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Premessa

La Sezione Sicilia dell’Istituto Nazionale di Urbanistica ritiene assolutamente necessario che la Regione Siciliana si doti, finalmente, di una legge di governo del territorio perché risulta sempre più evidente la insufficienza degli attuali strumenti  ad affrontare e governare la complessità delle attività che nel territorio e nelle aree urbane  si svolgono, e la necessità di fornire indirizzi e norme ai processi di pianificazione ai vari livelli secondo una visione complessiva del territorio che comprenda le componenti paesistiche ed ambientali ed i fattori di rischio idrogeologico e sismico.

Le altre Regioni, che  non hanno avuto la stessa potestà esclusiva di cui la Sicilia gode in base allo Statuto speciale , hanno approvato nel corso degli anni  leggi urbanistiche ,più di recente denominate leggi di “governo del territorio”. In Sicilia siamo ancora in attesa che la Regione emani quella “organica disciplina regionale in materia urbanistica” a cui rimanda primo comma dell’art. 1 della l.r. n.71 del 1978 (comunemente citata come legge urbanistica regionale ma in realtà legge che non affronta la materia in modo organico e complessivo tant’è che si intitola “Norme integrative e modificative della legislazione vigente nel territorio della Regione Siciliana in materia urbanistica”).

Conseguentemente a quanto sopra rappresentato la Sezione siciliana dell’INU si dice contraria fin d’ora  ad eventuali leggi-stralcio ed alla reiterazione del metodo, ampiamente praticato nel corso degli anni, di interventi normativi sporadici e parziali volti a risolvere specifici “problemi”, anche minori, al di fuori di un nuovo inquadramento complessivo della materia.

DDL n.1048 “ Norme per il governo del territorio”


Il DDL n.1048 “ Norme per il governo del territorio”, presentato dall’Assessore On. Cascio ed  approvato dalla Giunta di Governo della Regione Siciliana nell’agosto scorso, è l’unico, fra quelli di recente presentati, che intende affrontare la materia del governo del territorio in modo più complessivo di quanto finora sia stato fatto dalla Regione Siciliana.


Appare evidente dalla lettura del testo che si è tenuto conto delle esperienze maturate nel corso degli anni presso altre realtà  regionali e delle leggi approvate da altre Regioni nonchè del disegno di legge nazionale ”di principi” sulla stessa materia del governo del territorio, introducendo anche elementi innovativi. Gli strumenti ( tre livelli di piani , le procedure ( conferenze di pianificazione ed accordi di programma e di pianificazione) per la formazione e l’approvazione dei piani di vario livello e i principi generali ( sussidiarietà - sostenibilità- partecipazione-concertazione-semplificazione- flessibilità e perequazione) su cui si basano i processi di piano sono innovativi rispetto a quanto oggi in vigore in Sicilia ed in sintonia con quanto avviene nel resto d’Italia. E’ inoltre evidente lo sforzo di trattare all’interno di uno stesso strumento di pianificazione, per ogni singolo livello  ma con successivi affinamenti , specificazioni ed approfondimenti, sia i contenuti più tipicamente “urbanistici” che quelli più tipicamente “settoriali”, nella considerazione che “uno” e “lo stesso” è il territorio su cui intervengono.    


A fronte degli aspetti condivisibili del ddl 1048, la Sezione siciliana dell’INU ha rilevato alcuni aspetti critici della legge sia per quanto riguarda “contenuti” che per quanto riguarda “procedure”. Su questi si richiama qui l’attenzione:

· Mancanza di pochi e chiari obiettivi del governo del territorio. Alcuni dei principi enunciati nei primi articoli ( in particolar modo di sussidiarietà e di partecipazione) non vengono compiutamente “declinati” nell’articolato di legge successivo.

· “Teoricamente” si può condividere il fatto che il livello intermedio di pianificazione fra Regione e Comune , cioè quello di “area vasta”, assuma un ruolo determinante ed effettivamente centrale per la tutela,la  valorizzazione e l’assetto del territorio. Il soggetto a cui questo livello fa capo, la Provincia regionale, appare però , allo stato attuale delle cose, un attore “debole” rispetto a tali compiti a meno che non vengano previste riorganizzazioni che però attengono ad altri e diversi atti normativi e che comportano, comunque, tempi non oggi prevedibili; tale “debolezza” può rendere “norma” e non “eccezione” l’operatività dei comuni secondo il principio di sussidiarietà, relativamente al territorio di propria competenza, aggravando l’onere dell’attività di pianificazione dei comuni stessi e facendo venire meno quella visione territoriale sovracomunale propria dell’area vasta.(Allegato 1)

· Nel contempo la rigida articolazione gerarchico-verticistica dei processi decisionali previsti dal ddl  per gli strumenti di pianificazione va a danno soprattutto del livello comunale a cui resta solo una funzione di esecutore rispetto a scelte operate a livelli “altri” ai quali ha potuto contribuire solo in minima parte.

