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Trascorsi venticique anni dalla data di approvazione della legge urbanistica regionale sulla tutela ed uso del suolo, si rende oggi necessario intervenire con una complessiva rivisitazione di quell’insieme di regole, ormai superate. 

Un nuovo disegno della legge urbanistica regionale si rende oggi necessario in quanto è pesantemente mutato lo scenario istituzionale. 

Sono cambiate le funzioni attribuite agli enti territoriali coinvolti nel processo di pianificazione, così come le sensibilità culturali e, più in generale, le attese della società civile.

I temi legati alla gestione delle situazioni di emergenza sono relativamente nuovi, ma sempre più spesso si affacciano con prepotenza, soprattutto in riferimento alla situazione geologica che rende irrinunciabile un governo del territorio di assoluta garanzia per la cittadinanza. 

Diventa indispensabile regolare in maniera più incisiva l’interazione tra la pianificazione a carattere generale e la pianificazione in campo ambientale e paesistico. 

Oggi l’urbanistica è, infatti, chiamata a rapportarsi anche con altre discipline volte alla tutela dei beni archeologici, storici e artistici. Sono peraltro mutati gli strumenti di progettazione e di regolazione del sentire urbano, in risposta al mutare della domanda sociale così come sono mutate le basi teoriche e cognitive che presidiano la disciplina urbanistica 

Servono quindi indirizzi per regole certe e soprattutto strumenti e metodi con capacità decisionale per rendere operative le indicazioni concettuali. La nuova legge urbanistica dovrà pertanto costituire strumento flessibile per amministratori, operatori e cittadini, con l’obiettivo di impedire un uso indiscriminato del territorio.

Non ho dubbi che la ripresa dei lavori presso la seconda commissione consiliare - ripresa che coincide con la pubblicazione degli atti del convegno, che ha costituito un’importante tappa di approfondimento nell’analisi dei progetti di riforma della legge urbanistica regionale - saprà condurre in tempi ragionevoli ad un testo di alto profilo che, lungamente atteso da tutta la società civile e dagli operatori del settore, saprà raccogliere e migliorare un’eredità che ci ha contraddistinto in passato a livello statale per una primogenitura di intuizioni, poi raccolte in leggi nazionali ed in numerose leggi regionali.

Il Presidente del Consiglio regionale

Avv. Roberto Cota
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CONVEGNO ORGANIZZATO DALLA

II Commissione CONSILIARE PERMANENTE
Torino, 16 febbraio 2001
CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare

Buongiorno a tutti. È con piacere che mi accingo ad aprire i lavori di questo convegno che chiude un percorso di approfondimento propedeutico all’esame istruttorio dei progetti di legge di riforma urbanistica presentati o, per essere più precisi, ripresentati in questa legislatura all’attenzione del Consiglio regionale del Piemonte.

È a tutti noto che sia la Giunta regionale sia i Consiglieri del Gruppo dei Democratici di Sinistra hanno predisposto delle proposte di nuovi testi organici in materia: il disegno di legge regionale n. 29 e la proposta di legge regionale n. 23.

La II Commissione consiliare, che ho l’onore di presiedere, è stata incaricata dell’esame in sede referente dei testi. Nell’intraprendere tale compito la prima decisione assunta era stata quella di svolgere le consultazioni con la comunità esterna, al fine di ricavare stimoli di approfondimento ed eventuali suggerimenti per il perfezionamento delle proposte. Tuttavia le pur ampie consultazioni di contributi raccolti non hanno esaurito l’esigenza, che la Commissione reputa primaria, di continuare a dibattere ed approfondire il tema della riforma con il concorso di tutti i soggetti interessati dagli enti locali alla società civile nel suo senso più lato.

Da questa constatazione è scaturita la scelta della Commissione di arricchire il proprio bagaglio conoscitivo anteponendo all’esame degli articolati sia ulteriori momenti di studio tramite la partecipazione di una delegazione ai lavori del XXIII Congresso nazionale dell’Istituto Nazionale di Urbanistica, sia l’organizzazione di incontri decentrati sul territorio come quelli che si sono tenuti nel mese di dicembre ad Asti e nel mese di gennaio a Novara.

Molti sono stati gli argomenti trattati in questi incontri: il valore costitutivo e non regolamentare da dare alla riforma, l’individuazione di un secondo livello di strumentazione comunale, la perequazione urbanistica, la quantificazione degli standard, il raccordo sia con la legislazione regionale in essere sia con quella nazionale in particolare con la riforma dei programmi pluriennali di attuazione. Più volte è stato ribadito l’appello alla Commissione ad operare nell’ottica di un testo unificato evolutivo rispetto ai testi di partenza. Certo è che il tema del superamento del sistema della pianificazione a cascata con l’individuazione di nuovi percorsi per il governo del territorio nell’ottica dei principi di sussidiarietà, complementarietà e concertazione, merita momenti di dibattito attento come quello che ci accingiamo oggi a fare con il vostro prezioso contributo.

Il dato di partenza è un dato importate ed impegnativo: la legge ASTENGO. Pare persino superfluo sottolineare come la legge regionale urbanistica vigente abbia costituito una pietra miliare non solo nel panorama legislativo regionale ma anche in quello nazionale.

Nata nella sua versione iniziale nel 1977, essa si fondava sul principio delle diverse competenze fra gli enti, Comuni, comprensori e Regioni nel rispetto di ciascun ruolo istituzionale pur nel riconoscimento univoco della competenza regionale di approvazione degli strumenti urbanistici comunali; competenza che, sotto il profilo della pianificazione territoriale, diveniva ancora più pregnante poiché in capo alla Regione era posto anche il compito di redazione dei piani sovracomunali.

Ora la legge regionale n. 56 non consente più singoli interventi di aggiornamento della normativa con modifiche puntuali del testo senza che ciò le faccia perdere la coerenza di insieme che la caratterizza. Peraltro il mutato approccio al tema dell’urbanistica sotto il profilo culturale e sotto il profilo dei modelli metodologici di riferimento, senza dimenticare la forte spinta al decentramento che discende dalla normativa statale, guidano l’azione legislativa regionale verso una revisione organizzata della legge.

In attesa della riforma urbanistica nazionale altre Regioni in questi anni si sono dotate o hanno al momento in discussione proposte di nuove leggi regionali urbanistiche, alcune complessive ed organiche, altre frammentate, spaziando dalla riconferma di apparati di piano ancora rigidamente prescrittivi alla revisione profonda dei rapporti fra i vari livelli di governo.

Non voglio entrare nel merito dei testi presentati in Piemonte, sono qui presenti i proponenti l’Assessore Franco BOTTA e il Vice Presidente del Consiglio Lido RIBA che relazioneranno sui rispettivi testi. Seguirà un momento dedicato alle valutazioni politiche da parte di amministratori di Regioni che hanno già adottato leggi organiche di riforma urbanistica. Ascolteremo quindi il punto di vista degli operatori con la relazione del Presidente dell’ANCE Piemonte e quello delle associazioni ambientaliste con la relazione della rappresentante di LEGA AMBIENTE. Spero che l’Istituto Nazionale di Urbanistica che negli incontri di Asti e Novara ci ha già dato ricchi contributi voglia rendere ancora una volta il contributo dell’Istituto che da sempre rappresenta un momento di sintesi della cultura urbanistica italiana. 

Chiudo con un auspicio, che per il Piemonte la presente stagione di riforme sia foriera di leggi che mantengano alto, come lo è stato per la legge regionale n. 56, il profilo della qualità, dell’approccio al tema e che nella snellezza dei contenuti e con norme chiare consentano al Piemonte di continuare nel solco di una urbanistica pienamente responsabile per la tutela del territorio, dell’ambiente e dello sviluppo.

Nell’augurare buon lavoro a tutti cedo ora la parola all’Assessore BOTTA, non prima di aver scusato l’assenza dell’Assessore DIONISI che, a causa di impegni improrogabili all’ultimo momento, non è oggi presente.

Prego Assessore BOTTA.

FRANCO MARIA BOTTA, Assessore Urbanistica e Pianificazione Territoriale della Regione Piemonte

Grazie Presidente DUTTO. Anch’io desidero ringraziare per questa opportunità la II Commissione consiliare competente in materia di territorio che, con questa iniziativa, dà modo a noi amministratori, agli operatori, ai Sindaci, ai tecnici presenti oggi in sala,  di dibattere sulla proposta di riforma urbanistica.

Come ha già detto il Presidente DUTTO sono due le proposte che si confrontano in Commissione. A tale proposito dovremmo porci, almeno come Giunta ci poniamo, una domanda: perché formuliamo oggi delle proposte di legge urbanistica regionale? E soprattutto perché una nuova legge?

Come Giunta regionale riteniamo che l’attuale normativa, dopo 20 anni di onorato servizio e numerose modifiche (sono 17 le modificazioni che si sono susseguite sulla legge regionale n.56 del ’77), non possa essere ulteriormente aggiornata senza perdere la sua fisionomia originaria e quindi occorra, anche per motivi di chiarezza, un impianto radicalmente nuovo, le cui parti siano concepite unitariamente e organicamente come parti di un tutto.

Ma prima delle esigenze di tecnica legislativa, ci sono le esigenze legate al contesto in cui la normativa urbanistica si inquadra, un contesto, com’è naturale, profondamente cambiato rispetto a 20 anni fa. In questo senso la Giunta ritiene che la nuova legge urbanistica sia un vero nuovo inizio, il segnale di una innovazione profonda nella concezione dei rapporti fra gli enti preposti alla pianificazione ed alla gestione del territorio. Oltre che, ma è il caso di farne solo un accenno, il sintomo di una interpretazione parzialmente diversa del territorio e delle sue esigenze.

La questione fondamentale affrontata e risolta nella proposta di legge è quella riguardante il ruolo dei vari enti territoriali nel processo di pianificazione urbanistica e l’individuazione dei criteri guida della loro operatività.

In buona sintesi da questo punto di vista ogni ente è in pratica responsabile dell’approvazione degli strumenti di pianificazione coerenti col proprio livello decisionale. Pertanto, alla Regione sono riservate funzioni di programmazione e coordinamento, così come la localizzazione di strutture ed infrastrutture di interesse regionale, le decisioni di portata territorialmente e strategicamente più rilevanti, oltre che poteri di intervento nelle conferenze dei servizi.

Le Province approvano i piani strutturali provinciali che configurano l’assetto del territorio nelle sue grandi linee, con particolare attenzione alla compatibilità fra sviluppo e tutela delle risorse, ai criteri ed agli indirizzi per tutelare i beni culturali e quelli rilevanti sotto il profilo ambientale ed alla individuazione di indirizzi e definizioni che saranno poi usati nella redazione dei piani di livello comunale. A proposito soprattutto dell’ambito comunale, la previsione di una pianificazione articolata su due livelli e il riconoscimento di uno, quello operativo, lasciato per intero alla responsabilità del Comune, costituiscono una significativa innovazione rispetto alla normativa precedente e accolgono le istanze da più parti avanzate ed i modelli che ci sono stati portati ad esempio. Per questo ringrazio della presenza la Regione Toscana attraverso il suo Direttore, che sentiremo più tardi nella loro esperienza di questo nuovo modello di piano regolatore.

Mi pare che se vogliamo cogliere, alla luce delle impostazioni che ho rapidamente delineato, l’aspetto saliente di questa proposta esso vada individuato in primis in una chiamata di tutti ad assumersi responsabilità più grandi e quindi più alte nelle decisioni che riguardano la materia di nostra competenza; non perché prima abbiamo mancato, ma semplicemente perché i cambiamenti della realtà che ci circonda, cui necessariamente dobbiamo adeguare lo svolgimento della nostra attività, sono tanti e tali da imporre l’individuazione di criteri diversi rispetto a quelli usati fino ad ora. In questo senso va, quindi, letto l’abbandono della pianificazione a cascata attivata in modo gerarchico a favore di un sistema come quello appena descritto, in cui ogni ente esercita una potestà decisoria secondo la scala delle responsabilità legittimamente assumibile entro la sfera delle sue competenze.

Questo, se da un lato, significa riconoscere gli ambiti di rispettiva autonomia, dall’altro indica come prioritaria la strada della collaborazione fra Regione, Province e Comuni, maggiore responsabilità e di conseguenza maggiore collaborazione.

Ma anche l’analisi di altri aspetti qualificanti che la nuova normativa si propone non può che confermare quanto detto circa le istanze di responsabilizzazione e di maggiore collaborazione fra enti che essa promuove. Maggiore responsabilizzazione quando siamo chiamati a esprimere pareri entro un termine prestabilito decorso il quale essi si intenderanno resi in senso positivo. Maggiore capacità di collaborazione fra enti quando in tema di rapporti istituzionali la nuova normativa invoca l’impiego del sistema della conferenza dei servizi, piuttosto che la serie di atti in successione temporale, procedimento tipico della legge regionale n. 56. Ma anche maggiore capacità, noi riteniamo, di dialogo con l’esterno, con i privati, quando rispetto ai tradizionali strumenti urbanistici esecutivi si privilegiano gli accordi di programma o i programmi integrati più adatti ad assecondare la recente tendenza alla concertazione ed alla confluenza delle risorse pubbliche ai privati.

Mi sembra di poter chiudere, senza scendere in ulteriore dettaglio, dicendo che la nuova normativa si caratterizza - rispetto a quella che l’ha preceduta ed a cui riconosciamo il ruolo giocato nella crescita di importanza delle tematiche del territorio - per una serie di scelte innovative che riguardano, oltre gli aspetti già sottolineati, anche una considerevole integrazione fra considerazione urbanistica e considerazione ambientale del territorio, secondo una visione più moderna dell’interazione tra le due componenti.

Una sottolineatura del principio di flessibilità che permetterà, laddove il processo evolutivo dei fenomeni da controllare dovesse rivelarsi particolarmente rapido, di integrare il quadro legislativo con altri tipi di atti dotati di efficacia normativa e di formazione più agile.

Chiudo sottolineando che il disegno di legge si propone, appunto, di accompagnare il cambiamento, ma si preoccupa anche di fornire tutti gli enti preposti alla pianificazione del territorio di strumenti e procedure che li mettano in grado di svolgere la loro attività in maniera più fluida ed efficiente.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare

Ringraziamo l’Assessore BOTTA per la presentazione del disegno di legge della Giunta. Passiamo ora la parola al Vice Presidente del Consiglio regionale Lido RIBA per la presentazione della proposta di legge del Gruppo dei Democratici di Sinistra.

Prego.

LIDO RIBA, Vice Presidente Consiglio Regionale
Grazie. Una rapida premessa: il Presidente DUTTO mi ha presentato quale “Vice Presidente”, in realtà io sono qui come primo firmatario di una proposta di legge, anche se ognuno si porta dietro le qualifiche contingenti.

Verso la seconda metà della scorsa legislatura diverse aree politiche del Consiglio regionale, segnatamente la maggioranza di cui fa parte l’Assessore ed anche i Democratici di Sinistra, valutarono la necessità di dotare la Regione di una legge urbanistica aggiornata, che in qualche maniera rappresentasse l’evoluzione del nostro sistema di governo del territorio dopo la legge regionale n. 56, tante volte citata e opportunamente e giustamente lodata. Diverse premesse culturali e diversi percorsi di lavoro portarono alla formulazione di due differenti proposte che, secondo me, non sono contrapposte, non segnano una cultura particolarmente distante: la Giunta ha lavorato utilizzando i suoi strumenti, consultando anche gli enti locali; i DS hanno lavorato con gli strumenti che sono a disposizione di una forza di opposizione, avvalendosi di consulenze, utilizzando sia la cultura, dell’Istituto Nazionale di Urbanistica, sia alcune esperienze regionali, linee politiche e culturali elaborate a livello nazionale. Sono stati definiti due progetti di legge che adesso tendono ad essere discussi in modo complementare ed io, di questo, voglio ringraziare sia l’Assessore BOTTA sia il Presidente della Commissione DUTTO, perché complessivamente come maggioranza non hanno inteso imporre come testo di discussione la legge proposta dalla Giunta, ma hanno voluto sottoporre all’opinione informata, agli amministratori, ai professionisti ed agli operatori urbanistici regionali entrambi i testi. Questo l’ho apprezzato attraverso una serie di incontri, di riunioni finalizzati anche a far crescere l’attenzione, in modo che questa operazione, riproposta dopo 25 anni, in qualche maniera possa essere il prodotto di una scia di proposte e di valutazioni che sono l’ossatura dei due testi di legge e che, nella fase di elaborazione conclusiva, possa anche essere l’occasione per raccogliere contributi, che in modo più ampio la comunità regionale intenda esprimere od apportare. In questa legislatura, adesso siamo ormai al settimo-ottavo mese, si è lavorato soprattutto partendo dalla riproposizione dei due testi che erano già stati consegnati a fine della legislatura chiusasi nel 2000. Si è lavorato per creare questo tipo di confronto, per cercare di suscitare questo tipo di attenzione e mi pare che, con la riunione di oggi, abbiamo realizzato in buona misura anche questo tipo di obiettivo. D’altra parte questa è anche la riunione conclusiva, poi dovremo metterci a lavorare e cercare di operare sui due testi.

