaggistico regionale.

Agire però sulla legge, con un referendum abrogativo, per far venir meno i cardini di legittimazione del piano paesaggistico costringe ad alcuni salti logici difficilmente comprensibili per i non addetti ai lavori. Se si esaminano infatti le più diffuse e profonde valutazioni critiche rivolte al PPR si scopre che sono riconducibili sostanzialmente a due suoi aspetti fondamentali. Il primo è costituito dallo spirito di neocentralismo che lo connota in molti tratti e che porta ad una inammissibile compressione dei poteri delle autonomie locali rispetto al loro più importante e caratteristico campo di azione, cioè il governo del territorio nei suoi diversi aspetti. Il secondo è costituito da una sorta di sproporzionata ‘pervasività’ del piano paesaggistico regionale, o meglio della sua applicazione, che viene spinta sino ad incidere su strumentazioni urbanistiche generali già ben attente alla dimensione paesaggistica o su strumentazioni attuative di dettaglio già operative da anni.
Se però, condividendo queste considerazioni critiche, si va cercare un riscontro positivo nel testo della legge oggetto dell’iniziativa referendaria, non può che restare assolutamente interdetto. La legge 24 novembre 2004, n. 8, la cosiddetta legge “salvacoste”,  non contiene affatto questi principi, anzi, a ben vedere indica principi di segno opposto.   

Nella legge 8 non vi è nessun accenno a una qualsiasi ridefinizione in negativo del ruolo di comuni e provincie, ma al contrario, e in perfetta sintonia con la riforma del titolo V della nostra carta costituzionale, pur nella necessaria distinzione di ruoli e competenze, viene riconosciuta la completa parità di rango istituzionale dei diversi soggetti istituzionali coinvolti nel processo di pianificazione.

Né la legge salvacoste contiene alcuna indicazione volta ad una generalizzata ed indifferenziata revisione di tutte le strumentazioni urbanistiche generali o attuative di tutti i comuni dell’Isola. Prevede invece un regime di tutela differenziato a seconda che i comuni abbiano o meno recepito le indicazioni contenute nei precedenti Piani Territoriali Paesistici, contiene una previsione di attuazione per stralci funzionali in ragione del diverso stato di vulnerabilità del paesaggio sardo, individuando chiaramente come ambito di massima criticità quello costiero.

Il cittadino o l’amministratore di un comune costiero dotato di un piano adeguato ai previdenti piani paesaggistici o il cittadino di un centro dell’interno, avrebbero quindi tutto l’interesse non ad abrogare, ma a chiedere la più rigorosa applicazione di questa legge. E l’azione andrebbe quindi orientata ad una revisione delle incongruenze presenti nell’attuale formulazione del piano paesaggistico, e –soprattutto- nelle sue modalità applicative.

Solo attraverso il pieno riconoscimento di un ruolo attivo e responsabile delle autonomie locali sarà possibile trasformare le generali indicazioni del PPR in precisi e motivati riconoscimenti dei valori territoriali in gioco. 

Occorre quindi abbandonare la ricerca esasperata di accentrare in ambito regionale tutto il sistema delle decisioni e la scelta di ridurre in modo pesante le funzioni e le prerogative decisionali dei Comuni, per perseguire l’obiettivo di un PPR, rigoroso e avanzato nella tutela del paesaggio, ma anche strumento democratico e condiviso, che costituisca un nuovo patto politico, economico e sociale rispetto al grande tema collettivo del territorio e del paesaggio.
Il percorso decisionale che porta all’approvazione del Piano deve essere un processo volto alla  creazione del più ampio consenso istituzionale, politico  culturale e non di una opposizione generalizzata da parte del sistema degli enti locali.
Occorre espungere dal PPR tutte le prescrizioni non utili a sviluppare politiche più avanzate di tutela paesaggistica, rafforzando invece tutti gli aspetti e le parti di forte condivisione. 

Ma, soprattutto, occorre rifiutare con determinazione la rozza pretesa di semplificare il giudizio sul PPR con un consenso acritico e ideologico o, all’opposto, con un rifiuto specularmente generalizzato e strumentale. Una discussione vera e aperta sul Piano è ancora utile e può consentire di salvare l’obiettivo di fondo del PPR, introducendo nel Piano le necessarie modifiche sostanziali, ma soprattutto lavorando alla formazione di una nuova legge regionale di riforma sul territorio e sul paesaggio, in cui trovino adeguato spazio, quegli aspetti di equilibrio istituzionale fra Regione ed enti locali indispensabili anche per l’attuazione corretta del PPR.

