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CORSO DI FORMAZIONE PER AMMINISTRATORI LOCALI

Premessa

Gli Enti Locali, in primo luogo i Comuni, da sempre sono chiamati a governare le trasformazioni sul

proprio territorio. Cid, normalmente, avviene a due livelli:

-+ in fase di programmazione e pianificazione mediante la predisposizione degli strumenti
urbanistici generali e di dettaglio;

-+ in fase attuativa mediante la realizzazione delle opere pubbliche programmate, la regolazione
dell'attivita edilizia dei privati, il controllo delle attivita umane in relazione al loro impatto
sull'ambiente.

1l “governo del territorio” viene esercitato dagli Enti Locali sulla base di un insieme ponderoso di

leggi, norme e regolamenti, nazionali e locali, che si € progressivamente sedimentato nel tempo.

Alcune disposizioni legislative e normative, ancora vigenti, affondano le loro radici nello Stato

preunitario; da qui l'esigenza pressante di svecchiare, ma soprattutto di unificare in “Testi Unici”,

norme sparse in una miriade di leggi.

Nell'ultimo decennio si & cercato di andare nella auspicata direzione della semplificazione, ma sono

state anche introdotte molte innovazioni che, spesso, hanno messo a dura prova la capacita

organizzativa e gestionale degli Enti Locali, segnatamente dei Comuni in quanto Enti a piu diretto
contatto con il cittadino — utente.

Questi ultimi si sono visti assegnare, da un lato, nuovi e gravosi compiti, dall’altro, sono stati chiamati

a fornire risposte a compiti antichi e tradizionali, nel segno di una maggiore efficacia ed efficienza.

Tra i vari temi, degni di interesse sul piano culturale e dell'innovazione normativa, che hanno

caratterizzato gli ultimi anni, vanno sottolineati:

1. il processo di riforma relativo alla strumentazione urbanistica e territoriale che & andato di pari

passo con l'attenzione per i temi ambientali all'interno della pianificazione degli usi del suolo;

il progressivo spostamento di interesse dall’'espansione edilizia ai temi del recupero e

della riqualificazione urbana;

il Territorio: da riferimento fisico indipendente a luogo di autopromozione;

v N

la riforma (tormentata) del sistema dei lavori pubblici che ha preso avvio con il varo della Legge n.
109/94 (cosiddetta Legge Merloni).

A questi grandi temi si aggiungono altri provvedimenti, assunti sempre nell‘ottica della semplificazione
e accelerazione delle procedure, come il Testo Unico in materia di espropriazione per pubblica utilita
(DPR n.327/2001) e il Testo Unico in materia edilizia (DPR n.380/2001).

Il primo abroga tutta la normativa precedente, accumulata dal 1865 in poi, introduce il procedimento
unico e attribuisce la competenza di tutta la procedura a chi realizza l'opera.
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Significativa € l'introduzione di momenti partecipativi in cui i privati ottengono una comunicazione
d’avvio del procedimento per ciascuna fase della procedura espropriativa.

Il secondo riordina tutta le normativa relativa al settore delle costruzioni.

E’ prevista l'introduzione dello “Sportello Unico per I'edilizia” che dovrebbe andare nella direzione
di semplificare e accelerare il rilascio dei provvedimenti abilitativi dell'attivita edilizia privata.

La “concessione edilizia”, introdotta dalla Legge n.10/1977, si chiamera “permesso di costruire”
e si da piu spazio alla DIA (Dichiarazione di Inizio Attivita) per gli interventi cosiddetti minori.

Con la legge 443/2001 (legge obiettivo) la possibilita di ricorso alla DIA € stata ulteriormente estesa
anche alle ristrutturazioni edilizie comprensive della demolizione e “fedele” ricostruzione, nonché alle
nuove costruzioni se disciplinate da piani attuativi redatti alla “scala edilizia”.

Da quanto sopra detto emerge il fermento che caratterizza I'attuale quadro legislativo e normativo.
Non & da escludere che recenti leggi di riforma, relative al governo del territorio, non ancora
pienamente metabolizzate dagli Enti Locali, siano suscettibili, nel prossimo futuro, di ulteriori
modifiche da parte del legislatore.

Aspetti culturali

L'attenzione per i temi ambientali nella pianificazione degli usi del suolo

Tra territorio e ambiente si trovano, nella letteratura specialistica, diverse contrapposizioni duali. Il

termine Territorio, normalmente, ha un significato prevalentemente spaziale e come tale € il punto

di riferimento delle logiche e delle pratiche della pianificazione fisica.