Fatta questa premessa, evidenziando che questa PDL è anche un contributo che abbiamo inteso dare come Democratici di Sinistra, essa non vuole essere una espressione di indirizzi assiomatici, ma l’espressione di una elaborazione a più livelli che abbiamo cercato di esprimere in un testo di legge che naturalmente non abbiamo confezionato da soli come consiglieri regionali (sarebbe particolarmente avventuroso immaginare di avere questa competenza), ma ci siamo avvalsi di professionisti che in genere, sono ascoltati in Regione sia a livello di tecnici dell’urbanistica, sia a livello di giuristi e di Avvocati. Questo per dire che entrambi i progetti di legge, in qualche maniera, hanno una loro validazione sul piano delle competenze di merito.

Per quanto riguarda la nostra PDL non illustro tutto il testo, perché credo sia già conosciuto, ma intendo evidenziare soltanto alcuni principi.

Noi abbiamo ritenuto che la legge regionale n. 56 fosse una grande legge, che avesse soprattutto realizzato il merito di creare una grande cultura della legalità urbanistica in una situazione in cui vi era una terribile carenza, dovuta anche ad una situazione di normative nazionali ancora legate ad una legislazione tuttora abbastanza imprecisa. Per una serie di anni si è lavorato a realizzare questo governo del territorio, attraverso norme precise che peraltro sono state universalmente conosciute, adottate, applicate e ci hanno portato ad avere praticamente tutti i territori e tutti i Comuni del Piemonte dotati di piano regolatore.

Adesso però abbiamo bisogno di passare da città, diciamo, “legali” a città più belle, più funzionali, più corrispondenti alle opportunità che offre la nuova fase politica. 

Anni fa si trattava di moderare una domanda di edificazione che si esprimeva in maniera particolarmente e caoticamente spontanea: erano gli anni in cui Nichelino passava da 8.000 a 45.000 abitanti, per citare un esempio. Adesso invece siamo addirittura in una situazione in cui bisogna suscitare un certo tipo di proposta di organizzazione dell’iniziativa. Nel frattempo è cambiata concettualmente sia la concezione dei rapporti all’interno degli enti locali sia la gerarchia fra gli enti stessi. La legge regionale n. 56 aveva un impianto significativamente gerarchico: il Comune proponeva, il piano regolatore veniva approvato a livello regionale previa l’acquisizione di una quantità di pareri successivi e di elementi costitutivi del piano medesimo, ma l’organizzazione operativa era piramidale (la base propone, il vertice approva) come del resto tutta l’organizzazione istituzionale.

Oggi siamo in presenza di una riorganizzazione della sovranità. Noi ovviamente abbiamo fatto questa proposta di legge urbanistica anche sulla base di una convinta adesione al principio della sussidiarietà, secondo il quale l’ente locale di base, cioè il Comune, deve essere dotato della sovranità che gli occorre per fare tutto ciò che sul proprio territorio è in grado di fare autonomamente sia pur rispettando regole e norme, cioè agendo all’interno di un sistema giuridico. A questo punto abbiamo immaginato immediatamente come tradurre questo principio della sussidiarietà, cioè della sovranità dell’ente di base, ossia del Comune, nel percorso per la determinazione degli strumenti di natura urbanistica. Abbiamo considerato l’insieme dei diritti e delle sovranità che concorrono a individuare un percorso di gestione del territorio e su questo ritengo ci sia una larga condivisione a livello tecnico, scientifico e giuridico.

Le sovranità sono le seguenti:

· La Regione deve innanzitutto creare il Piano territoriale regionale o Quadro regionale di riferimento.

La Regione definisce il suo quadro territoriale dove inserisce tutto ciò che ritiene debba essere, per quanto riguarda la sue scelte, osservato, applicato: parliamo di un quadro regionale di riferimento con le infrastrutture, con le aree di tutela, con le fasce fluviali, con le opere di interesse generale. Abbiamo accennato sia a quello che noi chiamiamo “quadro regionale di riferimento”, cioè il piano territoriale regionale sia ai piani territoriali particolareggiati per quanto riguarda la tutela di aree sottoposte ad una salvaguardia attraverso l’istituto regionale, cioè i parchi, le oasi, ossia le situazioni sulle quali deve intervenire la Regione. Questo compete alla Regione.

· La Provincia ha una sua funzione che è stata accresciuta con i decreti “BASSANINI”, ha competenza su materie che devono essere calcolate e collocate sul territorio (il piano territoriale provinciale), che a sua volta deve ubbidire alla premessa del piano territoriale regionale, traccia le cose che sono di sua competenza (alcuni esempi sono le strade provinciali, i sistemi aggregati, i servizi intercomunali, i servizi sovracomunali e quant’altro). Quando il territorio ha realizzato, ha riportato queste definizioni il resto, per quanto riguarda il tracciato urbanistico di un Comune, attiene alla sovranità del Comune. Vi attiene naturalmente nell’ambito delle leggi di natura edilizia che definiscono i parametri: è ovvio che non è una sovranità priva di regole.

Allora, assunto questo tipo di impostazione noi riteniamo che il piano regolatore comunale, che nella nostra concezione si chiamerà diversamente, ma che ora così identifico utilizzando una definizione normalmente conosciuta, competa al Comune, non tanto per quanto riguarda la redazione, che è un fatto tecnico e non implica l’esercizio di nessun principio di sovranità, ma per la definitiva approvazione. Per cui il piano regolatore, situato all’interno di tutte le cose già dette, è uno strumento di ordine giuridico che attiene alla competenza del Comune. Naturalmente tutto il percorso per la formazione lo tralascio anche perché è materia, come dire, in sé non dirimente dal punto di vista di ciò che si può opportunamente collocare, però l’approvazione deve essere ad opera del Comune, naturalmente non prescindendo dalla concorrenza di tutti i soggetti che devono validare le scelte locali, testimoniandone la congruità con gli altri vincoli e con le leggi di ordine generale. Questo si fa, come oramai si sta facendo con tutte le approvazioni di grandi opere, attraverso la conferenza dei servizi. Quindi conferenza dei servizi presso il Comune per l’approvazione del piano strutturale comunale dopo che sono stati esperiti la delibera, le osservazioni, ecc.

Però noi riteniamo anche che a questo punto l’esercizio di quella sovranità debba essere portato presso il Comune, perché non è più una competenza dei soli soggetti della rappresentanza giuridica istituzionale, cioè la Giunta, il Comune, il comitato di quartiere. Ma vi sono altri soggetti interessati quali gli operatori culturali, i costruttori, i proprietari delle aree: la realizzazione di questo progetto coinvolge parecchia gente, però tutta a livello di quel Comune, di quel territorio, di tutto ciò che è legato a quel sito.

Per cui noi riteniamo che questo progetto sia da approvarsi a livello di Comune, in conferenza dei servizi, adottando una procedura che è già stata adottata da altre Regioni.

Io capisco che questo è un momento molto importante rispetto a una tradizione che voleva un percorso verticistico in cui l’ultimo timbro spettasse alla Regione. Alla domanda a che cosa serva la Regione, si può rispondere che la Regione, pur perdendo questo tipo di sovranità relativamente alla definizione finale del piano regolatore, riacquista la sovranità avendo la possibilità di trasformare le sue strutture, la sua cultura, la sua significativa competenza, la sua grande e stimata professionalità, e lo dico con convinzione, in agenzia di collaborazione e di consulenza, per cui niente va perduto, ma viene situato in questa prospettiva. Questo che ho illustrato è il primo principio.

Il secondo principio è quello della suddivisione in due del piano comunale, che non è più il piano regolatore sul quale abbiamo dovuto intervenire con costanti deroghe all’art. 17 perché troppo grosso per poter essere maneggiato e troppo imponente per non richiedere continuamente degli aggiornamenti. Dunque il piano comunale è stato diviso in due:

1) il piano strutturale che riguarda la destinazione, ciò che è stabile, ciò che riguarda l’ossatura, la fisionomia non soltanto urbanistica, ma direi anche socioculturale del Comune;

2) i programmi operativi che possono essere, invece, gestiti in maniera più sciolta, aggiornati periodicamente, possono cambiare con le scelte di un’amministrazione, cioè gestiscono la parametrazione edilizia, ossia tutta quella parte che non è più urbanistica, ma è parte edilizia della gestione del progetto.

Anche questa, come dire, può essere una innovazione ma è stata lungamente proposta, spiegata, illustrata(a livello culturale nelle sedi che ho citato prima come sedi di riferimento) in termini migliori rispetto a quelli che sono in grado io, qui, di esporre a voi.

Naturalmente questo dovrebbe portare a un grosso snellimento: vengono eliminati i tempi mediamente di due-tre anni, il passaggio attraverso l’imbuto della Regione, le peregrinazioni degli amministratori locali a vedere quando e se il Piano sia approvabile. La Regione per rispondere ai tempi dell’economia, ai parametri della globalizzazione, all’inseguimento di momenti che hanno delle opportunità assolutamente transitorie e che ora ci sono e non ci sono più dopo due o sei mesi, dovrebbe disporre di un apparato così ingente che o è pletorico e non funziona, oppure è talmente raffinato che diverrebbe la sede dove si fanno i piani e non più la sede dove si dà un’approvazione di tipo giuridico amministrativo. Quindi niente viene meno se si approvano i Piani in conferenza dei servizi, come si fa per grandi opere come PRUST, progetti di autostrade, progetti di grandi infrastrutture.

Un ulteriore principio, è che noi abbiamo oggi delle situazioni di incompatibilità ambientale anche se giuridicamente la situazione è perfettamente a posto. Noi, ma anche l’Assessore BOTTA, abbiamo ricevuto molte delegazioni di gente, soprattutto da quelle zone che hanno assunto e sviluppato una recente vocazione turistica, che si trovano i paesaggi interrotti da manufatti ambientalmente incompatibili, ma giuridicamente a posto, perfette costruzioni rurali sui crinali in posizione particolarmente imbarazzante. Questo può valere per le zone ad alta vocazione turistica dove l’ambiente diventa valore economico tout court, ma vale anche nelle città dove i cortili nati nelle case del ‘700/800, che rappresentavano l’ambito di socializzazione, lo spazio culturale per dare opportunità ad una comunità urbana, sono stati trafficati da edifici bassi, costruzioni improprie, giuridicamente tutte a posto o sanzionate, ma funzionalmente ora incompatibili. Sarebbe bello oggi poter sgombrare, restituire questi spazi all’interno delle città, così come bisognerebbe restituire ad una compatibilità ambientale e paesaggistica alcuni spazi sui territori collinari, in modo particolare, ma anche negli spazi agricoli che finora sono stati abbandonati con un indice di cubatura 0,03 che permette di fare sostanzialmente parecchie cose senza corrispondere a delle regole più opportune dal punto di vista ambientale.

Allora noi abbiamo previsto la regola della “rottamazione”, cioè la possibilità di abbattere questi edifici attraverso l’incentivazione che consiste nel dare ai proprietari delle cubature corrispondenti o superiori. Ci saranno mille obiezioni sull’applicazione di un principio di questo genere, ma siamo in grado, in sede tecnica, di affrontarlo e di vedere come l’hanno applicato già da altre parti. La cubatura che si recupera verrà riutilizzata in zone a più alta vocazione, con un grosso interesse pubblico tutelato e un interesse privato incentivato. Questa “rottamazione” è un termine che è già persino desueto, ma serve per dire rilocalizzazione e quindi utilizzeremo un termine molto più blando. Tutto ciò però va fatto per poter ripulire e rimettere a posto.

Questo perché urbanistica e paesaggio diventano un binomio base di un nuovo modello di economia del territorio, quindi noi abbiamo bisogno di inserire lo strumento di valutazione di compatibilità ambientale e, per alcune aree individuate, anche di compatibilità paesaggistica, mentre allentiamo certe regole derivanti dalla tradizione gerarchica nel comportamento sulla approvazione degli strumenti urbanistici. Ad esempio io non posso costruire nelle Langhe se non utilizzando uno strumento di compatibilità paesaggistica.

Le compromissioni che sono state fatte perché giuridicamente i parametri erano tutti a posto, ma il carattere di quel manufatto è oggi oggetto di ripetuti dichiarati scandali, sono delle cose che non eliminano del tutto la parte cosiddetta burocratica, ma la spostano su ciò che oggi può essere più funzionale a ridefinire un’economia ambientale, un’economia del territorio.

Abbiamo anche previsto l’utilizzazione dei titoli immobiliari, cioè la possibilità di trasformare, di definire il valore dei distretti di espansione abitativa non sulla base dei metri quadrati, ma sulla base dei metri quadrati edificabili su quello specifico lotto, sulla base dei metri cubi attribuibili a ciascun metro quadrato, sulla base delle frazioni di metri cubi attribuibili a ciascun metro quadrato indipendentemente dalla destinazione, sia esso destinato a strada, a piazza, a opera pubblica, oppure a edilizia, in modo che chi è titolare di un determinato appezzamento è titolare di un diritto di edificazione, che viene convogliato sulle parti edificabili, ma che è riconosciuto nella stessa misura a tutto il territorio. Non ho bisogno di spiegare qui quante pressioni, per non parlare di tutte le irregolarità e di quegli elementi talvolta di corruzione che nel passato comparivano (ad esempio “metti il mio appezzamento”, “sul mio c’è una strada”, “sul mio invece ci sono le villette”). Il titolo edificatorio, il titolo urbanistico, naturalmente è uno strumento anche questo da perfezionare, deve consentire di dare a tutti un corrispettivo di capacità edificatoria da collocare poi sul territorio che viene destinato alla edificazione, ma che conferisce lo stesso valore a tutti i territori.

Questi sono taluni principi, alcuni di tipo leggero come rottamazioni, recuperi, compatibilità urbanistiche, inserimenti ambientali, inserimenti paesaggistici, altri di tipo più pesante come innovazione, ridefinizione delle sovranità e assegnazione di titolarità complete di funzioni ai comuni. Credo, dalle simulazioni che abbiamo fatto, che un piano regolatore rifatto con questi criteri, in presenza sia del quadro regionale sia dei quadri provinciali di riferimento, possa ridurre i tempi, ben oltre il dimezzamento, realizzando uno strumento che ha le stesse caratteristiche, la stessa validazione istituzionale, che sottostà allo stesso tipo di rigore, ma che in più si prefigge di conferire agli interventi che si realizzeranno sul paesaggio e sul territorio piemontese finalità di ricostruzione di valori ambientali, paesaggistici e di funzionalità. Dopo i 25 anni destinati a creare la cultura della legalità, dovremmo destinare un altro periodo di tempo ad una nuova scommessa collettiva regionale da impostare partendo dalla nuova legge urbanistica.

Io vi ringrazio per l’attenzione e sono consapevole che alcuni principi hanno avuto un’accoglienza, in qualche caso particolarmente convinta, in qualche caso non sono mancate delle segnalazioni, ma non vorrei che in qualche maniera si pensasse che questa è una deregulation. Questa non è per niente una deregulation: approvare un piano regolatore con tutti i crismi presso il Comune, nell’ambito di in una conferenza dei servizi, è la stessa cosa che approvarlo in un ufficio regionale, soltanto che ha spostato, a livello di territorio, gli elementi di funzionalità operativa. Infatti un conto è che la Regione vada in 1.200 Comuni, ci metterà anche del tempo ma ha la possibilità di farlo, ha la cultura, gli strumenti, mentre diverso è che 1.200 Comuni vadano in Regione, perché la fila  a quel punto comincia dal 1975 e finisce al 2010 e ogni anno, in ogni caso, sono file che durano mesi, ma non si risolve il problema se non cambiando in qualche maniera la gerarchia di queste procedure.

Vi ringrazio.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare
Grazie al Vice Presidente RIBA. Ascoltiamo ora l’esperienza di altre Regioni che già hanno varato la riforma urbanistica. Per la Regione Toscana abbiamo il Dottor GIOVANNINI, Direttore Generale dell’urbanistica.

Prego.

