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L’URBANISTICA TRA PIANIFICAZIONE 

DEL TERRITORIO E TUTELA DELL’AMBIENTE
Contributo integrale di Michele Pallottino

“I principi della legge quadro sul governo del territorio”
l.  Le ragioni di una nuova normativa sul governo del territorio, in forma di legge-quadro, vengono da lontano:

· il nodo del regime giuridico dei suoli;

· l'utilizzazióne degli strumenti 'di concertazione amministrativa;

· il. coordinamento con le leggi di settore (ad es.,, la normativa sull'ambiente);

· il coinvolgimento dell’iniziativa imprenditoriale privata;

· il ricupero dell'edificato;

· le semplificazioni procedimentali (alcune già presenti: d.i.a.; TU b.c.a.; ecc.);

· la semplificazione normativa (TU);

· il d.lgs. 80/98 e oggi la l. 205/2000 sulla giurisdizione esclusiva del G.A. e sul risarcimento dei danni;

· il ricupero del sistema della pianificazione con l'unicità delle discipline;

· la valorizzazione dell'ente intermedia (Provincia) e delle nuove realtà (Comunità montane; Città metropolitane);

· il nuovo assetto istituzionale: l. 59/77 e d.lgs. 112/98.

2. Queste in sostanza le motivazioni alla base del d.d.l. di normativa quadro sul governo del territorio predisposto dalla.  Commissione VIII (Ambiente, Territorio e Lavori pubblici) della Camera, il cui testo più recente è datat o marzo 2000, ma che è improbabile riesca ad essere approvato anche dalla sola Camera.

Il testo del d.d.l. è composto di 35 articoli, suddivisi in 3 Capi: principi, strumentazione e norme transitorie.  Ed è elaborato in forma e contenuto di legge 'quadro- per la legislazione regionale anche delle Regioni speciali, ai sensi dell'art. 117 Cost.

I punti fondamentali e significativi del d.d.l. sono:

1)
coordinamento delle discipline del territorio:

a)
vincolatività a cascata dei piani e delle relative discipline:

· piani specialistici nazionali e regionali,,

· piani di settore,

· piano territoriale provinciale,

· piano urbanistico comunale,

· piano operativo comunale;

b)
conformazione secondo i principi della sussidiarietà, della certezza attuativa (poteri sostitutivi e di salvaguardia), delle intese e delle conferenze urbanistiche;

c)
intangibilità della disciplina urbanistica;

d)
e onnicomprensività delle prescrizioni del piano: nessun intervento che non sia previsto nel piano urbanistico.

2) gli obiettivi da raggiungere:

· tutela dell’ambiente e identità culturale del territorio,delle riserve naturali, del patrimonio storico-culturale-naturalistico del suolo e delle risorse idriche;

· tutela del paesaggio agricolo e delle attività agricole;

· indifferenza della proprietà, con il sistema della perequazione;

· rispetto degli "standards' urbanistici e edilizi;

3) il sistema della pianificazione è articolato nel seguente modo:

a) piani di direttiva e di settore: piano nazionale e piano regionale;

b) piani 'strutturali: piano territoriale' provinciale e piano urbanistico comunale, entrambi a durata indefinita e a contenuto misto, insieme di direttiva e di vincolo;
c) piani operativi: piano operativo comunale, con valenza quinquennale, per l'attuazione delle previsioni del piano strutturale, soprattutto per le trasformazioni all'interno del comparto urbanistico;

4) procedure di predisposizione dei piani:

a) autonomia e responsabilità dell'ente sul proprio piano, senza previsione di fasi di approvazione o di controllo;

b) due fasi: l'adozione, cui seguono la conferenza urbanistica e le osservazioni; e l'approvazione da parte dello stesso ente;