Il termine Ambiente nei due significati: biologico (che fa riferimento alle condizioni di vita fisiche) e

storico-culturale (che si riferisce alle attivita umane) € il punto di riferimento dell’ecologia.

In Italia tutela del paesaggio e del patrimonio artistico e storico € rimasta a lungo affidata soprattutto

a due leggi fondamentali:

- legge n.1497/1939 sulla protezione delle bellezze naturali e panoramiche;

- legge n.1089/1939 sulla protezione delle cose di interesse artistico e storico, compresi i beni
archeologici.

Le suddette leggi, insieme alla Legge n.431/1985, sono ora raccolte nel Testo Unico delle disposizioni

legislative in materia di beni culturali e ambientali emanato con il D. Lgs n.490/1999.

Si tratta di disposizioni legislative settoriali che considerano i beni, di preminente interesse culturale,

in modo puntuale, avulsi cioé dal contesto territoriale che li contiene, mentre il paesaggio € inteso piu

come categoria poetico - letteraria che come sintesi riuscita tra natura e opera dell'uomo.

Si puo dire che la trattazione del concetto di ambiente compare, per la prima volta, nei lavori della

Commissione Franceschini, istituita nel 1964, che aveva tra i suoi principali obiettivi proprio la

revisione della Legge n.1497/39.

Fondazione Elio Quercioli 3di21
Dispensa n. 11



CORSO DI FORMAZIONE PER AMMINISTRATORI LOCALI

Ma solo negli anni ‘70, da parte della dottrina giuridica, si & cercato di chiarire il concetto di
ambiente, ormai entrato a far parte della terminologia legislativa urbanistica.

L'ambiente, nelle sue varie componenti di natura e paesaggio e nelle sue articolate interpretazioni, fa
il suo ingresso nella disciplina urbanistica.

Gli anni ‘80 sono caratterizzati dall’emergenza, molto avvertita dall’opinione pubblica, intorno ai
problemi ambientali che costituisce la motivazione di fondo per le disposizioni di tutela delle zone di
particolare interesse ambientale contenute nella legge n.431/85 (cosiddetta Legge Galasso).

Con tale provvedimento sono state introdotte disposizioni rilevanti quali I'obbligatorieta dei piani
territoriali paesistici e l'inibizione, fino all'adozione di questi ultimi, di qualsiasi trasformazione
dell’assetto del territorio, nonché di ogni opera edilizia, per zone e beni vincolati.

Un importante passo successivo & stato, nel 1986 con Legge n.344, listituzione del Ministero
dell’Ambiente, riferimento istituzionale unitario che ha consentito di passare da una divisione
disarticolata e settoriale a una visione pilu unitaria e globale dell'ambiente.

Compito fondamentale del Ministero € di “assicurare, in un quadro organico, la promozione, la
conservazione, e il recupero delle condizioni ambientali della collettivita e della qualita della vita,
nonché la conservazione e la valorizzazione del patrimonio naturale nazionale e la difesa delle risorse
naturali dall'inquinamento”.

Con il successivo DPR n.203/88 al Ministero vengono attribuiti, tra gli altri, compiti di indirizzo
dell'attivita conoscitiva sullo stato dell'ambiente.

In tempi piu recenti, nell'affermazione dei temi ambientali, ha avuto un ruolo significativo La

Comunita Europea.

E’ grazie allo stimolo delle direttive comunitarie che in Italia sono state prodotte una serie di leggi
organiche di settore che tuttavia, a tutt’'oggi, sono parzialmente attuate.

Tra le varie discipline meritano di essere sottolineate:

-+ Legge n.319/197676 (conosciuta come legge Merli) in materia di inquinamento idrico;

-+ DPR n.915/198282 in materia di rifiuti;

- Legge n.989/82 sulla difesa del mare. Vi si trova la definizione di “riserve naturali marine”
intese come aree da tutelare per il rilevante interesse dei caratteri naturali oltre che per
I'importanza scientifica, culturale ed economica;

-+ Legge n.183/1989 che ha introdotto una normativa organica “per il riassetto organizzativo
e funzionale della difesa del suolo”. Gli usi del suolo e delle acque sono regolamentati
coniugando sviluppo economico e sociale con tutela dell'ambiente.