PIER LUIGI GIOVANNINI, Direttore Generale Assessorato Urbanistica della Regione Toscana
Cercherò di centrare il mio intervento su una delle questioni, il rapporto fra i piani che, dai precedenti interventi, mi sembra al centro della vostra attenzione e che certamente è uno degli snodi più critici di tutto il sistema della pianificazione.

In Toscana abbiamo in vigore dal ’95 una legge, la “Legge per il governo del territorio”, che si distingue da quella nazionale perché innanzi tutto riunifica i temi dell’urbanistica tradizionale con quelli dell’ambiente e dei valori paesistici.

La norma si fonda su riconoscimento del territorio come risorsa complessa, all’interno della quale si individuano come risorse fondamentali oltre a quelle naturale - l’aria, l’acqua, il suolo - anche tutte quelle generate dall’azione dell’uomo e, quindi, le città e i sistemi degli insediamenti, il paesaggio, i documenti materiali della cultura, i sistemi infrastrutturali e tecnologici.

Nel loro complesso le risorse individuate esprimono da un lato gli equilibri ambientali e lo stato di salute dell’ecosistema generale e dall’altro il sistema rispetto al quale  valutare gli effetti sulla risorsa territorio e la sostenibilità ambientale e funzionale delle trasformazioni del territorio.

La legge definisce come sostenibile lo sviluppo volto ad assicurare uguali potenzialità di crescita del benessere dei cittadini e a salvaguardare i diritti delle generazioni presenti e future a fruire delle risorse del territorio.

Gli strumenti di piano previsti sono  tre, il Piano di Indirizzo regionale, PIT, il Piano territoriale di coordinamento provinciale, PTCP e il PRG comunale, quest’ultimo profondamente innovato rispetto alla L. 1150.

In questa situazione di pluralità di piani non c’è dubbio che il problema fondamentale è quello di evitare le difficoltà insite nei loro rapporti.

In particolare sono da evitare gli effetti negativi della gerarchizzazione delle decisioni, la ridondanza, e quindi la possibile contraddittorietà delle scelte ai diversi livelli, l’effetto, devastante, dei tempi lunghi di approvazione e di sincronizzazione dei piani.

Sono questi tutti elementi che nel tempo hanno portato molti a ritenere la pianificazione del territorio un momento contraddittorio e sostanzialmente di freno a fronte di uno sviluppo che vede nella rapidità delle decisioni un fattore determinante.

In Toscana crediamo che il metodo della pianificazione sia comunque necessario ed irrinunciabile per un corretto sviluppo del territorio e che gli obiettivi da raggiungere siano quelli della semplificazione dei procedimenti, del superamento di un regime vincolistico che tradizionalmente è il modo di esprimersi dei piani, del dotarsi di piani che siano generatori, e non freno, di proposte e di progetti.

La legge toscana si caratterizza, sotto questi profili, per alcuni punti che riteniamo innovativi.

Anzitutto i piani sono approvati dal soggetto che ne è titolare quindi il Comune, la Provincia e la Regione approvano ognuno il proprio strumento.

Sono stati aboliti i controlli/approvazioni finali da parte dell’ente “superiore”, privilegiando il metodo della partecipazione dei soggetti alla formazione dei piani, fino dalla fase di avvio, per assicurarne la reciproca coerenza.

Si è inoltre evitata la ridondanza di “indicazioni” verso il piano comunale al quale è riconosciuto, in via generale, il compito di  dettare norme cogenti e prescrittive verso terzi.

Perciò il piano comunale si rapporta solo con quello provinciale e non esiste un rapporto diretto fra piano comunale e piano regionale di indirizzo territoriale, salvo che per particolari categorie di intervento.

Le indicazioni, le direttive e le prescrizioni regionali operano sul piano comunale attraverso quello provinciale del quale, in sede di approvazione, si è verificata ed assicurata la conformità con le scelte di livello regionale.

Soltanto nel periodo di prima formazione del piano territoriale provinciale, oppure in caso che la Provincia ritardi oltre il periodo concessole per adeguare il PTCP alle eventuali integrazioni o modifiche del piano regionale, i piani comunali sono tenuti ad adeguarsi direttamente al piano regionale.

In coerenza con gli obiettivi di evitare gli effetti disastrosi della gerarchizzazione dei piani, la legge regionale della Toscana fa un altro passo notevole in avanti rispetto alla situazione tradizionale nella definizione delle caratteristiche e dei contenuti degli strumenti.

Uno dei punti deboli del sistema della pianificazione, a nostro parere, era il forte degrado che subivano nella fase determinante della gestione attraverso la grande quantità di varianti che finivano per trasformare un progetto organico di sviluppo territoriale in una stratificazione di contraddizioni.

Mi riferisco non solo ai piani comunali, ma anche ai pochi tentativi di pianificazione sovracomunale che si sono avuti in Italia.

Erano piani che partivano da approfondite analisi, da convincenti studi, elaborazioni, da laboriose raccolte di dati conoscitivi, che poi si sintetizzavano nella relazione, nella cartografia di piano e nelle norme tecniche d’attuazione.

Tutto questo materiale finiva di solito archiviato in un armadio e rimaneva là dimenticato fino dalla fase dell’approvazione del Piano da parte dello Stato prima o della Regione poi.

Approvazione con la quale, sulla base di elementi diversi e spesso contrastanti rispetto a quelli ormai sepolti nell’armadio, il piano subiva stralci, amputazioni, prescrizioni e modifiche finendo per perdere buona parte della sua organicità e coerenza.

Nella successiva fase di gestione, fatta inevitabilmente di un rilevante numero di varianti dato lo spinto dettaglio dei suoi contenuti, di solito l’armadio di studi che avevano motivato le scelte iniziali restava rigorosamente chiuso ed ignorato, aumentando inevitabilmente la deriva rispetto agli obiettivi iniziali.

Lo Stato per conto suo nel corso degli anni ha finito per indebolire la capacità di guidare in modo organico lo sviluppo del territorio, inventato procedimenti di “by-pass” degli strumenti urbanistici, per corrispondere alle specifiche esigenze di pressioni settoriali, quasi sempre motivate con l’urgenza, alle quali è data la possibilità di variare il PRG sulla base di progetti strettamente autoreferenziati.

Sempre più i piani urbanistici di tipo tradizionale fanno, come si dice in Toscana, “i resti”, cioè pianificano quello che altri non hanno pianificato attraverso procedimenti particolari, finanziamenti d’urgenza, provvedimenti contingenti.

Si pensi ad esempio al florilegio dei cosiddetti interventi complessi, se ne contano ormai una quindicina, che spesso costituiscono un veicolo per forzare dei PRG, introducendo episodi di variante che altrimenti sarebbero stati giudicati inopportuni.

Per superare questa contraddittorietà la scelta che ha fatto la Regione Toscana è stata di puntare fortemente su una conoscenza approfondita, condivisa ed aggiornata dalla quale, secondo obiettivi e regole predeterminate, far discendere scelte coerenti e mantenute tali nell’arco di vita dello strumento.

Per ottenere ciò la legge prevede che il quadro conoscitivo su cui si basa ogni strumento costituisca parte integrante del piano stesso.

Ogni modifica successiva deve, quindi, partire dalla constatazione di una sopravvenuta modifica del quadro conoscitivo o delle regole attraverso le quali quella conoscenza si era tradotta in scelte di piano: non è più possibile cambiare il piano semplicemente sostituendo qualcosa sulla planimetria o nelle norme.

L’inserire il quadro della conoscenza che ha giustificato le scelte nel piano ha un altro effetto di rilevante importanza: il quadro delle conoscenze deve essere pubblicato insieme agli atti di piano.

E, quindi, può essere osservato.

Ciò offre una grande opportunità a tutti quei soggetti, penso all’Università, a tutti i soggetti organizzati della società, alle associazioni che esprimono attenzione verso il territorio, che non hanno un oggettivo spazio di partecipazione alla formazione del piano e che si esprimono alla fine del processo, durante le osservazioni. A quei soggetti è data ora la possibilità di verificare i presupposti delle scelte, di conferire ulteriori livelli di conoscenza, se ne dispongono, di concorrere, per quanto il loro ruolo e la loro esperienza può consentire, a formare una base decisionale esaustiva e condivisa.

Tutti noi abbiamo verificato che spessissimo i conflitti sono incomponibili perché i diversi soggetti formano le loro posizioni su quadri conoscitivi diversi e, soprattutto, incompleti e di parte. Questa è una situazione che fa perdere tempo e non dà buoni risultati perché porta a radicalizzare le posizioni o a compromessi di basso profilo e qualità.

La legge toscana prevede che nelle fase di avvio della elaborazione di un piano o di una sua variante, il primo passo di un ente, di uno qualunque dei tre che si appresta a elaborare un proprio piano, è quello di dichiarare agli altri quali sono i suoi obiettivi e qual è il quadro conoscitivo su cui si basa. Gli altri due enti sono tenuti ad implementare quel quadro conoscitivo con ulteriori elementi in loro possesso.

Con l’avvio del procedimento di formazione il soggetto competente provvede inoltre a nominare il Garante dell’informazione, che deve costituire un ponte costante fra l’ente e i cittadini per recepire, fra l’altro, elementi idonei a migliorare il livello di conoscenza su cui fondare le scelte.

L’aspetto delle conoscenze condivise caratterizza fortemente anche i contenuti del piano di indirizzo territoriale della Regione e del piano territoriale di coordinamento delle Province.

In particolare il piano provinciale è volto a fornire soprattutto quadri di conoscenza mirati rispetto agli obiettivi di sviluppo del territorio e alla evidenziazione delle fragilità ambientali anche a supporto dei piani comunali e della loro integrazione a scala territoriale.

Analogo discorso vale per la Regione, il cui piano di indirizzo territoriale fissa in primo luogo il quadro conoscitivo dal quale scaturiscono gli obiettivi e gli indirizzi, prescrizioni e regole diretti alla Provincia che definiscono, per diverse parti del territorio regionale, che le Province stesse poi dovranno sviluppare.

Una particolare attenzione la legge toscana rivolge, sempre nell’intento di evitare gli effetti della gerarchizzazione dei piani, al percorso d’approvazione dei Piani.

Un problema rilevante da risolvere è stato quello del possibile effetto di blocco di un piano rispetto agli altri.

Se, ad esempio, nella elaborazione di un piano di livello comunale emergono elementi di conoscenza migliori, o comunque diversi, da quelli assunti da uno dei piani di livello superiore, elementi che suggeriscono scelte in qualche modo diverse da quelle assunte dall’altro piano, vuoi per una più approfondita conoscenza della situazione locale, vuoi per sopravvenute circostanze, dovrebbe attendere che Regione e Provincia apportino le corrispondenti modifiche ai propri piani prima di concludere legittimamente il processo di formazione dello strumento comunale.

La questione è rilevante perché, stante la ripartizione di competenze, è inevitabile che esistano diversi piani che concorrono a definire lo sviluppo del territorio e che ciascuno di essi finisca inevitabilmente per condizionare le scelte degli altri.

Quello che è inammissibile è una rigidità procedurale che di fatto costringerebbe i livelli inferiori a operare in passiva conformità con le scelte dei livelli superiori e nella impossibilità di interagire con essi.

La legge toscana introduce la procedura dell’”Accordo di pianificazione” mettendo in campo un meccanismo di rapporti fra i soggetti che, in una ormai lunga sperimentazione, si è dimostrato capace di superare le rigidezze indotte dalla inevitabile situazione di gerarchia dei piani discendente dalla reale gerarchia dei soggetti.

L’Accordo di Pianificazione era stato pensato come utile nel momento di avvio della legge e quindi in assenza di PTC provinciali e in assenza del PIT regionale.

Infatti per varare subito la riforma, si ritenne utile attuare il processo di revisione dei PRG comunali, nella nuova forma prevista, senza attendere che la Regione si dotasse di PIT e poi, sulla base del PIT, le Province definissero i loro piani territoriali. Ciò per evitare che la nuova legge dovesse attendere diversi anni prima di entrare effettivamente in vigore.

Per comprendere meglio la situazione devo rapidamente spiegare la struttura del nuovo PRG comunale.

Esso è diviso in due parti: il piano strutturale e il regolamento urbanistico.

Il piano strutturale è definibile un atto di pianificazione strategica, con il quale il comune definisce gli obiettivi, le regole dello sviluppo territoriale e di valutazione della sua sostenibilità,  esplicita gli obiettivi di scala sovracomunale espressi dai PTC provinciali, coordina e finalizza i diversi piani di settore comunali aventi effetti sul territorio e detta disposizioni operative per il Regolamento Urbanistico.

Per i suoi contenuti è strutturato per dialogare con i livelli superiori e per tradurne le indicazioni in atti operativi.

Il Piano strutturale non conforma il diritto ad edificare perché ciò attiene al regolamento urbanistico.

Quindi il piano strutturale è tendenzialmente un piano a forte permanenza, non isterico, che si modifica solo in presenza di variazioni significative del quadro di riferimento con cui è organico.

Alla definizione del Piano strutturale concorrono fortemente i livelli superiori per gli aspetti di area vasta.

Il regolamento urbanistico è un piano di gestione che dura un tempo limitato, ad esempio cinque, sei, sette anni, cioè quell’arco di tempo su cui è possibile fare delle attendibili proiezioni di fabbisogno.

Esso è un atto di competenza comunale che, fra l’altro, contiene alcune importanti innovazioni, fra le quali segnalo quella relativa alle zone di espansione. Infatti quelle previste nei regolamenti urbanistici hanno validità limitata nel tempo, se entro cinque anni non sono attivate, cioè non sono consolidate le relative convenzioni con il Comune, la previsione localizzativa si annulla e ritorna ad essere una semplice quantità di piano strutturale, suscettibile di nuova e diversa localizzazione.

Volendo, come detto, mettere subito in campo questa importante parte della riforma, era necessario trovare un meccanismo per cui la nuova struttura di piano regolatore, potesse partire subito, sulla base degli atti e delle determinazioni già in precedenza assunte dalla Regione che avevano portato a definire un quadro consistente di riferimento territoriale e gli schemi strutturali per le aree a più denso insediamento ed avviate una serie di iniziative di coordinamento fra dei piani regolatori di molti ambiti territoriali.

L’accordo di pianificazione nella sua forma essenziale, e quindi in assenza di PTC, è sintetizzabile come segue.

Il Comune propone il proprio progetto di piano strutturale e lo invia alla Regione ed alla Provincia, le quali, ove il Comune lo abbia richiesto, hanno già concorso a fornire elementi ed orientamenti in sede di progetto ulteriori rispetto a quelli obbligatori in fase di avvio.

Il Comune convoca Regione e Provincia in una specifica conferenza nel corso della quale si valuta lo strumento in termini di compatibilità con le determinazioni già assunte dagli altri soggetti. Se il piano risulta compatibile si sottoscrive una intesa con la quale si da atto sia della accertata compatibilità del piano, sia delle determinazioni di competenza regionale e provinciale che garantiscono tale compatibilità e che diverranno contenuti dei rispettivi strumenti.

Il Comune avvia l’iter di pubblicazione ed osservazioni e successivamente riconvoca la conferenza nella quale esaminate le osservazioni viene sottoscritto dai tre soggetti, in via definitiva, l’accordo di pianificazione, il quale deve essere ratificato entro 40 giorni dai Consigli dei tre enti per quanto di competenza.

Constatato il buon funzionamento del procedimento è stato successivamente adeguato per poter funzionare anche a regime, cioè in presenza dei PTC provinciali e del PIT regionale.

In presenza del piano territoriale di coordinamento provinciale approvato, l’accordo di pianificazione prevede che, dopo l’invio del progetto di piano, il Comune convochi una conferenza delle strutture tecniche dei tre enti, nel corso della quale si esamina il progetto di piano e, se ne ricorrono gli estremi, viene certificata la conformità alle leggi e agli strumenti superiori. Il progetto di piano, timbrato e firmato dai partecipanti viene restituito al Comune il quale lo adotta, lo pubblica, riceve le osservazioni che vengono verificate in conferenza per evitare che al loro accoglimento si verifichino contrasti con gli atti regionali e provinciali.

Dato atto della conclusione del procedimento, il Comune approva in via definitiva il Piano strutturale.

Se la conferenza tecnica, invece, rileva la non conformità del progetto di Piano strutturale con il PIT ed il PTC e, quindi, la necessita di modificare i livelli superiori, comunica la situazione ai rappresentanti dei tre Enti, evidenziando gli elementi di conflitto e le possibili soluzioni. Le tre amministrazioni si incontrano in una apposita conferenza per verificare la possibilità di sottoscrivere una intesa che può comportare la modifica del piano comunale oppure la modifica del piano provinciale e/o di quello regionale.