5) il comparto e la perequazione:

a) il comparto urbanistico rappresenta l'unità attuativa di base delle previsioni urbanistiche;

b) l'attuazione delle previsioni all'interno del comparto è attribuita in primo luogo ai proprietari, che possono espropriare la minoranza dissenziente; altrimenti è attribuita al Comune, ad una s.p.a. mista (STU) ovvero ad un operatore terzo, da individuare con procedure ad evidenza pubblica: soggetti cui è attribuito il potere di acquisire le aree mediante espropriazione;

c) la perequazione è prevista solo all'interno del comparto urbanistico e si attua con il riconoscimento ai proprietari di quote edificatorie e di obblighi verso i soggetti pubblici, espressi in mq. o in mc. , e ripartiti fra tutti i proprietari in proporzione al valore degli immobili accertato dall'UTE ai fini dell'ICI; è prevista la commerciabilità delle quote edificatorie, ma solo all'interno del comparto. Le quote edificatorie rappresentano l'indennizzo degli espropri per l'attuazione e dunque gli immobili destinati ad esproprio sono ceduti a titolo gratuito; al cedente resta tuttavia la quota edificatoria;

d) esproprio al di fuori del comparto urbanistico: l'indennìtà di esproprio non può essere sostituita da altro immobile in permuta ovvero da quote edificatorie di un comparto;

6) altre misure e regole:

- il permesso edilizio (titolo abilitativo alla attività edilizia) è un atto unico nell'ambito di uno sportello urbanistico;

- l'abusivismo:
il sanzionamento è atto dovuto con responsabilità dell’Amministrazione;

- le misure fiscali: è stabilita la tassazione solo per gli atti di trasferimento all'interno del comparto e per le plusvalenze;

- è prevista infine l'emanazione di T.U., statali e regionali.

3. Se debba esprimersi un giudizio sul d.d.l. in approvazione alla Camera, non può non riconoscersi una positività soprattutto per alcuni contenuti; non così però per la forma e per aspetti non marginali.

In 'primo luogo l'articolato si presenta come una normativa schematica, rigida e piena di ripetizioni.

Vi è poi la violazione delle attribuzioni regionali del tipo di quella accertata dalla Corte per la originaria l. 109/94 .

La normativa inoltre appare eccessivamente modellata sulla supremazia del potere pubblico e basata sul dovere, obbligo, misure di esproprio, vincoli reiterabili e divieti vari.

Il ruolo d el privato è pretermesso, sia per i proprietari delle aree, sia per l'imprenditoria della promozione immobiliare e per le categorie professionali, soprattutto per la partecipazione al procedimento di formazione dei piani; soggetti del tutto assenti alle conferenze urbanistiche.

La perequazione poi si esaurisce all' interno del comparto; al di fuori di questo il regime resta quello attuale (espropri ed indennità).

Infine, non sono previste incisive misure di defiscalizzazione.

La quasi certa decadenza del d.d.l. per esaurimento dalla legislatura non rappresenta tuttavia una circostanza del tutto negativa, perché consente al Legislatore una più approfondita analisi dei vari problemi.

Problemi che dunque è possibile e opportuno riesaminare.

In primo luogo le ragioni di una riforma normativa.
In proposito va sottolineato come la vasta e disarticolata legislaz ione sul territorio degli ultimi trent'anni molto spesso è stata occasionata da circostanze contingenti e avulse da una realtà complessiva dei valori del territorio italiano e che si è sovrapposta al disegno unitario della legge urbanistica del 1942, creando disarmonie normativa e procedurali, incertezze interpretative e forte dissenso.

I piani urbanistici e di settore elaborati in tale periodo sono apparsi per lo più astratti e dogmatici, molto spesso specchio del rapporto amministrazione-cittadino basato sull'esercizio delll"autorità".

E' assolutamente indispensabile dunque recuperare un metodo di produzione legislativa che sia corretto e ispirato ad una diversa cultura del rapporto amministrazione-cittadino.

4.- I caratteri della legge quadro.
La legge quadro dello Stato, in coerenza con il disegno organizzativo della Costituzione e del d.lgs. 112/98 e con quella che si auspica sia la riforma dello Stato, deve contenere pochi e chiari principi fondamentali,, lasciando ampio spazio alla legislazione regionale per la definizione della normativa di base.