· La legge non è immediatamente operativa. Per divenirlo occorre l’emanazione successiva, entro un arco di tempo di almeno un anno, di una serie di provvedimenti regolamentari  e/o di atti d’ordine “amministrativo”. Solo alcune limitate parti possono esserlo ( esempio:i “PTRA”) e con ciò si avrebbe una sorta di attuazione di “legge-stralcio” riferita ad un ambito territoriale molto “sensibile” ( le coste) ed affetto da “abusivismo edilizio”, avulso da una trattazione generale delle problematiche insediative e  del contesto paesaggistico –ambientale. ( Allegato 2)

· I molti, troppi, rinvii ad atti successivi fanno sì che nell’approvare il testo di legge, quale si presenta oggi, si approvino solo dei “titoli” e degli “enunciati” restando   non definiti in alcun modo alcuni aspetti fondamentali del governo del territorio. In questi casi si ritiene necessario che la legge fissi chiaramente almeno i criteri, se non  anche  i valori quantitativi limiti (massimi e/o minimi), a cui dovranno attenersi e conformarsi gli atti che  verranno assunti  successivamente  ( esempio: gli standard di qualità urbana e ambientale; le dotazioni territoriali, ecologiche ed ambientali; il dimensionamento degli strumenti di pianificazione; la classificazione tipologica dei sistemi insediativi; le stesse norme regolanti l’attività edilizia e la vigilanza sugli abusi edilizi che sono un titolo del ddl 1048 totalmente privo di contenuti ; etc.). Nel testo del ddl, invece, anche la fissazione di criteri, ove prevista, viene rinviata a successivi atti e strumenti. In tal modo, si ribadisce, non si avrebbe certezza, nel momento in cui si approvasse la legge così com’è, del raggiungimento degli  obiettivi proposti dipendendo questi ultimi in massima parte non già dagli “enunciati” contenuti nella legge ma da atti tutti da assumersi in momenti successivi e con strumenti diversi .

· Mentre rimanda ad atti successivi la determinazione di criteri,  parametri e quant’altro necessario per la predisposizione degli strumenti di pianificazione, il ddl, in altri casi, scende nel dettaglio operando già scelte significative, quanto non motivate, come quando individua il settore turistico come elemento di riferimento particolare per lo sviluppo del territorio e dell’economia regionale. 

· Non vi è una chiara scelta prioritaria del recupero e riuso del patrimonio edilizio esistente rispetto a quella della nuova edificazione;

· Nello stesso modo non vi è un chiaro avviso in merito ai centri storici, che in sede di governo del territorio dovrebbero essere presi in considerazione non solo come “insieme di manufatti”, o come “unicum”, sottoposti a salvaguardia ma come parte integrante, ed integrata, del contesto urbano e del territorio in cui ricadono.

· Il ddl abroga, sin dalla sua entrata in vigore, un gran numero di leggi regionali, per intero o per articoli,e, in ogni caso, tutte le disposizioni normative e regolamentari in contrasto o incompatibili con la stesa legge. In tal modo nel lasso di tempo intercorrente fra l’entrata in vigore della legge  e l’entrata “ a regime” delle procedure e degli strumenti di pianificazione previsti dallo stesso ddl, si apre un periodo di possibile indeterminatezza e assenza di riferimenti normativi e regolamentari anche in materie di rilevante importanza (quali interventi in aree,  o su beni, di interesse pubblico ) che può dare adito anche ad arbitrio  (con conseguente irreversibile distruzione o intaccamento dei suddetti beni ed aree di interesse generale), pericolo rispetto a cui le sole misure di salvaguardia contenute nel Titolo XII del ddl non danno sufficienti garanzie. 

· Atteso che, comunque, quanto previsto dal ddl non può divenire immediatamente operativo, si ritiene che una maggiore attenzione vada posta nella trattazione del regime transitorio, necessariamente pluriennale. Il regime transitorio non può, infatti in questo caso, essere limitato ad un insieme di procedure per l’adozione ed approvazione degli strumenti urbanistici ed ad un elenco di norme che permangono o che si inaspriscono in attesa della messa in atto di quanto previsto dal ddl, ma  dovrebbe, invece, essere considerato nella sua complessità di  periodo di transizione dal vigente modo di “fare” urbanistica ( con gli strumenti “tradizionali” vigenti e con gli strumenti introdotti dalla urbanistica negoziale)   alle nuove modalità di governo del territorio e pertanto necessitante di essere “governato” anche attraverso apposite norme ed indirizzi . 