Sulla base dell’intesa il comune procede alla adozione del Piano, alla pubblicazione e alla raccolta delle osservazioni. La conferenza fra gli enti sulla base delle determinazioni sulle osservazioni pervenute, stipula in via definitiva l’accordo di pianificazione.

Il Consiglio comunale approva il piano, mentre il Consiglio provinciale se è stato cambiato il piano provinciale, e il Consiglio regionale se è stato cambiato il PIT, devono ratificare l’accordo entro 40 gg.

Ci sarebbero molte altre cose da dire sulla legge toscana. Ma credo che gli aspetti trattati siano già elementi di notevole interesse.

Interesse, fra l’altro, che va ben aldilà del procedimento illustrato.

I  cinque anni di gestione della legge e degli accordi di pianificazione hanno sortito effetti derivati di estremo significato.

Questo procedimento, assieme alla collaborazione fra le strutture tecniche in fase di progettazione dei piani, sta creando, di fatto, in Toscana una collettività tecnica che ha cominciato a confrontarsi al suo interno e con i progettisti ed a ragionare approfonditamente sui problemi del territorio.

Gli uffici della Regione, dei Comuni delle Province, stanno rapidamente superando la nefasta fase del gioco delle parti legato al ruolo delle rispettive istituzioni. e dei pareri separatamente espressi, cominciamo ad avere ottiche di lettura del territorio fortemente integrate, ad avere un linguaggio unico, a capirsi, concorrendo a portare avanti una legge che oltre a non essere di banale applicazione, produrrebbe poco o niente senza l’apporto convinto dei soggetti interessati alla sua attuazione.

Il Professor Cagnardi, che come progettista del Piano strutturale di Livorno è stato uno dei primi a confrontarsi con la nostra legge, espresse l’opinione che una legge di questo tipo poteva funzionare solo in Toscana, terra di teste matte dove lo spiccato gusto per la polemica e la discussione finiva per trovare un facile accordo per effetto dell’omogeneità politica che contraddistingueva la regione.

A distanza di tempo la legge ha già affrontato, sotto questo aspetto, la sua prova del fuoco. Da allora sono maturate intese, accordi e rapporti di collaborazione fra enti che non sono omogenei sotto il profilo dello schieramento politico.

Ad esempio, abbiamo concluso a dicembre scorso, nel giro di pochi giorni una significativa tornata di approvazioni, il PTC della Provincia di Lucca (Giunta dell’Ulivo), il piano strutturale del Comune di Lucca (Polo), il Piano strutturale dell’adiacente Comune di Capannori (Polo). Atti, tutti, preceduti da roventi polemiche quotidiane.

Ciò è stato fatto contestualmente, senza difficoltà reali, attraverso una fitta serie di incontri tecnici durati circa tre mesi, durante i quali sono emersi e sono stati affrontati tutti i problemi reali del territorio, e sono state trovate le soluzioni opportune ai diversi livelli di pianificazione.

Noi tecnici sentivamo l’attenzione vigile e in qualche modo perplessa dei rispettivi enti che ci vedevano procedere in un lavoro denso di possibili spunti conflittuali.

Poi tutto ha funzionato, la trasparenza del processo e la sua documentata solidità ha evitato la peggiore iattura che possa capitare a chi pianifica: cercare di far diventare norma e regola slogan vuoti di contenuto, arrivando a compromessi che consentano a tutti di cantare vittoria solo perché si è evitato di affrontare i problemi.

Concluderei con un accenno ai problemi che ancora ci restano da risolvere e da affrontare.

A nostro parere il più grande di tutti, ma esso nascerebbe con qualsiasi tipo di legge per il territorio, è il fatto che negli anni passati non si è investito molto sulle strutture pubbliche di pianificazione e gestione del territorio. Attenzione, quando parlo di strutture pubbliche intendo strutture non a servizio dell’istituzione, ma a servizio della collettività, perché chi gestisce leggi di questo tipo deve essere al servizio della collettività.

Si è investito poco, i Comuni sono abbastanza deboli, le Province non ancora adeguatamente strutturate e ciò comporta tempi più lunghi del necessario e qualità non del tutto soddisfacenti.

I progettisti sono pigri ad utilizzare i tanti strumenti che la nostra legge mette a disposizione, ed in molti si nota il tentativo di ritornare alle vecchie zone A, B, C, D dei decreti ministeriali, perché più tranquillo e più facile.

Una serie di contenitori che la legge offre, come lo statuto dei luoghi, le invarianti strutturali, la possibilità di dare indirizzi per valutare i piani di settore comunali,  sono poco utilizzati. Si tende a ridurre la legge toscana, che è legge per il governo del territorio ad una legge semplicemente urbanistica.

Sono diversi i punti che ci apprestiamo ad approfondire, ma di particolare rilievo è quello dei rapporti con i tanti, troppi piani di settore che continuano a proporsi sulla base di una autoreferenziazione che scarica sulle risorse territorio diseconomie inaccettabili.

I settori sono utili, insopprimibili come momento di gestione e di realizzazione, ma i loro obiettivi devono essere definiti in relazione agli obiettivi più generali di sviluppo degli ambiti territoriali sui quali incidono.

Altro punto importante sarà quello di ricercare un diverso rapporto con le iniziative private che operano sul territorio: il gestore del territorio non può essere interessato ai programmi di sviluppo delle aziende nel momento immediatamente precedente al consolidamento dei loro programmi attraverso l’attività edificatoria. A quel momento sono già stati assunti, dal privato, molti impegni, troppi per accettare modifiche o limitazioni e, quindi, il confronto a seconda del punto di vista, assume il profilo del ricatto occupazionale o della vessazione.

Cercheremo di trovare dei meccanismi per anticipare l’incontro con le iniziative private, per fornire elementi di valutazione a priori dei progetti, per fare un percorso decisionale insieme al privato, per superare le difficoltà oggettive poste dalle pur inevitabili limitazioni di uso della risorsa territorio, per evitare ritardi.

Le varie “Bassanini” hanno operato nella compressione dei tempi delle diverse fasi.

Quasi mai, tuttavia, a tempi troppo brevi corrisponde una qualità accettabile. Certi percorsi sono inutilmente lunghi in quanto ancora oggi sono chiamati a parteciparvi soggetti che non aggiungono niente alla qualità di quel procedimento, ma solo sottraggono tempo.

In questo senso cercheremo di operare, sfoltendo decisamente il panorama delle competenze inutili, duplicate ed esercitate in “agguati” a posteriori che vanificano mesi di lavoro.

Grazie dell’attenzione.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare

Ringraziamo il Dottor GIOVANNINI per l’illustrazione dell’esperienza della Regione Toscana e passiamo ora ad ascoltare il punto di vista degli operatori. Per l’ANCE Piemonte avevamo in aula il Presidente ASTEGIANO che però si è scusato, ha un impegno urgente per cui daremo la parola al Vice Presidente, il Geometra BOCCHIO.

Prego.

LIVIO BOCCHIO, Vice Presidente ANCE Piemonte

Grazie. Nel portare il saluto della categoria a tutti i presenti ritengo doveroso indirizzare un particolare ringraziamento alla II Commissione consiliare nella persona del suo Presidente Claudio DUTTO che ha voluto si sviluppasse l’odierna iniziativa.

L’ANCE Piemonte accoglie con piacere l’invito a partecipare ai lavori di questo convegno che rappresenta un’ulteriore opportunità per approfondire i temi di un dibattito al quale abbiamo già contribuito quando chiamati a presentare le nostre osservazioni puntuali alle proposte di legge.

Già in quell’occasione sottolineammo come alla legge regionale n. 56, a distanza di oltre 20 anni, andasse riconosciuto il merito di avere garantito una maggiore razionalizzazione degli usi del suolo e un’adeguata sistematicità alle tecniche di formazione dei piani. Prova di ciò è il fatto che la totalità dei Comuni della Regione è oggi dotata di piano regolatore. Una legge come la 56 però, pensata ai tempi in cui era necessario governare lo sviluppo, non ha potuto non mostrare i suoi limiti negli anni successivi, quando per la mutata situazione socio-economica il problema principale è diventato quello di creare le condizioni per la ripresa.

Le esigenze di cambiamento di cui entrambe le proposte di legge tengono conto si inseriscono altresì nel quadro di una serie di principi di fondo ormai generalmente e giustamente accettati: la sussidiarietà, la concertazione tra enti, la flessibilità del piano, la perequazione urbanistica, il coordinamento tra urbanistica e tutela ambientale, l’applicazione diffusa dell’informatica. 

Dalle due proposte emerge un cambiamento radicale rispetto alla legge ASTENGO: si passa da un’impostazione centralistica in cui si definiva tutto ciò che i Comuni dovevano fare per e nel piano, ad una concezione diametralmente opposta, per cui è affidata ai piani provinciali e comunali la responsabilità di decidere quantità e qualità di molte scelte urbanistiche in attuazione dei principi della legge. Questo metodo in entrambe le proposte sembra valere per la capacità insediativa, per gli standard urbanistici, per i beni culturali, per le aree agricole, eccetera.

Tale impostazione “liberistica”, se può apparire per un verso apprezzabile in quanto cancella totalmente il dirigismo del passato, fa affiorare peraltro il dubbio che un rinvio sistematico e costante a successivi provvedimenti, leggi di settore, piani e regolamenti, facenti capo a soggetti diversi possa determinare rischi e incertezze.

La soluzione così individuata è, infatti, suscettibile di ingenerare scelte urbanistiche completamente differenti e addirittura contrastanti nelle varie zone del territorio regionale. Per quanto riguarda in particolare la pianificazione a livello provinciale, ribadiamo le nostre perplessità per l’attribuzione al piano strutturale provinciale della definizione, anche se tramite indirizzi, delle densità territoriali e fondiarie da utilizzare nei piani di livello comunale: tali contenuti ne denunciano una valenza di strumento urbanistico più che di pianificazione territoriale.

Ci si chiede poi se l’organizzazione amministrativa delle Province sia, al momento attuale, in condizioni di fare fronte in modo adeguato alla complessità dei compiti di pianificazione e di controllo che verrebbero ad esse attribuiti. Occorre che la Regione consideri la possibilità di supportare, con l’esperienza delle proprie strutture tecniche, l’azione delle Province.

Su un piano diverso, puramente procedurale, siamo invece convinti che la nuova legge sia la sede adatta per l’inserimento di ulteriori previsioni innovative, soprattutto in relazione alla semplificazione dell’attività amministrativa legata alla gestione dell’urbanistica.

Iniziative in tema di snellimenti procedurali sono state già portate avanti, tra l’altro, da altre Regioni italiane e sono tutte basate su una forte responsabilizzazione dei soggetti coinvolti. Si potrebbero così ricondurre a due i titoli abilitativi: denuncia di inizio attività e concessione edilizia, con assorbimento nella prima degli interventi oggi subordinati ad autorizzazione edilizia nonché delle opere di ristrutturazione edilizia. Si tratterebbe di estendere il campo di applicazione della denuncia di inizio attività, facendo in tal modo ampio ricorso agli strumenti dell’autocertificazione da parte dei privati, fermi restando i controlli da parte dell’amministrazione.

Degna di nota è anche la regolamentazione delle destinazioni d’uso, la cui classificazione, che ormai risale al 1968, è strutturata su modelli antitetici all’integrazione delle funzioni e deve essere perciò rivista. Le funzioni compatibili dovrebbero essere raggruppate dalla nuova legge urbanistica regionale in modo nuovo, con individuazione di categorie omogenee per funzione.

Non trascurabile, per rimanere in tema, è il riferimento al concorso dei privati nella realizzazione degli standard, intesi come opere private di interesse generale, il cui uso è garantito nei confronti della collettività mediante apposita convenzione, come sostenuto anche dalla Corte Costituzionale con sentenza n. 179 del ‘99.

Spero, con queste mie osservazioni, di aver trasmesso ai presenti il forte interesse che i costruttori riservano alle iniziative di revisione della legge urbanistica regionale e di avere esplicitato anche la nostra posizione propositiva. Per questo l’ANCE Piemonte è a disposizione della Regione per qualsiasi contributo questa ritenga utile richiedere.

Grazie.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare

Per esprimere il punto di vista delle associazioni ambientaliste, abbiamo la rappresentante di LEGA AMBIENTE Piemonte Flavia BIANCHI, che ringrazio per essere intervenuta.

Prego.

FLAVIA BIANCHI, Rappresentante Legambiente

Buongiorno, ringrazio anch’io dell’invito.

Proporrò alcune considerazioni, ma rivolgerò anche delle domande a Loro,  Consiglieri regionali, impegnati nei prossimi mesi nella discussione di questi progetti di legge;  considerazioni e domande non solo mie personali e della associazione che rappresento, ma che costituiscono il frutto di una riflessione che, come associazioni ambientaliste piemontesi, stiamo sviluppando da alcuni mesi; riflessione che è in corso, con la finalità di poter interloquire con il Consiglio Regionale, per addivenire ad una legge, ad una nuova legge urbanistica regionale che, al di là dei titoli, riesca davvero a perseguire obiettivi di tutela ambientale.

Farò qualche considerazione, porrò qualche domanda non su tutti i problemi che a nostro avviso esistono e sono sottesi a questi progetti di legge, ma solo su alcuni. Ho pensato di fare una scelta su qualche questione, auspicando che ci siano altre occasioni, ovviamente, per proseguire ed approfondire il confronto.

Innanzitutto vorrei soffermarmi sull’articolo 1 di questi vostri progetti di legge, provando a sviluppare un confronto con il corrispondente art. 1 della legge urbanistica regionale n. 56/77.

L’art. 1 è l’articolo che esprime le finalità: le finalità dichiarate consentono di comprendere quello che è il filo conduttore, o che dovrebbe essere il filo conduttore, di una legge.

Io inviterei tutti, ed in particolare i Consiglieri, a confrontare le finalità esplicitate nella legge regionale n. 56/77 con quelle contenute nei progetti di legge in esame, sia della Giunta che dei DS: sono tra loro molto diverse.

Nel disegno di legge della Giunta regionale  si soprassiede su alcuni obiettivi, su alcune finalità esplicitamente richiamate nell’art. 1 della legge regionale n. 56. La proposta dei DS, da questo punto di vista, è più attenta a questioni relative soprattutto alla tutela ambientale e del al patrimonio storico-architettonico, ma anch’essa  povera se confrontata con la legge regionale n. 56. Io vi chiedo: “perché”?

La legge regionale n. 56 pur essendo stata varata ben 24 anni (allora non c’erano nemmeno le tante associazioni ambientaliste che oggi veicolano esigenze ed istanze presenti nella società civile), conteneva già concetti, con particolare riferimento alla tutela e al miglioramento delle condizioni ambientali, sotto il profilo sia dei beni naturali, che di quelli paesaggistici oltrechè culturali, che si sono imposti nel dibattito pubblico solo successivamente: ebbene questi concetti non sono più presenti in questi testi di legge. Perché?
Ne voglio richiamare solo alcuni:

1) la salvaguardia e la valorizzazione del patrimonio naturale in genere, in particolar modo dei beni ambientali e culturali: nulla si dice al riguardo nel progetto di legge della Giunta;

2) il superamento degli squilibri territoriali;

3) una diffusa ed equilibrata dotazione e distribuzione dei servizi sociali.

e via dicendo …

Circa il fatto che una legge urbanistica debba perseguire gli obbiettivi sopraelencati, che io credo siano ancora condivisibili, sarebbe interessante conoscere la vostra opinione, ed in particolare per quale ragione essi non compaiono più tra le finalità della stessa.

Entriamo nel merito di un secondo tema, il “piano regionale”.

Innanzitutto è importante sottolineare che non si parla più, nei progetti di legge, di piano regionale. Abbiamo notato, confrontando il primo e il secondo testo del disegno di legge della Giunta, che la prima stesura conteneva il termine “piano regionale”, la seconda, invece, il termine “quadro”, mentre la proposta dei DS ha sempre utilizzato l’espressione “quadro”. Se si esaminano i contenuti del quadro regionale del disegno di legge della Giunta, essi sono rimasti identici alla prima stesura: si potrebbe, quindi affermare che non vi è differenza tra il “piano” e il “quadro” se non in termini  nominalistici; ma se fosse davvero una questione esclusivamente di tipo nominalistico, perché non continuare a parlare di “piano”, termine riconosciuto anche dal  punto di vista disciplinare.

Questo è un consesso in cui ci sono molti tecnici, molti colleghi, molti urbanisti: tutti sappiamo che cosa il termine “piano” significhi.