Appare opportuno tuttavia, anche perché costituzionalmente consentito, che la legge quadro contenga anche norme di dettaglio da applicare fino alle leggi regionali.

La legge quadro deve tenere conto della normativa,regionale esistente, cui deve armonizzarsi, per evitare inammissibili fratture legislative e disfunzioni amministrative.

La normativa deve essere contenuta in regole semplici, basate sulla libertà, e non sul divieto o sul dovere, e sull'ampio ricorso al consenso della collettività e delle categorie professionali e sociali, nonché del 'mercato'.

E' indispensabile realizzare una unità di disciplina del territorio, attraverso l'esercizio coordinato delle funzioni e l'omogeneità degli strumenti.

In sostanza, va abbandonato il sistema della pluralità di discipline, regole e piani che caratterizza l'attuale sistema normativo.

Il territorio con le sue funzioni e potenzialità, di bene economico e di bene culturale, è infatti un valore unitario e come tale va disciplinato.

5.- Le funzioni e competenze amministrative.

La disciplina unitaria del territorio coinvolge numerose amministrazioni, le cui competenze sono poste a volte su piani diversi, costituzionalmente garantiti.

Per realizzare l'obiettivo dell'unitarietà di disciplina è indispensabile dunque il ricorso alla concertazione amministrativa fra i vari soggetti pubblici competenti, realizzata con gli strumenti della conferenza di servizi e dell'accordo di programma, in attuazione dei principi costituzionali della leale cooperazione fra le amministrazioni e della sussidiarietà.

L'ente territoriale di riferimento è l'amministrazione competente e responsabile per la fase della concertazione, per le fasi attuative (l’atto-piano) e per tutte le vicende successive, senza che ad altre amministrazioni siano riconosciuti poteri autonomi.

Le amministrazioni debbono 'essere dotate delle risorse finanziarie necessarie per lo svolgimento delle attività di competenza, per la formazione di un patrimonio pubblico di aree e per la realizzazione delle infrastrutture e delle urbanizzazioni.

È indispensabile rafforzare le strutture tecnico-amministrative, con la costituzione di appositi Uffici-piano, cui affidare la raccolta-dati, il monitoraggio il controllo sull'uso del territorio e l'istruttoria tecnica.

Va consentita e favorita la collaborazione fra le amministrazioni e i loro Uffici-piano con le componenti professionali e tecniche del settore.

Alla legge regionale va riconosciuta la Possibilità di disciplinare in modo differenziato le specifiche realtà amministrative e territoriali (Comuni “polvere”; territori omogenei; aree a forte valenza specifica), ricorrendo a strumenti di aggregazione amministrativa o di significativa semplificazione funzionale e procedimentale.

6. - I profili economico-finanziari.
La disciplina dei profili economici del governo e della gestione del territorio deve ispirarsi ad alcuni principi di base.

L"ente pubblico di governo del territorio deve disporre delle misure e dei mezzi necessari per lo svolgimento delle funzioni riservategli: procedure di pianificazione e adozione degli atti; titolarità di un patrimonio immobiliare; realizzazione delle infrastrutture e delle opere urbanizzative; pagamento degli indennizzi per gli espropri e per i vincoli urbanistici; partecipazione in forma di impresa all’attuazione del piano.

Le risorse economiche, oltre ai normali mezzi di contribuzione e finanziamento, sono costituite dai contributi di concessione edilizia, dalle sanzioni pecuniarie, dalle imposte patrimoniali, dai titoli immobiliari afferenti ai comparti, nonché dalle utilità conseguenti alla gestione del patrimonio pubblico e alla partecipazione in forma di impresa all'attuazione delle previsioni di piano.

Va poi rimodellato il regime “economico” per i privati.

Le misure di fiscalità immobiliare vanno armonizzate con la scelta della pianificazione e con il contributo di concessione edilizia, che va richiesto solo per gli interventi che m . odifichino i pesi urbanistici.