· Rapporto pubblico-privato e interesse generale. Il testo del ddl in discussione sottolinea ampiamente il ricorso a pratiche, ovvero ad accordi negoziali, con soggetti privati sia nella fase della pianificazione che in quelle operative/attuative. In ciò si introduce nella normativa per la formazione e gestione dei piani una pratica diffusa negli ultimi anni ( attivata per l’utilizzo di fondi ministeriali o comunitari) sperimentata dalle amministrazioni comunali nei cosiddetti “programmi complessi”.Secondo l‘Istituto Nazionale di Urbanistica,  “in operazioni di tale tipo è necessario trovare, o costruire, il delicato equilibrio fra interessi privati e interessi pubblici. Dalle numerose esperienze effettuate e in corso, a livello nazionale, si è potuto verificare che tale equilibrio è più facilmente raggiungibile quando le Amministrazioni stesse possano contare su pianificazioni adeguate che, in particolare , esplicitino gli obiettivi di interesse pubblico che l’Amministrazione si è data, e che, normalmente, sono alla base della pianificazione generale” (generalmente comunale). Pertanto non si ritiene opportuna la pratica della negoziazione con soggetti privati fin dall’avvio del processo di pianificazione, ma solo dopo la definizione degli obiettivi assunti dall’Amministrazione in quanto tale. Occorre fare una maggiore distinzione fra i momenti di  partecipazione/consultazione di soggetti sociali e anche economici “interessati” e della cittadinanza in genere – “a cui l’INU guarda per altro da sempre con particolare favore e di cui vorrebbe anzi una più ampia diffusione”- dalla negoziazione vera e propria. E’ compito dell’Amministrazione agire nel ,e garantire, l’interesse generale.  

· A fronte dell’enunciato principio della partecipazione, non si ritiene che la stessa sia sufficientemente e coerentemente garantita nel corso dei processi di formazione degli strumenti di pianificazione.

Nodi sostanziali da affrontare e risolvere restano:

· Le competenze ed i rapporti fra i diversi rami dell’Amministrazione regionale, soprattutto allorché di “governo del territorio” si parla e non più solo di “urbanistica”.In particolare è significativo come attualmente siano all’esame dell’Assemblea regionale due disegni di legge, questo, sul governo del territorio presentato dall’Assessore al territorio ed all’ambiente, e l’altro dell ‘Assessore ai beni culturali ed ambientali ed alla pubblica istruzione contenente “Disposizioni in materia di tutela ed uso dei beni paesaggistici e di promozione della qualità architettonica ed urbanistica”. Pur trattando in parte tematiche comuni, la tutela dei beni paesisitici e la pianificazione paesistica, parlano linguaggi diversi  e non hanno alcuna relazione fra loro. Sono la  Giunta di Governo e  l’Assemblea regionale gli organi che possono, e devono, dirimere tali incongruenze.

· Il rapporto fra la normativa regionale, nel rispetto della autonomia statutaria, e la normativa nazionale ( titolo V della Costituzione e ddl nazionale n.3519 “ Principi in materia di governo del territorio”, già approvato dalla Camera dei Deputati e in esame presso la competente Commissione del Senato). In questo “rapporto” sono da tenere in considerazione molto attenta le varie norme prese a riferimento e quelle abrogate ( nazionali e regionali rispettivamente) affinché non sussistano incoerenze, contraddizioni, vuoti normativi o, comunque, poca chiarezza sulla norma vigente e/o prevalente. 

Per ultima, ma non ultima come importanza, una considerazione in ordine ai aspetti finanziari della legge. Per attivare e fare “funzionare” veramente le strutture (Uffici del piano e Sistemi informativi), gli strumenti operativi (Conferenze, etc) e quant’altro necessario per avviare e gestire la pianificazione, necessitano sostanziosi fondi da prevedere nel Bilancio regionale. Senza di ciò tutto resterebbe una scatola vuota piena di belle parole ed intendimenti, ma priva di qualsiasi operatività, soprattutto di quella innovativa. 

 Il Presidente della Sezione Siciliana 

dell’Istituto Nazionale di Urbanistica

 ( arch. Maria Donatella Borsellino )

PAGE  
2