Dunque Vi domando: perché si è scelto di sostituire questo termine? 

Noi abbiamo il timore che con tale scelta si intenda rinunciare ad una pianificazione esplicita su aspetti strutturali e quindi strutturanti il territorio; possono essere limitate le scelte che un piano deve compiere( non è detto necessariamente che un piano, soprattutto un piano regionale, debba dire tutto ciò che si fa in ogni parte del territorio), ma esse devono essere chiare, soprattutto se si intente proseguire nella direzione secondo cui i piani sottordinati saranno verificati esclusivamente sotto il profilo della conformità col piano di livello superiore.

Tra l’altro la scelta di non parlare più di “piano regionale” ma di “quadro” è assolutamente originale rispetto al panorama delle altre leggi regionali, non solo della legge toscana, ma anche delle altre regioni. Il testo in discussione all Camera contiene il termine “quadro”, ma nessuna delle nuove leggi già varate dalle altre Regioni.

Comunque, al di là dei termini adottati, è importante esaminare che cosa contengono le due proposte.

Ci sono alcune differenze. Il disegno di legge della Giunta è assai scarno circa i contenuti del quadro regionale. Se non sbaglio l’unica scelta che deve compiere il quadro regionale  è quella relativa alle "infrastrutture": il quadro regionale null’altro dovrebbe dire.

Anche la proposta di legge dei DS non  indica con chiarezza i contenuti di questo strumento.

È abbastanza interessante leggere i contenuti di questi "quadri" a partire dagli elaborati che li dovrebbero costituire. La legge regionale n. 56/77 prevedeva, originariamente, che il piano territoriale regionale fosse disegnato in scala 1:100.000, successivamente, ed oggi è così, in scala 1:250.000; nulla si dice nei due progetti di legge circa la scala in cui questi quadri regionali dovrebbero essere redatti: ciò non è questione secondaria nel momento in cui, per esempio, si dovranno confrontare i Piani provinciali con il Piano ( quadro) regionale per la verifica di conformità: se il Piano (quadro) regionale non è leggibile il confronto è impossibile. Dunque la scala della cartografia richiesta non è questione secondaria.

Da questo punto di vista la proposta di legge dei DS è un po’ troppo sintetica perché non indica proprio da quali elaborati debba essere costituito il piano (quadro) regionale. Probabilmente, come diceva nella sua introduzione il Consigliere RIBA, la possibilità per un gruppo di opposizione di configurare una legge compiuta è limitata.

Tornando al disegno di legge n. 29, esso, tra gli elaborati del quadro regionale, non prevede le norme d’attuazione, per cui diventa difficile capire come si possa attuare: peraltro questo aspetto è contraddittorio con  un’altra parte, dello stesso ddl, laddove prevede che il quadro regionale possa impartire  delle prescrizioni: ma, se non contiene le norme d’attuazione, diventa difficile comprendere come possa indicare delle prescrizioni.

La proposta dei Ds prevede che il piano sia accompagnato dalla cosiddetta dichiarazione di compatibilità ambientale sulla quale tornerò.

Un terzo tema: il piano provinciale; in entrambe le proposte è trattato in termini molto laschi, molto leggeri. Nei contenuti il disegno di legge della Giunta,  fa riferimento essenzialmente al fatto che esso debba esprimere  criteri ed indirizzi; la proposta di legge dei DS è più articolata e quindi, da questo punto di vista, in qualche modo anche più interessante, si capisce che cosa possa diventare, in prospettiva, il piano provinciale.

Da questo punto di vista mi pare che i DS recuperino un po’ l’esperienza della legge regionale toscana, a mio avviso assai interessante come legge, in relazione alla necessità di mettere a punto, come condizione per addivenire alla elaborazione del piano di un quadro conoscitivo approfondito.
Il disegno di legge, invece, della Giunta non entra nel merito delle caratteristiche del piano provinciale: però, se si analizzano alcuni articoli si scopre che il piano provinciale ha dei poteri rilevanti che meritano un approfondimento.  Cito testualmente l’articolo 9 (Contenuti del piano strutturale provinciale): “Il Piano definisce ... indirizzi per la determinazione ed il calcolo della capacità insediativa, degli standards urbanistici ...”: la questione per la sottoscritta non è chiara: significa forse che si intende rinunciare ad una impostazione secondo cui ogni piano regolatore debba comunque garantire una dotazione minima di aree per servizi, con grave pregiudizio per le condizioni di vita delle persone e delle attività?

In un altro articolo, mi pare l’articolo 40 sugli standard urbanistici, si legge che il piano provinciale può definire quali siano i servizi si interesse sovracomunale, e quali siano i Comuni che devono fornire detti servizi di interesse sovracomunale. Oggi, è noto,  che la legge regionale n. 56 impone a tutti i Comuni con oltre 20.000 abitanti di riservare delle aree per servizi di interesse sovracomunale (la realtà piemontese ha poi delle caratteristiche molto particolari: su 1.206 Comuni, sono pochissimi i Comuni con oltre 20.000 abitanti). Il disegno di legge della Giunta da questo punto di vista mi sembra interessante: attribuire  al piano provinciale la scelta dei Comuni che debbono svolgere una funzione di interesse territoriale, ci sembra un'idea condivisibile, a patto che qualora un piano tale scelta non la esprima, intervengano dei correttivi previsti per legge

Non condivido, però, che tra questi servizi di interesse sovracomunale si includano le sedi universitarie. Si badi, la legge regionale attuale esclude esplicitamente che tra i servizi di interesse sovracomunale ci siano le sedi universitarie: cercherò, più avanti, di motivare le preoccupazioni per noi sottese a questa scelta.

Sempre secondo il disegno di legge della Giunta, il piano provinciale può prevedere la possibilità che alla dotazione degli  standard per servizi possano concorrere non solo le aree, ma anche la superficie lorda di pavimento degli edifici. Ora, mi vorrei soffermare  su questo punto, perché, purtroppo, è anche presente nella proposta dei DS: ed è la quarta questione che vorrei affrontare: la dotazione in termini sia quantitativi che qualitativi di aree per servizi. Questo problema lo pongo alla vostra attenzione perché noi, come associazioni ambientaliste, nutriamo forti preoccupazioni circa il carattere delle proposte in discussione.

Quando si parla di qualità ambientale, che cosa si intende? Io credo che, sotto il profilo urbanistico, contribuiscano ad una buona qualità ambientale: la dotazione di spazi verdi, le aree in cui parcheggiare le auto, anziché trovarle sui marciapiedi o in terza fila, la presenza di alberi e giardini per poter respirare meglio, per poter far giocare i nostri figli, per consentire agli anziani di passeggiare, per rendere più belle le nostre città; scuole in cui poter educare e formare i bambini.

Possiamo discutere quale debba essere la quantità minima di aree per servizi, 18 metri quadrati o 25 metri quadrati; essi non sono numeri magici ed indiscutibili; quei numeri (18 metri quadrati del decreto ministeriale del ‘68, i 25 metri quadrati della legge regionale n.56 e i 17,5 metri quadrati di servizi per attrezzature di interesse sovracomunale) discendono però da analisi e studi sviluppati negli anni Cinquanta e Sessanta; possiamo ristudiare il problema, ripeto, essi non sono numeri indiscutibili. Tuttavia a me sembra strano che se negli anni Sessanta c’era bisogno di quella quantità di metri quadrati di parcheggio, oggi ci sia meno bisogno di ieri: credo, cioè, che se ci mettessimo ad approfondire questo tema è probabile che oggi, dato il numero di automobili per famiglia, la dimensione delle automobili e quant’altro, ci sia la necessità di una quantità di aree per parcheggio maggiore di quella del 1977.

Credo che sia difficile oggi sostenere che ci sia meno bisogno di ieri di spazi  verdi all'interno delle aree urbane!  Però studiamo, studiamo in modo approfondito quale debba essere la "giusta" quantità di aree per servizi. Ma non ricorriamo ad éscamotages di basso profilo, e lo dico proprio con preoccupazione: possiamo decidere, diversamente da quanto oggi prevede la L.R. 56/77, di includere anche le sedi universitarie tra i servizi di interesse sovracomunale, tanto più che oggi hanno una dimensione regionale, però aggiorniamo i numeri che erano stati determinati in precedenza senza considerare le sedi universitarie.

Considerare, poi, la superficie lorda di pavimento anziché la superficie territoriale o fondiaria si traduce in un tentativo di ridurre l'effettiva dotazione di aree per servizi, con gravi conseguenze per la qualità dell'ambiente e della vita più in generale.

In altri termini, da un lato, queste proposte di legge perseguono l'obbiettivo di rendere i piani strumenti "essenziali", che dovrebbero limitarsi a governare gli aspetti strutturali e strutturanti in territorio, dall'altro, dovrebbero, però, tener conto del numero di piani in cui si articola il singolo edificio!

Mi sembra, come dire, un modo sbagliato per affrontare un problema grande.

Si rivedano i numeri, ma si rivedano sulla scorta di una riflessione seria: verifichiamo la fondatezza dei 18 o i 25 metri quadrati per abitanti, però mi sembrerebbe grave se nella verifica della dotazione di aree per servizi si dovesse tener conto del numero dei piani dell'ospedale CTO o della presenza o meno di uno scantinato nella scuola superiore.

Un quinto tema: il rapporto tra piano strutturale e piano operativo.

Ricordo il convegno di due anni fa, organizzato dalla Regione Piemonte sul significato di piano regolatore strutturale ed operativo, in cui ci fu la relazione del Professor MELLANO che nelle conclusioni ad un certo punto arrivò a dire: “forse la differenza tra piano strutturale e piano operativo non è poi così diversa da quello che prevedeva già la legge n.1150 del 1942 tra piano regolatore e piani particolareggiati”.

Su quella affermazione sarebbe interessante approfondire ancora oggi il confronto.

In questa sede mi limiterò a sviluppare qualche breve considerazione: nel disegno di legge della Giunta risulta che il piano strutturale deve "… individuare le zone di espansione,…. le zone di salvaguardia ambientale,…" cioè ripropone quello che nella cultura urbanistica pareva superato da qualche anno; mi sembra, cioè, che si riproponga la vecchia impostazione dello zoning che già la legge regionale n. 56 aveva superato: le aree interessanti da un punto di vista storico e culturale, debbono, cioè, essere necessariamente altra cosa rispetto alle zone da conservare? Le aree di trasformazione, piuttosto che le aree di recupero, debbono necessariamente non "contenere" sistemi di beni culturali ed ambientali da tutelare o valorizzare?

Nel disegno di legge della Giunta regionale, il piano strutturale va rappresentato in scala 1:10.000: tale scala non consente un'adeguata leggibilità delle scelte a livello locale. Nella proposta dei DS invece, il piano strutturale va rappresentato in scala 1:5.000.

Esaminando, poi, la parte relativa agli allegati tecnici, si può osservare che essi, nel DDL della Giunta, non sono meglio precisati. 

Gli allegati tecnici dovrebbero raccogliere il sistema delle “conoscenze” alla base delle scelte urbanistiche: il fatto che non vi sia l’indicazione di dettaglio, mi sembra assai grave, in quanto se le “conoscenze” sono approfondite prima delle scelte, in qualche modo, forse, c’è un elemento di discussione e di condivisione delle scelte stesse, ma se le “conoscenze” di base non sono, indicate in legge, significa che esse non sono richieste. Entrambi i progetti di legge indicano esplicitamente un solo tipo di allegato tecnico: le analisi geologiche.

Affermare che l’analisi geologica sia l’unica analisi richiesta per il piano strutturale mi sembra impoverisca un documento che dovrebbe avere una grande rilevanza, soprattutto rispetto alle scelte generali di tutela ambientale, ma che dovrebbe anche creare le condizioni di intervento degli operatori economici.

Dal punto di vista delle procedure di approvazione io credo si possano sintetizzare così i due progetti: il piano strutturale, nella proposta della Giunta, stabilisce poche cose, ma prevede rilevanti possibilità di intervento da parte dei cittadini e dei vari enti istituzionali. Il piano operativo, sempre nella proposta della Giunta, stabilisce tutti i parametri e le prescrizioni alla base delle trasformazioni urbanistiche, ma nessuno, con particolare riferimento alle altre istituzioni territoriali può intervenire.

Nel disegno di legge della Giunta, quindi, è proprio il piano operativo a contenere quegli elementi che ci fanno capire quanto, come e dove si può costruire e con quali riflessi sull’ambiente.

La proposta dei DS, invece, ma anche la legge regionale toscana, la legge regionale del Lazio, ed in generale le leggi di tutte le altre Regioni, in qualche modo, riconoscono al piano strutturale il ruolo di definizione delle scelte l fondamentali, e quindi contengono  anche i parametri quantitativi che caratterizzano dette scelte: i parametri quantitativi , infatti, permettono il confronto fra un piano di livello inferiore ed uno di scala superiore. Nel piano strutturale proposto dalla Giunta regionale, invece, non sono richiesti parametri quantitativi.

Sesto tema: la dichiarazione di compatibilità ambientale.

La proposta dei DS prevede, appunto, che sia il quadro regionale, sia il piano provinciale, sia il piano strutturale siano dotati della "dichiarazione di compatibilità ambientale" e, seppure in modo sommario, richiama alla necessità che vi siano degli elementi di conoscenza di base e vi sia la valutazione delle conseguenze del piano; di contro non prevede la partecipazione dei cittadini nella fase di discussione e di valutazione della compatibilità ambientale.

L'assenza di partecipazione, che penso sia un errore nella stesura del testo, contrasta con tutte le direttive europee sul tema ed è quindi un limite da superare: la dichiarazione di compatibilità ambientale è previsto sia discussa esclusivamente nella conferenza di partecipazione, nella quale non sono ammessi i cittadini, ma solo istituzioni o realtà associative strutturate; mentre credo che il singolo cittadino dovrebbe poter intervenire nella valutazione sulle conseguenze ambientali, oltre che sul piano stesso.

La Regione Piemonte è già dotata di una legge, L.R. n. 40/98 (in particolare l’art.20), la quale impone un’autovalutazione delle conseguenze dei piani e dei programmi: chi fa il piano lo autovaluta, ed è previsto che tutti i cittadini possano intervenire in questo processo di autovalutazione.

Mi sembra che entrambi i progetti di legge non si raccordino minimamente con questa normativa che è già operante da alcuni anni.

Ritengo, però, interessante confrontarsi con impostazioni diverse adottate da altre Regioni: ad esempio la Regione Toscana ha scelto di inserire la valutazione ambientale nella legge urbanistica. Qualora si scelga che sia la legge urbanistica ad affrontare il tema della valutazione degli effetti ambientali, si deve presupporre, però, un livello di conoscenza alla base del piano del tipo di quello proposto dalla legge regionale toscana, ossia assai approfondito ed articolato.

Settimo tema: le analisi a supporto dei piani.

Da questo punto di vista il disegno di legge della Giunta è carente, mentre la proposta dei DS è un po’ più articolata, ma entrambe non sono paragonabili con l’esperienza delle altre Regioni: non solo la legge della Toscana più volte citata, ma anche della Provincia di Bolzano, nonché quella del Lazio. Tutte queste leggi richiedono che i piani a diversi livelli siano supportati da approfondite analisi relativamente alle componenti dell'ambiente sia naturale che antropizzato. Spero che il patrimonio di elaborazione ed esperienze prodotto dalle altre Regioni possa essere di supporto per la definizione di questa legge.

Concludo  sottolineando un'ottava questione la necessità, per affrontare i problemi che si impongono continuamente all'attenzione di chi si occupa di urbanistica, di una pianificazione di area vasta: i problemi idrogeologici, la bellezza del paesaggio da tutelare, i problemi del traffico e dell'inquinamento, non possono essere affrontati esclusivamente all'interno dei confini dei singoli Comuni.

A noi preoccupa l'impostazione che pare emergere dalle proposte di legge in discussione secondo cui piani provinciali e regionali sarebbero "piani assai leggeri".

Non vorremmo che questo fosse il preludio di un atteggiamento già emerso negli ultimi anni: a livello regionale e provinciale si effettuano poche scelte esplicite, ma poi si interviene d’imperio.

I Comuni possono costruire dove vogliono, però ad un certo punto qualcuno decide che in quei luoghi passerà la linea di Alta Velocità; passerà vicino alle zone rese edificabili fino a poco tempo prima e questo sarà un costo che dovranno sopportare coloro i quali sono andati a abitare in quelle zone.

Ho fatto l’esempio dell’Alta Velocità perché, come tutti sanno, è una scelta contrastata dalle associazioni ambientaliste.