Devono essere previsti strumenti idonei di- incentivazione per l'attuazione delle previsioni di piano, quali la defiscalizzazione, la perequazíone, la permuta con aree pubbliche, e cosi via.

Va consentita la partecipazione dei privati interessati agli interventi attuativi anche quali "partners"' delle società miste comunali.

Deve essere realizzata infine un'effettiva perequazione fra i proprietari, per mezzo di ogni strumento idoneo, la cui scelta può essere rimessa alle singole leggi regionali: sistema del “plafond legale”; sistema del comparto; riconoscimento di titoli immobiliari commerciabili o permutabili con aree pubbliche; indennizzo dei vincoli; e altri.

7.- il regime giuridico dei suoli.
Come è noto il tema del regime giuridico dei suoli ha paralizzato dal 1968 ogni seria riforma normativa del settore, anche perché la questione è stata da sempre legata al tema delle indennità di espropriazione: di qui via via le soluzioni dell'esproprio generalizzato, dello scorporo dello “jus aedificandi” dal diritto di proprietà e della conseguente natura concessoria del permesso edilizio, del contributo di concessione edilizia e all'inverso dell'indennità di esproprio correlata al valore venale del suolo, dei vari sistemi perequativi, soprattutto del comparto, e da ultimo dell' indennizzo o della decadenza e non reiterabilità dei vincoli urbanistici.

Risolta sostanzialmente la questione del livello dell'indennizzo di espropriazione e della indennizzabilità dei vincoli urbanistici con le recenti decisioni della Corte Costituzionale, e introdotti effettivi sistemi di perequazione, il tema del regime dei suoli deve ritenersi sostanzialmente superato.

Cosi come deve ritenersi superato il tema della natura giuridica del permesso edilizio, che va dunque opportunamente ricondotto al regime delle autorizzazioni, proprio delle attività di spettanza originaria degli interessati, pur mantenendo il regime della operosità per gli interventi di "peso urbanistico" e il regime libero per gli interventi minori.

8. - La pianificazione e il piano territoriale.

Va integralmente rimodellato lo strumento del piano di disciplina del territorio, sotto i profili funzionale, strutturale e procedimentale, superando l'attuale sistema dei piano urbanistico rigido 'e, a scala comunale, dei livelli di pianificazione a cascata, dei piani settoriali in variante o sovraordinati, del piano urbanistico avulso dalla realtà economica e sociale, e cosi via.

La pianificazione territoriale deve essere funzione della programmazione economica e sociale, costituendone in sostanza la rappresentazione cartografica e realizzando l'indispensabile collegamento con la disponibilità delle risorse.

Lo strumento del piano territoriale è dunque unitario, a formazione complessa o concertata e dì contemperamento dei vari interessi pubblici con-nessi al territorio.  Con conseguente abolizione dei vari piani. di settore: piani ambientali e paesistici, piani delle aree industriali, piani di bacino piani dei parchi, zone dì rispetto, e poi i piani attuativi generali e speciali, come i piani particolareggiati, i piani di lottizzazione, i piani di ricostruzione, i piani di zona, i piani di recupero, i piani degli insediamenti produttivi, i programmi integrati, i programmi di riqualificazione urbana, e così via.

Nella fase formativa del piano territoriale, in sostanza, debbono essere acquisiti tutti gli elementi concernenti le altre amministrazioni e i relativi “avvisi”, pareri e determinazioni, nell'ambito dell'atto di concertazione amministrativa (conferenza di servizi o accordo di programma) e debbono essere svolte tutte le procedure necessarie (ad es., compatibilità ambientali,, con la v.i.a. in. primo luogo), sicché il piano territoriale rappresenti l'atto di sintesi e definitivo.

Il piano territoriale deve contenere semplici direttive e dunque avere struttura flessibile.

L'attuazione è riservata alla fase successiva (piano attuativo o intervento singolo), nei tempi stabiliti nel piano territoriale o nei suoi aggiornamenti.