Appello per il referendum del 5 ottobre

A nome dell’Istituto Nazionale di Urbanistica il Comitato Direttivo della Sezione Sardegna rivolge quindi un duplice appello:

-a tutti i cittadini sardi chiamati al voto il prossimo 5 ottobre affinché rigettino la proposta referendaria, votando NO alla proposta di abrogazione della legge 24 novembre 2004, n. 8.

-al Consiglio e all’Amministrazione Regionale della Sardegna affinché avviano un aperto, trasparente e condiviso percorso di formazione della una nuova legge urbanistica regionale.   

5. Il Piano Paesaggistico doveva essere in primo luogo un atto di riforma. Occorreva perseguire l’obiettivo di un PPR come atto innovativo, rigoroso e avanzato nella tutela del paesaggio, ma anche di un PPR percepito come strumento democratico e condiviso, a cui attribuire il ruolo non di gesto eclatante e d’imperio ma di nuovo patto politico, economico e sociale rispetto al grande tema collettivo del territorio e del paesaggio.
Così non è stato.
Il percorso decisionale che ha portato all’approvazione del Piano si è dimostrato inadeguato rispetto all’importanza del progetto.
La ricerca esasperata di accentrare in ambito regionale tutto il sistema delle decisioni e la scelta di ridurre in modo pesante le funzioni e le prerogative decisionali dei Comuni ha esposto il Piano ad una opposizione generalizzata da parte del sistema degli enti locali.
Nel PPR convivono aspetti e parti di forte condivisione e contenuti e norme inaccettabili, non utili a sviluppare politiche più avanzate di tutela paesaggistica. Non a caso a quasi due anni dall’approvazione definitiva del PPR nessuna applicazione dello stesso PPR ha avuto la luce, se non gli atti di deroga concessi dalla Giunta regionale, a dimostrazione di un impianto applicativo che si dimostra essere nel contempo molto centralista e poco efficace.
La Giunta regionale e i sostenitori più integralisti del PPR rifiutano qualunque possibilità di modifica. Ogni critica al piano viene attribuita ad ambienti vicini a chi vuole di fatto impedire la tutela del paesaggio, vuole un ritorno al passato, appartiene alla lobby degli speculatori e degli immobiliaristi o, anche questo è stato detto, alla lobby dei Comuni.
È del tutto improprio pensare di poter semplificare il giudizio sul PPR con un consenso acritico e ideologico o, all’opposto, con un rifiuto specularmente generalizzato e strumentale. Una discussione vera e aperta sul Piano è ancora utile e, svolta a suo tempo, avrebbe forse consentito di evitare la ricerca del PPR come “atto unico”, esemplare e perfetto, che tutto vede, tutto disegna e tutto contiene, sia sul versante dei soggetti, che dei contenuti, che degli strumenti, esponendo così il piano ad una debolezza che lo rende, rigidamente e senza vie di fuga, o pienamente vincente o fragorosamente perdente.

6. E’ comunque necessario salvare l’obiettivo di fondo del PPR introducendo nel Piano, prima possibile, modifiche sostanziali. Occorre anche ridisegnare il sistema dei poteri, definire in modo diverso le aree disciplinari e gli atti di competenza regionale, ampliare la responsabilità degli enti locali. Occorre eliminare dal PPR, senza aspettare lo stillicidio delle ulteriori sentenze del TAR, quelle parti illegittime o discutibili sul piano giuridico.
E’ necessario evitare che il PPR continui ad essere il centro del conflitto politico regionale. E’ necessario sviluppare oggi, anche se a posteriori, un percorso partecipativo di condivisione e sostegno del contenuto del Piano.
Ed è sempre più indispensabile che venga finalmente approvata una nuova legge regionale di riforma sul territorio e sul paesaggio, in cui ridefinire, fra le altre cose, quegli aspetti di equilibrio istituzionale fra Regione ed enti locali indispensabili anche per l’attuazione corretta del PPR.

Oggi siamo però in presenza di un fatto nuovo: da circa dieci giorni la Quarta Commissione Consiliare Permanente ha licenziato un testo unificato di legge regionale che potrebbe essere portato in tempi brevi nell’aula del Consiglio Regionale per la sua
� Con un po’ di ironia si potrebbe osservare che in questo campo, della produzione di normative di tutela del territorio, i sardi mostrano gli stessi tratti distintivi che nel suo più concreto campo corrispondente, delle politiche forestali: ridotte e lentissime capacità di dar vita a nuovi impianti, ma una naturale disposizione per il taglio e l’incendio.