Dunque il problema del raccordo tra pianificazione sovracomunale e pianificazione locale non è un problema che riguarda solo le associazioni ambientaliste, ma riguarda gli interessi diffusi dei cittadini e degli operatori.

Cito un altro esempio che mi preoccupa: si parla molto di sussidiarietà, ho saputo addirittura che la Regione ultimamente interviene dando le concessioni edilizie nei Comuni: questo ci pare grave, (un esempio è il caso di Torino, sull’area della SCHIAPPARELLI, la Regione si è sostituita al Comune per cui dà addirittura la concessione edilizia). La preoccupazione che esprimo è che da un lato si scelga di non pianificare a livello regionale e provinciale e dall’altro poi si intervenga d’imperio, discutendo poco, addirittura esautorando il Comune a livello di concessione edilizia, questo mi sembra davvero un grave passo indietro rispetto a quanto acquisito negli ultimi anni.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare

Ringrazio l’Architetto Bianchi. A questo punto approfitterei della presenza in aula del Professor BARBIERI, Vice Presidente nazionale dell’Istituto Nazionale di Urbanistica per pregarlo di dare un suo contributo al dibattito.

La ringraziamo.

CARLO ALBERTO BARBIERI, Vice Presidente Istituto Nazionale di Urbanistica

(bozza non corretta, in revisione all’autore)
Grazie Presidente. In effetti l’Istituto Nazionale di Urbanistica osserva con interesse da tempo il lavoro che è in corso nella Regione Piemonte, così come ha osservato con interesse l’attività che ha rilanciato autorevolmente l’istituto delle Regioni nel loro compito più alto, quello legislativo e di riforma di una materia, se posso usare un termine che non mi piace, come l’urbanistica, l’assetto del territorio, una funzione - ecco preferisco usare questo termine -  come il governo del territorio che fin dalla riforma regionale vede le Regioni in primo piano.

Questa seconda generazione di legislazione urbanistica regionale è molto interessante, ha degli elementi di forte innovazione, è portatrice di una cultura del coraggio innovativo che non possiamo rintracciare in modo altrettanto forte, consapevole e convinto, per esempio, nell’aula del legislatore nazionale. Da tempo è in corso una discussione, che poi si è trasformata in una attività di riforma della vecchia legge del 1942, aggiornata, integrata e aggiustata con la legge ponte e con la legge 10 del 1977, e sostanzialmente ferma a quella fase, sperando in un’attività delle Regioni che si è pensato avrebbe potuto rendere persino non necessaria una riforma nazionale. Questa discussione è ormai arrivata ad un punto di convinzione generalizzata, che va la di là degli schieramenti politici, sulla necessità e urgenza di dotare il nostro Paese di una legge adeguata per stare in Europa e per stare in Italia, per governare a livello locale, a livello delle Province, a livello delle Regioni e dello Stato il proprio territorio, mentre si sta ragionando di seconda e forse di terza Repubblica.

Noi non possiamo ancora disporre di strumenti così obsoleti, così estranei a principi nuovi come il principio di sussidiarietà, così estranei a rapporti di indispensabile partenariato o di cooperazione che riguardano i soggetti pubblici fra di loro e soprattutto i soggetti pubblici con i soggetti privati. Oggi questa azione, quest’interazione pubblico/privato che non può essere elusa, che non può non vedere al lavoro tutti noi nella trasformazione, nel governo del territorio,  è sostanzialmente illegale. Tuttavia essa viene egualmente posta in essere in maniera rigorosa, esponendo tutti coloro che governano il territorio (amministratori, professionisti, intellettuali, esperti che lavorano nel campo del governo del territorio non soltanto come osservatori distaccati, ma militando in quest’attività) a rischi rilevanti. Non è più possibile che il nostro Paese stia in Europa in queste condizioni.

Dunque l’INU ha guardato sempre con molto interesse ed ha sostenuto tutte quelle attività di innovazione, sperimentazione e anche le coraggiose attività di avvio di una riforma del governo del territorio nazionale a partire dalle Regioni che, circa dal 1995 in avanti, ha visto molte di esse protagoniste e, sicuramente, la prima è stata la Regione Toscana, che ci ha portato oggi questo interessante contributo.

Il Piemonte non è tra gli ultimi ad avere avviato questo lavoro e ad avvicinarsi, ci auguriamo, ad una sua conclusione. Anche se il Piemonte ha la fortuna di poter lavorare, di poter fare il mestiere dell’acrobata con la rete di sicurezza, ossia la legge regionale n. 56, un’ottima legge nella sua generazione di leggi. Tuttavia noi riteniamo che oggi ci sia la necessità di una forte innovazione. Più volte è stato detto che non è più possibile modificare, rivedere, integrare la legge regionale n. 56, ed è arrivato, forse, il momento di procedere ad una riforma strutturale di tale legge.

Purtroppo dobbiamo registrare ancora una volta la prospettiva di una conclusione di questa legislatura nazionale senza la conclusione non solo del processo di riforma della legge 1150 del 1942, ma soprattutto una riforma del governo del territorio.

In questo momento possiamo dire che il Paese è più avanti nelle sperimentazioni a tutti i livelli (comunali, provinciali e regionali), di quanto non lo sia il legislatore nazionale. Come Istituto, è davvero con dispiacere, quindi, che registriamo un ritardo da questo punto di vista, è con delusione e preoccupazione che assistiamo ad una chiusura di legislatura che non approverà la riforma urbanistica.

Alcuni elementi interessanti però possono essere ricordati. In conclusione della legislatura, l’11 gennaio 2001, in una delle ultime sedute dell’VIII Commissione parlamentare ambiente e territorio, è stato ripresentato leggermente rivisto un testo unificato di tutti i disegni di legge in materia di riforma urbanistica, con nuovo relatore l’Onorevole ZAGATTI (testo che era già stato presentato dell’Onorevole LORENZETTI, all’epoca Presidente oltre che relatore dell’VIII Commissione parlamentare). Questo nuovo testo è sostanzialmente coincidente con quello precedente: sono stati apportati alcuni elementi di aggiornamento e di adeguamento anche lessicale o micro normativo. Costituisce una buona base per consentire in chiusura di legislatura un licenziamento formale e definitivo da parte dell’VIII Commissione di un testo unificato, che verrà quindi consegnato alla Camere per la prossima legislatura.

Non è moltissimo, ma non è neanche pochissimo. A ciò va aggiunto un interessante articolo inserito nel collegato della Finanziaria che costituisce un’apertura di indirizzo del legislatore nazionale nei confronti di un contenuto rilevante della riforma del governo del territorio: cioè un articolo che agevola la perequazione urbanistica come pratica, come tecnica di azione nella trasformazione, nello sviluppo del territorio, nell’intervento sul territorio all’interno di ”comparti urbanistici”. Il Legislatore e la Finanziaria non hanno avuto il coraggio di usare questo termine, né hanno avuto il coraggio di parlare di perequazione in termini espliciti, ma la sostanza è che la riduzione della tassazione ed i trasferimenti di cubature e di proprietà all’interno di “comparti urbanistici”, all’interno di strumenti attuativi del piano regolatore vigente approvato, comunque denominati, tratta esattamente della detassazione non necessaria e parassitaria che andava a gravare su tutte le azioni di perequazione che soltanto alla fine - quando si è conclusa questa azione di perequazione all’interno del comparto e il progetto di trasformazione di un comparto, di uno strumento attuativo, di un piano particolareggiato, di un PEC, come si chiamano qui in Piemonte - è giusto che siano tassate sottoforma di IRPEF, di IRPEG, di tassazione delle plusvalenze delle valorizzazioni immobiliari. Tutta la partita di tassa di registro, di imposta catastale è stata risolta nella Finanziaria con una fortissima riduzione all’1%, quindi è sostanzialmente risibile come tassazione e ciò dovrebbe agevolare. Purtroppo c’è già stata una interpretazione del Ministero delle Finanze, e c’era da aspettarselo, del tutto restrittiva e riduttiva del testo dell’articolo sopraccitato, proprio per cercare di non perdere nulla di gettito fiscale. Comunque è aperta una discussione anche tra dicasteri, ed è attesa, a breve, una controindicazione del Ministero dei Lavori Pubblici, che dovrebbe consentire di applicare in modo meno marginale questo elemento innovativo.

Esiste un problema: le leggi regionali possono procedere autonomamente,  esplicitare nuove regole, nuovi principi, nuove leggi, nuove norme per il governo del territorio regionale mentre è assente la legge nazionale? Purtroppo secondo l’Istituto Nazionale di Urbanistica esiste qualche problema, ma noi sollecitiamo continuamente le Regioni a procedere e siamo al fianco di quelle che innovano e che accettano questa sfida, in quanto la forza del processo in corso è un formidabile elemento di convincimento di un legislatore nazionale che è sempre più capace di legiferare “tipo legge Finanziaria”, vale a dire con provvedimenti obbligatori di carattere omnibus che appassionano e infiammano l’Aula parlamentare fino all’ultimo singolo Deputato e Senatore, ed è sempre meno capace di legiferare, come dovrebbe uno Stato, in una prospettiva federalista e sussidiaria, cioè per principi e indirizzi generali. È un’attività per la quale non esistono precedenti convincenti nel nostro Paese; la riforma urbanistica nazionale è sicuramente un bel banco di prova: dunque più le Regioni procedono in questa direzione, più siamo ottimisti nella possibilità di migliorare anche la capacità del legislatore nazionale di assolvere ad un compito autorevole ed utile per il Paese quale quello di legiferare in materia di indirizzi e di principi generali. Tuttavia qualche problema esiste perché solo alcuni contenuti, delle leggi regionali (in particolare quelli che rappresentano il tasso innovativo più interessante) sono un po’ attenuati, indeboliti dall’assenza di una piattaforma di fondamenti giuridici di carattere nazionale, validi erga omnes in tutto il Paese.

La distinzione tra piano strutturale e piano operativo se non è una distinzione stilistica - pure interessante e rispettabile - è una distinzione sostanziale: attiene cioè alla questione del regime degli immobili, alla decadenza dei vincoli, alla possibilità che il piano, a qualunque scala sia fatto, sia in grado di dialogare sussidiariamente e cooperativamente con gli altri livelli di pianificazione; dunque è indispensabile (indispensabile è una parola forte), è molto utile che la distinzione tra strutturale e operativo costituisca un principio della legge nazionale. Quest’ultima non deve stabilire come devono essere fatti i piani strutturali e i piani operativi nel loro stile - questa è materia di ogni territorio regionale che ha i suoi problemi, i suoi rapporti con gli enti locali, con il territorio, con le sue strategie di sviluppo, con i suoi problemi di riequilibrio e quant’altro -, ma deve stabilire che il fondamento giuridico di questa distinzione, se c’è, comporti una serie di conseguenze rilevantissime: per esempio restituire legittimità indiscussa alla stessa attività di pianificazione, che è minata dalla vecchissima “spada di Damocle” costituita dalla decadenza dopo soli cinque anni (e per fare un piano ci vogliono sette o otto anni) dei contenuti più significativi di questi piani regolatori, cioè dei contenuti che riguardano la costruzione, nell’interesse generale, del territorio e della città pubblica; proprio questi contenuti - che sono quasi la ragione stessa per cui si pianifica un territorio, per trovare il giusto equilibrio tra città pubblica e città privata, tra territorio pubblico e territorio privato, tra territorio dei diritti di cittadinanza e territorio delle convenienza degli investimenti - proprio laddove c’è il ganglo stesso della ragione della pianificazione, dopo cinque anni questo svanisce come un inchiostro simpatico, come una carta di carnevale che sul più bello, quando si incomincia a gestire, a trasformare, a governare, a fare politiche urbane e territoriali, fa sparire i fondamenti della ragione per cui è stato fatto il piano.

Dunque, quando critichiamo i contenuti di una legge per come tratta il piano strutturale o il piano operativo, non dimentichiamoci che non è rilevante la distinzione nominalistica, ma importante è la sostanza. Significativo, a questo proposito, è stato l’intervento del Dottor GIOVANNINI, il quale ci ha raccontato che la Regione Toscana ha individuato un secondo strumento, denominato “regolamento urbanistico”: già nel modo in cui ha spiegato a che cosa serve, dimostra che non è un regolamento, ma è qualche cosa di più, è un piano. Allora qualunque sia il piano strutturale, operativo, o comunque denominato, l’elemento fondamentale è che questa distinzione ha grandissime conseguenze sui contenuti, sugli stili, sui comportamenti, ma soprattutto sulla non decadenza dei vincoli. Sostanzialmente il piano strutturale dev’essere la conformazione del territorio che non decade, come se fosse una sorta di vincolo ricognitivo. In effetti il piano strutturale è lo “Statuto dei luoghi”, è la rassegna di tutti i vincoli e le opportunità di tipo ricognitivo, è una conformazione del territorio, non è una conformazione della proprietà privata. La conformazione della proprietà privata, invece, dev’essere stabilita durante un mandato amministrativo; ci possono eventualmente essere delle sfasature dovute a parti che devono concludersi a cavallo di un altro momento amministrativo, ma a ciò si troverà una soluzione. Alla critica che cinque anni sono pochi - ma i vincoli decadono in cinque anni -  per gestire operativamente le trasformazioni possibili derivanti dai bilanci pluriennali dei Comuni, dai programmi triennali delle opere pubbliche, dai programmi dei Sindaci (che sono andati a chiedere il voto dei propri elettori), dai programmi delle giunte del Sindaco eletto direttamente dai cittadini, si può rispondere che cinque anni non sono pochi per fare politica urbanistica concreta e credibile in quanto ci sono le risorse, le condizioni per realizzare gli interventi. Dunque i vincoli che mette la pianificazione urbanistica sono quelli del piano operativo, cioè quelli che sono necessari per effettivamente conseguire, realizzare, costruire, interventi della città pubblica, del territorio pubblico nei cinque anni di validità di un piano operativo.

Questa distinzione ha delle conseguenze enormi, rilevantissime. Ne cito una seconda: è un modo serio per parlare di flessibilità dei piani; il modo meno serio è quello di pensare che la flessibilità dei piani sia quello di non avere piani. Non sto facendo una boutade qualunque, ci sono grandi città metropolitane italiane non distanti da noi che stanno, per esempio, praticando un’esperienza di questo tipo, presto saremo ancora più vicini a questa grande città (Milano) per effetto dell’alta velocità, insomma. Interessante esperienza ed esperimento, ma dalle conseguenze estremamente preoccupati, perché potrebbe essere teorizzato che l’unico modo per essere flessibili è non avere nessun piano, di nessun tipo, ma avere un criterio, una specie di generale capitolato d’appalto per valutare le offerte dei progetti. Questa non è una prospettiva da prendere sotto gamba, per cui nel criticare le leggi urbanistiche sarebbe bene dotarsi di un senso non massimalista delle cose perché la partita in gioco è una partita impegnativa.

La scelta da fare è fra nessun piano e piano utile, non tra piano onnicomprensivo e piano un po’ meno onnicomprensivo, ma tra nessun piano e piano utile, cioè piano che produce valore aggiunto, piano che è efficace nel governare le situazioni.

Perché dico che il piano strutturale e il piano operativo introducono in modo serio la questione della flessibilità? Lo dice anche l’esperienza della Toscana: il piano strutturale che conforma il territorio è l’elemento rispetto al quale valutare per coerenza - non per conformità - l’operatività, nell’arco del mandato amministrativo o poco più, delle azioni che si intendono fare attraverso le politiche e gli investimenti di quel governo locale, tenuto conto delle capacità di quella società locale di intervenire privatamente, pubblicamente, in partenariato, in concertazione, e quant’altro.

Se il piano operativo è coerente con il piano strutturale non c’è mai variante, c’è variante soltanto nel raro caso, e davvero importante, in cui il piano operativo per ragioni fortissime ed esplicite deve essere in variante col piano strutturale, ma sarà un caso isolato in cinque anni, o forse nemmeno, e se ciò si verificasse, si esaminerà e quella variante sarà una variante complessa. Il problema non è ridurre il tempo delle varianti, ma è quello di chiedersi quando è necessario fare una variante e, se sarà necessario fare una variante, quella sarà una procedura complessa perché tocca i gangli del sistema delle coerenze. L’errore clamoroso sarebbe quello di ritenere che “tutto” dev’essere conforme a “tutto”, per cui “tutto” è in variante e, poiché non possiamo procedere per varianti così numerose con procedure troppo complesse, non c’è nessuna procedura e le varianti sono automatiche. Questo è lo sfascio del sistema di governo del territorio e questa è una strada che le Regioni stanno praticando a livello operativo. Dovrebbero consapevolmente trarne tutte le conseguenze per affrontare seriamente la questione della flessibilità.