L'effettività della previsione del piano è garantita da un breve periodo di salvaguardia e da strumenti di incentivazione o di sostituzione (esproprio o permuta) . Altrimenti la previsione decade, in quanto inattuabile.

Va rimodellata la scala amministrativo-territoriale della pianificazione.

Alla Regione spetta la definizione dello strumento della programmazione-pianificazione, con direttive e indirizzi di coordinamento per l'assetto del territorio regionale, quali "standards" quantitativi e qualitativi (che dunque sono differenziati da Regione a Regione, e da territorio a territorio), limiti di consumo territoriale, aree protette, infrastrutture di interesse regionale, e così via.

Il primo livello di pianificazione territoriale, quello generale, compete alla Provincia o alla Città metropolitana, salvo che la Regione non indichi bacini territoriali omogenei (comprensori, comunità montane, grandi Comuni, consorzi di Comuni, e così via).

Il secondo livello di pianificazione territoriale, quello attuativo, compete al Comune, salvo che la Regione non indichi bacini territoriali omogenei (consorzi di Comuni, circoscrizioni, frazioni, e così via).

Si supera così il fenomeno dei piani urbanistici scoordinati fra Comuni contermini e quello dei Comuni "polvere".

Anche in questo caso l’effettività della previsione è garantita da salvaguardia temporanea e da strumenti di incentivazione o di sostituzione.

La procedura di formazione dei piani deve prevedere una fase preventiva di larga ed effettiva consultazione dei cittadini, delle associazioni interessate e delle componenti sociali, economiche e professionali, eventualmente riunite in comitati interdisciplinari che l'amministrazione deve consultare, eliminando l'attuale fase delle “osservazioni”, presentate quando le scelte di tondo sono già state compiute.

Sulla base della consultazione il Consiglio provinciale o il Consiglio comunale approva il piano, che viene inviato alla Regione per una verifica della compatibilità con le linee della programmazione regionale, da svolgere in termini brevi e perentori, ovvero per una approvazione in deroga.

9. - L'attuazione delle previsione del piano territoriale e il problema dei vincoli.

L'attuazione delle previsioni del piano territoriale costituisce uno dei momenti fondamentali del nuovo assetto normativo.

Essa dipende dal contenuto flessibile del piano e dal modello procedimentale di formazione adottato, ma contemporaneamente li condiziona.

L'attuazione in primo luogo avviene per specificazioni successive: dalle linee programmatiche regionali, al piano territoriale provinciale fino al piano territoriale comunale, che costituisce lo strumento attuativo.

In secondo luogo l"attuazione va realizzata con strumenti di consenso e non di autorità, favorendo la partecipazione delle risorse finanziarie private dell'iniziativa pianificatoria privata, come è oggi con le convenzioni urbanistiche, i piani integrati di recupero e i prusst.

Infine l'attuazione deve presupporre e insieme realizzare un'effettiva incentivazione dell'intervento dei privati interessati, con strumenti idonei, come la defiscalizzazione, la perequazione,. la partecipazione agli accordi di programma, il diffuso convenzionamento, la permuta con aree pubbliche, premi di cubatura, ed altro.  Solo in mancanza di accordo, va prevista l'apertura al mercato libero, con l'esproprio delle aree e le gare pubbliche per la loro assegnazione (come è il sistema della legge 15.12.1990 n. 396 su Roma capitale).

L'ente pubblico di governo del territorio (Provincia e Comune) deve partecipare all'attuazione delle previsioni di piano non soltanto con la gestione del patrimonio pubblico e la sua utilizzazione per gli interventi di interesse generale o per la permuta con aree private destinate a servizi, ma anche impegnandosi sul piano imprenditoriale.

In sostanza va consentita la costituzione di società miste pubblico-privato preposte alla realizzazione di opere di urbanizzazione, di infrastrutture di pubblica utilità e di interventi di natura anche privata, e che si pongano quali interlocutori degli imprenditori e dei proprietari.