Certo le leggi regionali sono importanti, ma forse non sufficienti per essere totalmente certi della stabilità giuridica, dell’inattaccabilità delle prassi che scaturiscono da questa impostazione. Voglio solo citare questo aspetto anche se sono tante le questioni che si potrebbero affrontare. Dunque auguro buon lavoro alle Regioni italiane, che in un momento politico, culturale e istituzionale non facile nei rapporti con lo Stato - cioè un momento di competizione, speriamo virtuosa, nella direzione di un maggior tasso di federalismo ed una spinta fino al massimo delle conseguenze dei principi di sussidiarietà in questo contesto – hanno dimostrato grande maturità in questi ultimi anni pur in questo clima, chiedendo allo Stato di fare la sua parte con la legge di riforma urbanistica nazionale, non cadendo nell’errore di confondere una legge di principi nazionali con la discussione forte che è in corso in questo momento di distinzione tra poteri regionali e potere dello Stato.

Le Regioni hanno capito - e l’Istituto Nazionale di Urbanistica ha lavorato positivamente con loro in questa direzione - che per legiferare bene a livello regionale è necessaria una buona legge di principi e di indirizzi nazionale di governo del territorio. Questo è un punto di forza, è un valore aggiunto che incredibilmente il Parlamento non ha colto e purtroppo chiuderà la legislatura senza coglierlo fino in fondo. Quando parlo di Regioni, intendo le Regioni a qualunque schieramento appartengano. La Conferenza delle Regioni è una posizione non urlata, ma seria, esplicita; lo Stato faccia la legge di governo del territorio a condizione che sia una legge di principi e che non sia una finta legge regionale grande quanto tutto il territorio nazionale.

Concludo ancora ringraziando e augurando buon lavoro alle Regioni, in particolare alla Regione Piemonte nella quale opero anch’io come cittadino torinese, piemontese, studioso e operatore del territorio, quindi auguro alla mia Regione di procedere con coraggio e con consapevolezza in questo lavoro non facile. L’auspicio che noi abbiano più volte esplicitato, è quello di procedere in fretta e bene:

1) “in fretta” vuol dire non far passare troppo tempo fra l’entrata in vigore del decreto legislativo 112/1998 e l’approvazione della legge regionale di adeguamento, perché sono due momenti fra di loro, in qualche modo, interrelati, anche se il D.Lgs. 112 è prevalentemente amministrativo, mentre la legge regionale sarà una legge di riforma;

2) “bene” vuol dire, secondo noi, cogliere la occasione di poter lavorare su due disegni di legge, uno espressione di un Gruppo consiliare, uno espressione del governo della Regione Piemonte, che possono, secondo un approccio incrementale ragionevole, diventare un unico testo in cui il meglio dell’uno e il meglio all’altro producono un terzo testo che è un buon testo di legge per il Piemonte e forse per il Paese; io sono convinto che la somma di buone leggi regionali migliora le condizioni di governo del territorio del Paese in Europa.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare
Grazie Professore. A questo punto mi permetterei di sollecitare un intervento al Professor MELLANO, che è consulente della Giunta.

Grazie.

FRANCO MELLANO, Consulente della Giunta regionale

Mi permetto di fare subito una battuta positiva nei confronti della persona che mi ha preceduto a questo tavolo.

Se non ci fosse stato l’intervento dell’architetto Bianchi, mi sarei illuso che i punti di convergenza fra i due progetti di legge fossero ben superiori a quelli di divergenza.

Ho ascoltato con molta attenzione l’intervento del Consigliere Riba e devo dire che il suo punto di vista potrebbe essere sottoscritto come relazione generale anche del disegno di legge della Giunta: i principi che il consigliere ha espresso così concretamente e chiaramente per illustrare la proposta di legge presentata dal Gruppo DS si sposano infatti con quelli assunti dalla Giunta per formulare la sua proposta. Ciononostante, a parte la battuta, mi sembra che alcuni argomenti, alcune riflessioni, alcune critiche, opportunamente sollevate dall’architetto Bianchi, debbano essere prese in giusta considerazione. Forse è arrivato il momento di non fare più confronti generali sull’impalcatura della legge così come si stanno facendo ormai da circa un anno, bensì di avviare una verifica puntuale sull’articolato, valutare ciò che si può mettere insieme delle due proposte e ciò che obbligatoriamente sarà oggetto di confronto fra le parti, ognuna con la propria convinzione, passione, cultura.

Secondo me, i punti ormai acquisiti nella cultura attuale, nella tecnica urbanistica, nella disciplina e nella politica, sono quelli già ampiamente ricordati.

Fino a qualche anno fa se si fosse dovuta spiegare la differenziazione dei piani urbanistici a livello comunale - piano strutturale e piano operativo - avremmo dovuto sicuramente prendere a prestito qualche esperienza straniera, perché, nella nostra cultura urbanistica, non era ancora maturo il concetto secondo cui a livello comunale non tutte le indicazioni e le decisioni risultano di pari importanza; di qui l’esigenza di dividere con coraggio e chiarezza i livelli di decisione. Oggi mi sembra invece che questo punto sia ampiamente acquisito, non soltanto dalla cultura ma anche dalla pratica urbanistica sviluppata in sede progettuale, applicativa e gestionale.

Alcune innovazioni e alcune recenti modifiche alla stessa legge regionale n. 56 vanno in questa direzione; e mi riferisco in particolare alle modifiche dell’art. 17 mediante le quali si è introdotto un concetto del tutto nuovo, riconducibile ad una sorta di “modulazione delle varianti”: dalla “variante non variante”, alla variante parziale, che modifica il piano ma non in maniera così determinante, fino alla variante strutturale, che incide sulla natura stessa dello strumento.

Ma esistono anche altre disposizioni di legge, in forza delle quali i piani regolatori non risultano più il luogo unico e primario dove si assumono, nello stesso momento e in pari grado, tutte le decisioni. Alcune modificazioni sui tipi di intervento, sulle normative, sui parametri di livello inferiore e più insignificanti, vengono ormai assunte in maniera ordinaria dal Consiglio comunale, semmai con qualche verifica a livello superiore. Mentre, all’estremo opposto, le trasformazioni territoriali veramente importanti vengono per lo più assunte fuori dal tavolo concertativo e decisionale del piano regolatore e si concretizzano attraverso strumenti che superano la modifica e la revisione del piano regolatore per risolvere invece direttamente il problema specifico che in quel momento si pone sul tavolo degli amministratori pubblici, degli operatori, degli istituti erogatori di finanziamenti e dei progettisti. Per esempio l’Accordo di Programma, i Progetti Integrati, l’Edilizia Economica Popolare, i grandi avvenimenti che incidono sul territorio - dalle Olimpiadi ai Campionati del Mondo fino all’Alta Velocità, già ricordata – cioè tutte le grandi trasformazioni del territorio avvengono (e sono sempre avvenute) senza rivedere totalmente il piano, ma modificandone solo quelle parti che occorre nello specifico modificare. Questa è la situazione che ormai da quindici-venti anni caratterizza nel concreto i processi di trasformazione del nostro territorio; è ovvio, di conseguenza, che la cultura, la politica, la pratica, la professione abbiano dovuto prendere atto di questa questione. 

La divisione della strumentazione urbanistica di base, in piano strutturale e in piano di secondo livello (per non usare definizioni tipiche di una proposta piuttosto che dell’altra), è dunque un fatto ormai acquisito, imposto alla disciplina dalla sperimentazione quotidiana e dalla storia, e non viceversa.

In quest’ottica, che mi sembra ampiamente condivisa, è opportuno comunque sottolineare alcune differenze, che intravedo tra i due progetti di legge e che provo sinteticamente ad accennare, convinto come sono che su alcuni problemi non è sufficiente parlare per semplici principi, ma bisogna passare ad una analisi puntuale dell’articolato, provare a disegnare i nuovi piani, normarli, eccetera. In questo senso tutti parliamo ormai con tanta convinzione del piano strutturale, ma personalmente sono convinto che sarà la pratica applicazione della legge, più ancora che l’articolato vero e proprio, il momento determinante in cui si conosceranno le caratteristiche dei piani strutturali, i suoi limiti, i margini di manovra dei piani operativi, dei piani di trasformazione del suolo, e tutte le altre figure innovative introdotte della legge.

A tale proposito vorrei richiamare ciò che ha ricordato l’architetto Bianchi per sottolineare una differenza importante fra l’impostazione della legge della Giunta e quella che veniva invece auspicata dalle sue osservazioni. Il nostro disegno di legge – dico “nostro” in quanto ho partecipato personalmente alla sua stesura - ha cercato di stabilire in maniera non astratta, ma concreta e coerente, un concetto basilare: la legge deve essere fatta di principi e non di regole manualistiche. Anche se sembra una banalità, in quanto lo “slogan” è stato ripetuto più volte in questi anni, ci si è sforzati di togliere dalla legge tutti quegli elementi che riguardano quantità tecniche, indicazioni pratiche su come si disegnano i piani, di quali tavole sono composti e così via; tali elementi devono essere sicuramente considerati dalla struttura disciplinare nel suo complesso, ma devono essere ricondotti ad un contesto diverso. In altre parole noi riteniamo che tale complesso di regole possa trovare spazio più opportuno, ed anche più motivato, negli stessi piani: perché è proprio la progettualità del piano che riesce a sviluppare le conoscenze più adatte ed a motivare bene le scelte, a far capire tutta una serie di parametri, di decisioni e di vincoli. Prima di redigere la legge urbanistica non si deve, per assurdo, creare una Commissione di “super esperti” per capire, ad esempio, se il livello minimo per parcheggi o per l’istruzione sia rappresentato da sette metri quadrati ad abitante oppure se non siano meglio otto e mezzo o dieci; questo tavolo fra scienziati o fra esperti non si può fare prima di scrivere la legge, ma deve coincidere con lo stesso tavolo del piano a tutti i livelli.

La Provincia, ad esempio, nella sua autonomia, ha la capacità di conoscere qual è il livello minimo o massimo o medio di uno standard da applicare in un Comune piuttosto che in un altro. Voler superare o ignorare in sede legislativa la progettualità dei piani e delle istituzioni, cui compete la formazione dei piani, è secondo noi un puro esercizio di astrazione, che comunque si scontrerà con l’esigenza reale di confrontarsi con mille differenziazioni e ricondurrà la pratica disciplinare alla necessità di arrampicarsi sui vetri per cambiare le cose sul campo della pratica. Tanto vale allora che si modulino le regole nel dettaglio, una volta che si è conosciuta la realtà e con le carte alla mano, progettando e vedendo come è strutturato il territorio , su una base certa e trasparente; questa è dunque la nostra proposta per  una “base minima garantita” della legge, demandando in seguito agli strumenti ed alle istituzioni locali a tutti i livelli la capacità di cogliere le differenze.

Non ho peraltro capito, nell’intervento dell’architetto Bianchi, il suo “stupore” circa le attrezzature universitarie. A tale proposito è indubbio che si dovrà capire se gli istituti universitari dovranno rientrare o meno nel conteggio degli standard (e ciò è un esercizio che si potrà fare); ma è al contrario innegabile che l’università, intesa come soggetto pubblico e come istituzione, sia un servizio intercomunale o sovraccomunale e come tale sia a sua volta generatore di standard, almeno in quanto ai parcheggi. 

Inoltre un’altra osservazione: all’architetto Bianchi che pone il problema dei parcheggi di interscambio nelle stazioni metropolitane, rispondo che dovrebbe essere il momento del piano e non più quello della legge la sede più opportuna per  affrontare questo tema. La nostra, essendo una legge di principi, non ha inteso volutamente analizzare le problematiche specifiche dell’organizzazione del territorio, come sono appunto i parcheggi di interscambio, la metropolitana, le stazioni centrali, le stazioni per l’alta velocità, etc; perché fare ciò vorrebbe dire progettare all’interno della legge, mentre noi pensiamo che la progettazione debba avvenire con i disegni alla mano e con le conoscenze più opportune e mirate e non invece attraverso le leggi.

Un altro rimprovero sollevato dall’architetto Bianchi a proposito del piano di struttura, ovviamente nel disegno di legge della Giunta, ha riguardato la supposta mancanza o scarsità di parametri e di specificazioni quantitative riguardanti la tecnica ed il dimensionamento dei piani. E’ vero che nel nostro disegno di legge non esiste un articolo che tratti specificatamente questo problema, anche se eventualmente potremmo inserirlo. Io ritengo però che non si possa affermare astrattamente che il piano di struttura debba contenere o meno dati dimensionali, parametri e quant’altro. Al contrario esso deve contenere tutto ciò che è proprio del suo livello di decisione. In questo senso, se un problema di decisione strutturale fosse per esempio quello di stabilire quanti metri quadrati devono essere edificati sulla Spina Centrale di Torino, allora evidentemente questo sarebbe un “numero” di tipo strutturale e lo si metterà nel piano strutturale; al contrario, non sarebbe secondo me una decisione di tipo strutturale da immettere nel piano di livello più elevato, l’altezza dei piani di un edificio oppure l’impronta a terra di un fabbricato. Questo tipo di indicazioni  non si può correttamente affrontare finché non si progetta, non si confronta la decisione urbanistica con quella architettonica, con la qualità dell’architettura. Quindi dal punto di vista generale non mi sembra appropriato stabilire in questo contesto se ci sono o non ci sono i “numeri”.

Un’altra questione deve essere ulteriormente sottolineata: secondo me fa ancora parte, non dico della vecchia urbanistica, ma della urbanistica classica, il dibattito sui cambi di destinazione d’uso, cioè se cambiare destinazione d’uso di un isolato o di un’area possa essere considerata o meno variante strutturale. La questione appare infatti del tutto superflua quando si pensi che mai nessuno si è posto in passato il problema se fare una variante strutturale in conseguenza della realizzazione di una linea di metropolitana, anche se è del tutto evidente come la metropolitana incida sulla vita di una città in maniera molto più sconvolgente, forte, strutturale che non la variazione del numero di piani consentito in un isolato o la destinazione d’uso di un’area industriale.

Questo per dire che ciò che oggi cambia strutturalmente una città non è più riconducibile soltanto ai “numeri”, alle destinazioni d’uso ed a quant’altro, bensì a fatti diversi che bisognerà conoscere e affrontare di  volta in volta in sede di pianificazione e non in sede legislativa.

Il tavolo giusto per approfondire queste questioni è il progetto; ed in urbanistica il progetto coincide il piano.

Ci sono infine altri due temi che, secondo me, costituiranno motivo di confronto fra il disegno di legge della Giunta e la proposta DS. Il primo riguarda una piccola cosa, ma la sottolineo perché intacca, secondo me, un principio di cui noi siamo convinti. Nella proposta DS si parla di distretti territoriali, di unità minimi territoriali, e questo non è di per sè grave. Ma questo concetto è nuovamente un modo per introdurre una decisione di tipo tecnico nella legge, che, lo ripeto, è secondo noi, uno strumento di principi. Mi chiedo perché si debba affrontare in sede legislativa una questione così particolare come i distretti urbanistici, in un momento in cui non si è in grado di sapere, ad esempio, se il territorio da pianificare sarà quello di Torino o di Monginevro. Come ben si vede questi due Comuni potrebbero avere bisogno, come ricorda il dottor Giovannini, di una conoscenza e di una disciplina tecnica totalmente diversi. Quindi perché dover imporre per legge i distretti urbanistici, le unità minime territoriali e quant’altro? Qualche comune lo riterrà uno strumento utile, altri no; ma questo fa parte della progettualità dei piani e non della legge. Questo argomento potrebbe invece essere utilmente recuperato dai piani territoriali provinciali, i quali dettano appunto i criteri e la metodologia per redigere i piani, stabiliscono la differenziazione fra un piano di grandi e un piano di piccole dimensioni; il piano di questo livello sembra essere dunque  lo strumento più giusto per stabilire come si zonizza il territorio (perché i distretti urbanistici in effetti sono una zonizzazione).