Alle società miste vanno attribuiti i proventi degli oneri urbanizzativi, ovvero una quota, commerciabile, dei titoli immobiliari dei singoli comparti, e va conferito il patrimonio disponibile dell'ente pubblico di appartenenza.

Va poi sciolto definitivamente il nodo dei vincoli urbanistici.

Per quelli relativi a destinazioni pubbliche a scala comprensoriale, la questione va risolta con lo strumento del comparto perequativo,. attraverso il consorzio dei proprietari, la permuta delle aree, l'attribuzione di titoli immobiliari commerciabili o permutabili, ovvero l'attribuzione- di quote della società mista o privata preposta all'attuazione del comprensorio.

Per quelli invece a scala territoriale più ampia, la questione va risolta con la permuta con aree del patrimonio pubblico o con l'espropriazione in termini perentori, con il riconoscimento di titoli immobiliari commerciabili o permutabili, o di altre "utilità"; altrimenti essi vanno indennizzati come espropriazione sostanziale.

I vincoli non possono essere reiterati, come ha stabilito la Corte costituzionale.

10.- Ulteriori aspetti e problemi.
Particolare attenzione e norme specifiche vanno dedicate al problema del recupero urbanistico-edilizio e alla manutenzione urbanistica ed edilizia, considerando l'oramai realizzato saldo volumetrico.

Anche in questo caso il recupero e la manutenzione debbono essere fortemente incentivati, con strumenti fiscali, specifiche contribuzioni e con la costituzione di società fra gli interessati e il medesimo ente pubblico di governo del territorio.

Di grande rilievo è poi il tema del permesso edilizio (concessioni e autorizzazioni edilizie) che va progressivamente abolito e sostituito dalla denuncia di inizio attività, con controlli in corso lavori e interventi inibitori rapidi ed efficaci, e con piena responsabilità del costruttore è del progettista in caso di contrasto con il piano.

Nel frattempo vanno risolti alcuni nodi problematici, oltre quelli già indicati del “nome” del provvedimento e del regime della onerosità.

In primo luogo le procedure di rilascio, che vanno semplificate effettivamente, rafforzando il carattere di "atto dovuto" ed eliminando duplicazioni, inutili "itinera", tempi morti,    attese ingiustificate ed altre inammissibili “vessazioni”.

Il provvedimento va rilasciato o negato nel termine perentorio di sessanta/novanta giorni dalla domanda completa di ogni elemento; e trascorso inutilmente tale termine si matura il silenzio-assenso.

Il provvedimento è unico e sostituisce ogni altro permesso. (autorizzazioni, concessioni, nulla osta e così via) previsto dalla normativa (c.d. sportello unico): spetta al Comune acquisire, in via preventiva (nella formazione del piano), o successivamente i “pareri” delle altre amministrazioni, a loro volta soggetti a termini perentori e a silenzi-assenso (generalizzando quanto previsto nell'art. 12, co. 5 e 6, l. 15.5.1997 n. 127).

Altrettanto di rilievo è il tema della effettiva tutela dell'interessato.
Con opportuno ampliamento di quanto già previsto negli artt. 34 e 35 d.lgs. 31.3.1998 n. 80 come confermato dalla l. 205/2000 (sulla giurisdizione esclusiva dei T.A.R. nella materia urbanistico-edilizia, con il risarcimento dei danni), al giudice amministrativo deve essere consentito di rilasciare, anche nella fase cautelare e “con riserva”, il permesso edilizio illegittimamente negato, eventualmente anche tramite commissari "ad acta", e condannare i responsabili all'integrale risarcimento dei danni prodotti.

Ancora: l'abusivismo edilizio: va definitivamente regolato, senza ulteriori condoni, con il recupero urbanistico dell'abusivismo di necessità e di quello esistente da tempo, e con l'acquisizione in mano pubblica del recente e del nuovo abusivismo. 

Infine:
in attesa della riforma è comunque assolutamente necessario un riordino normativo, con la predisposizione di testi unici dei singoli settori della materia e con l'espressa abrogazione delle norme superate.