A proposito dei distretti voglio ancora dire due cose. In primo luogo è condivisibile lo sforzo di perequare i vantaggi che derivano ai soggetti privati a seguito delle scelte urbanistiche; nessuno nega dunque in linea di principio che si debba conseguire un principio di perequazione. Lo strumento tecnico suggerito dalla proposta DS per raggiungere tale obbiettivo mi sembra però obiettivamente una specie di  “foglia di fico”: è una soluzione, se mi è consentito, vecchia, che esiste già. Lo strumento perequativo secondo cui si stabilisce che il titolo immobiliare unitario è 250 o 300 metri ( non ricordo esattamente), altro non è che il tradizionale indice territoriale usato da tempo nei piani regolatori. Mi sembra  falsamente innovativo affermare che il piano regolatore, nelle aree di espansione, attribuirà tanti titoli immobiliari (per esempio 80.000 titoli immobiliari) ripartiti secondo la superficie, secondo le proprietà, eccetera; è la stessa cosa dire che l’indice territoriale è 1,2 mq/mq. In quest’ottica il PRG di Torino ha già previsto di “cubare” ( adopero un termine vecchio, ma ci capiamo ) le strade, le piazze, gli spazi pubblici, etc, cogliendo esattamente l’obbiettivo della perequazione: perché bisogna chiamarlo titolo immobiliare? Bisogna quindi evitare secondo me, mere innovazioni di facciata e di definizione, che non cambiano il modo di fare i piani e soprattutto non modificano il rapporto fra pubblico e privato su di un tema così importante qual è la perequazione.

In secondo luogo la proposta di legge DS prevede che anche la perequazione nelle aree parzialmente costruite debba venire attraverso i titoli immobiliari: questa è una soluzione difficilmente praticabile, in quanto assegnare un numero preciso di titoli immobiliari ad un edificio già esistente va a intaccare in maniera delicatissima su una certa proprietà, che possiede altri riferimenti ed altri parametri di valutazione economica non riconducibili semplicisticamente ad un numero, anche se questo viene chiamato “titolo”. Su ciò occorre stare molto attenti.

Concludo ricollegandomi a ciò che ho esposto in apertura: mi sembra che la differenza più marcata fra i due progetti di legge riguardi il piano comunale di secondo livello. Nel disegno di legge della Giunta questo è definito “piano di trasformazione del suolo”, nella proposta DS “piano operativo”. La terminologia in apparenza non dice nulla: ma la grande differenza sta nella durata dei due piani. Nel disegno di legge della Giunta il piano di trasformazione del suolo ha durata indeterminata: finché non ci sono le condizioni, le motivazioni e la necessità fare un nuovo piano, rimane quello che c’è. Invece il “piano operativo” impone una durata definita di 5 anni: ciò vuol dire che ogni 5 anni un’area, una zona, un edificio cambia il suo DNA, pur sapendo oggi che le trasformazioni territoriali, quelle più importanti che modificano marcatamente una città hanno un periodo di maturazione che dura ben di più, fino a 8-10 anni. Come si può allora pensare che dopo tre, quattro, cinque anni, cioè il periodo necessario per “montare” un’operazione sulla base legittima di un piano operativo, si possano cambiare le regole sulle quali legittimamente i soggetti pubblici o privati hanno coltivato l’iniziativa?

Mi preoccupa fortemente la somiglianza di questo piano operativo con il vecchio Programma Pluriennale di Attuazione. Se così è, tanto vale confrontare subito e bene i due disegni di legge, perché il nostro piano di trasformazione del suolo non è il PPA! 

La differenza sostanziale esistente su questo punto mi costringe forse ad essere meno ottimista di quanto fossi in apertura circa la possibilità di poter trovare una linea di convergenza fra le due proposte di legge.

Vi ringrazio.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare
Grazie Prof. MELLANO. Si è prenotato per l’intervento il Dottor Luca DURANDI, in rappresentanza dell’Associazione Dottori Agronomi e Forestali di Torino.

Prego.

LUCA DURANDI, Rappresentante dell’Associazione Dottori Agronomi e Forestali di Torino

Sono convinto che una materia così complessa richieda ampi apporti interdisciplinari, specie in una Regione quale il Piemonte dove i vari settori economici, sociali e patrimoniali si influenzano sempre di più.

Mi viene qui da parafrasare la celebre battuta del vecchio Clemenceau, risalente al 1915, secondo cui la guerra è esperienza troppo complessa per lasciarla fare solo ai generali; l’utilizzazione dei suoli è impegno così serio da richiedere l’intervento di altre categorie professionali oltre a quella dei soli architetti, ingegneri, urbanisti. Del resto il degrado del territorio, l’irrazionale localizzazione di molti insediamenti suggeriscono di estendere le attuali competenze anche ad altre professionalità. E’ mio parere che i tecnici agricoli – che più profondamente di altre categorie conoscono il territorio, la sua evoluzione economica, l’importanza della struttura fondiaria – avrebbero potuto contribuire ad una più razionale politica dell’utilizzo dei suoli, soprattutto oggi che non esiste più una divisione netta fra campagna e città.

A mio avviso, fra i molti problemi che occorre oggi affrontare vi sono quelli della riconversione delle aree agricole marginali verso altri utilizzi quale ad esempio la valorizzazione del paesaggio per favorire anche in lungo periodo nuovi insediamenti, poi, ancora, quelle derivanti dall’espansione delle aree cittadine e delle varie infrastrutture. Sinora la programmazione non ha tenuto minimo conto dell’impatto che essa ha sulle aziende e sulle proprietà agricole; molte strutture – quali le maglie poderali, le reti irrigue e di sgrondo, i fabbricati – sono andate completamente distrutte senza che gli interessati abbiano avuto il dovuto ascolto e l’adeguato ristoro.

Certamente nella programmazione urbanistica si sono avuti danni gravissimi perché sovente i pianificatori non sono andati per il sottile e non hanno considerato i riflessi subiti dalle proprietà e dalle aziende, specie quelle che hanno conservato la classificazione di “agricola” anche se inglobate in un contesto del tutto diverso. La situazione talvolta è diventata caotica; aree con analoghe caratteristiche sono state classificate in modi totalmente divergenti: alcune sono diventate edificabili, altre sono rimaste agricole, altre ancora vincolate in vista di destinazioni di pubblica utilità.

Mentre mi rallegro per i proprietari che hanno avuto ampi vantaggi compiango gli altri perché in un contesto urbano nessuna altra destinazione è tanto illogica come quella agricola in quanto essa viene esercitata in condizioni difficilissime per l’alterazione di tutte le strutture.

Inoltre, in base alla normativa sugli espropri – praticamente l’art. 5 bis della legge 8.8.1992 che regola la materia – i terreni “battezzati” “agricoli” pur facendo parte di un contesto urbano in caso di esproprio saranno valutati a prezzo puramente agricolo e le aree edificabili destinate a strutture pubbliche saranno espropriate a valori dimediati.

In nessuna altra legislazione europea esiste una normativa del genere.

Devo inoltre far presente che nella programmazione territoriale sovente certi vincoli e destinazioni negative, come all’opposto altre che portano vantaggi, sono riversati solo su ben individuabili aziende agricole, senza che gli estensori abbiano neppur cercato di operare in qualche modo delle eque ripartizioni. Possibile che in Piemonte, a differenza di quanto avviene in altre Regioni, non si sia ricorsi a soluzioni di normative urbanistiche quali sono la trasferibilità di opportune cubature costruttive e l’attribuzione uniforme dell’edificabilità per tutte le proprietà facenti parte di zone urbanistiche omogenee, ricorrendo a quel metodo noto come “spalmatura”?

Per Torino questo correttivo è stato adottato in misura percentuale del tutto inadeguata vanificandone il significato.

Possibile che, con una legislazione così discriminatoria quale quella dell’art. 5 bis, i pianificatori non abbiano avuto l’avvertenza e il buon senso di considerare le conseguenze delle loro progettazioni?

Ben diversamente si è agito in altre Regioni quali l’Emilia e la Toscana. Ad esempio, i Piani Regolatori di Reggio Emilia e di Firenze hanno tenuto conto di questi elementari concetti.

Credo quindi che la Regione Piemonte possa e debba dare direttive rivolte ad evitare queste palesi differenziazioni.

Infine, per quanto attiene l’occupazione dei suoli prettamente agricoli, occorrerebbe che di fronte a danni arrecati, venisse curata la risistemazione delle aziende coinvolte operandone la ricomposizione fondiaria, effettuando nuovi livellamenti, migliorando le reti irrigue e di sgrondo, così come avviene in altri Paesi, quali Svizzera e Francia, altrimenti tutto si risolve in un “mordi e fuggi”, in un “chi ha avuto ha avuto, chi ha dato ha dato” con pesanti effetti negativi sui privati e la collettività.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare
La ringraziamo. Ha ancora chiesto la parola l’Architetto Maria Augusta MAZZAROLLI.

M. AUGUSTA MAZZAROLLI, Architetto
Sono venuta a questo incontro perché invitata e per portare come contributo la mia esperienza professionale, avendo collaborato alla stesura di uno dei primi piani regolatori in attuazione della legge urbanistica toscana: il PRG della città di Livorno.

Leggendo la legge piemontese ho trovato forti affinità con la legge toscana e in base all’esperienza maturata, vorrei fare alcune considerazioni.

La Legge Regionale Toscana n.5/95 ha individuato all’interno del progetto “Piano Regolatore” tre momenti costitutivi:

1) Piano Strutturale

2) Regolamento Urbanistico

3) Programma Integrato.

Il Piano Strutturale è il momento iniziale e fondativo del PRG; per la sua approvazione è richiesto il concorso della Regione e della Provincia.

In sintesi, sono contenuti del Piano Strutturale: le conoscenze, gli obiettivi di sviluppo, l’organizzazione del territorio in sistemi, sottosistemi, unità territoriali organiche elementari, gli elementi e i parametri per le valutazioni degli effetti ambientali e degli interventi nei vari sistemi ivi comprese le dimensioni massime ammissibili degli insediamenti e delle funzioni.

Sono contenuti del Regolamento Urbanistico: gli elementi e le prescrizioni finalizzate al recupero del patrimonio urbanistico ed edilizio esistente, la definizione degli interventi di completamento all’interno del tessuto consolidato, la definizione degli interventi che per la loro complessità e rilevanza sono rimandati alla redazione di piani esecutivi.

Infine, poiché per disposto di Legge Regionale, perdono validità i vincoli che non vengano espropriati nei cinque anni e decadono gli strumenti esecutivi se entro cinque anni dall’approvazione non vengono firmate da parte dei privati le convenzioni attuative, nel R.U. devono essere definiti gli interventi ammessi dopo la decorrenza di tali termini. Il R.U. è approvato dal Consiglio Comunale.

Il Programma Integrato è strumento facoltativo ed è il programma di lavoro con il quale il Sindaco si presenta ai cittadini. I contenuti discendono direttamente dal Piano Strutturale. Sui contenuti del Programma Integrato i cittadini possono avanzare proposte.

I contenuti innovativi della Legge Regionale Toscana, di cui il nuovo PRG di Livorno costituisce attuazione, sono molti e sono già stati ampiamente discussi. Giova comunque sottolineare come l’aver voluto articolare il complesso procedimento di formazione e di attuazione del PRG in tre momenti distinti ha obbligato il pianificatore comunale a ragionare secondo parametri di valutazione diversi e distinti dal passato. Il risultato finale è ugualmente uno strumento di pianificazione: più articolato nelle fasi di approvazione e nella sua attuazione e gestione, più chiaro e trasparente nel recepire e gestire ai diversi livelli: strutturale e di regolamento urbanistico i problemi strategici e di area vasta o di attenzione locale.

Ai fini dell’attuazione e in relazione alla sentenza n.179/99, gli elementi di grande interesse della legge sono:

1) l’aver stabilito che i vincoli preordinati all’espropriazione non hanno validità superiore ai cinque anni, anzi il pianificatore è obbligato ad indicare nel R.U. il regime delle aree, se non espropriate, a seguito di tale data;

2) l’aver sancito che le indicazioni relative alla trasformabilità di un’area sottoposta alla procedura di strumento esecutivo decadono se entro cinque anni non vengono sottoscritte dai privati le convenzioni attuative;

3) l’aver introdotto nella fase gestionale, facoltativa del PRG (Programma Integrato), la possibilità da parte dei cittadini di avanzare proposte: da qui l’opportunità del PRG di avere contenuti per la cui attuazione i cittadini possono avanzare proposte in sintonia o in sostituzione alla mano pubblica al fine di perseguire gli stessi obiettivi di sviluppo che discendono direttamente dal Piano Strutturale.

Il Piano Strutturale di Livorno articola il territorio in sistemi e sottosistemi: territoriali funzionali, infrastrutturali; all’interno di questi riconosce gli elementi di Invariante, i luoghi con statuto speciale, le unità territoriali che per la loro specificità si discostano dalle prescrizioni del sistema e del sottosistema in cui sono inseriti.

Per la disciplina rivolta al Regolamento Urbanistico e alla parte gestionale del PRG vengono fornite le definizioni generali e individuate le prescrizioni vincolanti. Sono prescrizioni vincolanti, per la disciplina delle aree nel Regolamento Urbanistico, le categorie di intervento nei diversi sistemi e sottosistemi, le dimensioni massime degli insediamenti e delle funzioni, la condizione di invariante riconoscente a parti del territorio, lo statuto dei luoghi, il patrimonio edilizio a cui è stato riconosciuto valore storico-ambientale. Vengono precisate le procedure e le salvaguardie da attivare prima dell’approvazione da parte del C.C. del Regolamento Urbanistico. All’interno del Piano Strutturale, rilevato anche il rapporto diretto con i contenuti del Programma Integrato, vengono individuati alcuni ambiti di trasformazione con i relativi parametri urbanistico-edilizi, la cui attuazione può avvenire direttamente, a prescindere dalla formazione del Regolamento Urbanistico.

Nel caso di Livorno, all’interno di questi ambiti, i Programmi di Recupero urbano (P.R.U.) hanno fatto subito parte della pianificazione in itinere e ne hanno costituito un’importante anticipazione.

Nella disciplina normativa del Piano Strutturale si è applicato il principio, mutuato dal PRG di Torino, di attribuire a tutte le aree destinate a servizi, un indice di utilizzazione territoriale.

Il Comune può espropriare, il privato può cedere gratuitamente l’area qualora realizzi le utilizzazioni edificatorie su aree a ciò predisposte.

Inoltre, per le unità territoriali organiche elementari in cui la categoria di intervento prevalente è la trasformazione, nel Piano Strutturale vengono allegate le schede cartografiche e normative che individuano le aree a servizi, le aree destinate alla concentrazione edificatoria, le destinazioni d’uso ammesse, nonché i parametri urbanistico-edilizi fondativi per la definizione dello “statuto dei luoghi”.

Il Professor MELLANO nel Suo intervento ha affermato che, in una grande trasformazione, quale quella della Spina, l’altezza di un edificio può essere un elemento lasciato al Regolamento Urbanistico. È chiaro che tra gli elementi propri del Regolamento Urbanistico sono compresi i parametri edilizi e quindi anche l’altezza di un edificio è uno di questi.

Nel caso particolare della Spina io ritengo invece la regola, che traduce a livello operativo una scelta strategica, quale la localizzazione e l’altezza delle torri, debba essere inserita anche nel piano strutturale, in quanto regola che attribuisce a quel luogo uno “statuto” particolare.

L’elemento che, a mio parere, manca nei progetti di legge regionale piemontese è il rapporto tra il piano strutturale e il programma integrato di intervento, inteso come programma del Sindaco ovvero come elemento che coordina, gestisce e verifica i livelli di flessibilità che si possono presentare nella fase di attuazione degli interventi privati e pubblici in relazione ai contenuti fondativi del Piano Strutturale. Se non si disciplina tale rapporto si rischia che, al primo PRUSST o al primo PRU, possano vanificarsi alcuni dei contenuti del Piano Strutturale.

Una seconda considerazione è relativa al ruolo attribuito dalla nuova legge alla vecchia “CTU”.

Alla nuova Commissione, che sostituisce la vecchia CTU, non bisognerebbe solo attribuire un ruolo di indirizzi, in quanto non è tutto così “scontato” nel giudizio e nell’esame di uno strumento urbanistico, non tutto discende dall’applicazione di una regola o di un dispositivo di legge, ma può nascere da un momento di riflessione e di dibattito collettivo.

Terza considerazione, l’esperienza dell’Ing. Dottor GIOVANNINI (Dirigente della regione Toscana) l’ha confermato: per attuare leggi di questa portata bisogna formare tecnici comunali, provinciali, regionali. 

I tecnici della mia generazione (io sono una di quelli) si sono formati con la propria esperienza.

I tecnici che ci succederanno dovranno essere formati da strutture universitarie più attente alla complessità e alla qualità del tema urbanistico-edilizio.

CLAUDIO DUTTO, Presidente II Commissione Consiliare
La ringraziamo.

Se nessun altro vuole intervenire, penso che possiamo chiudere l’incontro, ringraziando tutti per la partecipazione.

Buonasera.
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