Fondazione Elio Quercioli 4di21
Dispensa n. 11



CORSO DI FORMAZIONE PER AMMINISTRATORI LOCALI

Aspetto significativo & I'istituzione dell’autorita di bacino e del relativo “piano di bacino” avente
valore di piano territoriale di settore nel senso che pud intervenire nei settori e in riferimento al
bacino idrografico di propria competenza senza la possibilita di sostituirsi agli strumenti urbanistici
per quanto attiene l'assetto del territorio. Il piano di “bacino”, pur non essendo un piano
urbanistico in senso proprio, ma un piano che persegue obiettivi di carattere ambientale, puo
tuttavia, nel perseguimento di tali obiettivi effettuare valutazioni urbanistiche, prevalendo, in
questo caso su tutti i piani urbanistici, generali e di settore. In virtl di tale natura molti hanno
visto, ottimisticamente, nel piano di bacino il cosiddetto “piano dei piani”, vale a dire uno
strumento a scala territoriale in cui ragioni dell'ambiente e trasformazioni urbanistiche trovassero
una sintesi compiuta, da far valere sul resto della pianificazione;
-+ Legge quadro n.394/1991, e successive modificazioni, relativa alle aree protette.

Individua e regolamenta le categorie di aree naturali protette (parchi nazionali, riserve naturali
statali e regionali, aree protette marine, monumenti naturali, zone umide, ecc) e i relativi
strumenti per attuarle.

Per i parchi viene istituito il Piano territoriale del Parco con lo scopo di articolare il territorio
perimetrato in zone a diversa vocazione e suscettivita: riserva integrale e orientata, aree protette,
aree di promozione, ecc. Il piano del parco sostituisce ad ogni livello i piani territoriali paesistici e
ogni altro strumento di pianificazione e ha efficacia giuridica nei confronti sia delle amministrazioni

che dei privati.

Dalla stessa Comunita europea, che in materia di protezione dell'ambiente ha progressivamente
sviluppato una politica globale, & arrivato il maggior impulso a introdurre, in Italia, la procedura di
impatto ambientale nei processi di progettazione e di decisione concernenti lo sviluppo economico.
Infatti nella legislazione nazionale la VIA € stata introdotta, in recepimento della direttiva 85/337 CEE,
come procedura da applicarsi ai progetti di determinate categorie di opere in grado di produrre
rilevanti modificazioni sull’ambiente.

Si tratta di una disciplina, relativa al procedimento e agli studi tecnici, provvisoria in attesa di una
legge quadro.

Cosi come concepita la VIA risulta estranea, nella logica, e slegata, nelle procedure, rispetto alla
pianificazione.

La pronuncia della compatibilita ambientale dei progetti appartenenti alle categorie sottoposte a VIA
ha come effetto:

- la possibilita di impedire il progetto o autorizzarlo per ragioni ambientali,

- la previsione delle possibili conseguenze dannose e i relativi rimedi,
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- l'eventuale predisposizione di prescrizioni finalizzate alla compatibilita ambientale dello specifico
progetto nello specifico ambiente.
In altri termini i suoi effetti consistono nel determinare, a posteriori, il blocco del sistema
decisionale.

Listituto della partecipazione, che dovrebbe costituire il cardine della procedura di VIA per il

coinvolgimento dei vari interessi pubblici e privati nella decisione, si configura quale mera

collaborazione priva di efficacia giuridica diretta come viceversa & nella tradizione americana.

Ancora una volta & I'Europa che viene in soccorso indicando il percorso da seguire con la Direttiva

2001/42/CEE concernente la valutazione degli effetti di determinati piani e programmi sull’ambiente.

La suddetta direttiva si ascrive in un vasto panorama di normazione in cui tutela dell’ambiente,

promozione dello sviluppo sostenibile e integrazione delle tematiche ambientali in tutti i

settori sono entrati tra le priorita politiche dell'Unione Europea.

In particolare la Direttiva ha l'obiettivo di garantire la protezione ambientale promuovendo

I'inserimento delle considerazioni ambientali nella definizione di piani e programmi di intervento sul

territorio.

Puo essere considerata il punto di arrivo rispetto a un vasto quadro di riferimento:

- * art.174 del Trattato di Roma che delinea le linee generali della politica ambientale comunitaria e
I'art.6 che rileva come le tematiche ambientali debbano sottendere tutte le scelte politiche
adottate a livello comunitario, nazionale e locale;

* il Sesto Programma di Azione Ambientale;

-+ la convenzione internazionale sulla biodiversita;

-+ la Convenzione della Commissione Economica delle Nazioni Unite del 1991 che sollecita
I'applicazione I’ applicazione dei termini, contenuti nella stessa Convenzione, ai Piani e programmi
per i quali sono previste procedure di valutazione ambientale.

La Direttiva dice che sono soggetti a valutazione di impatto ambientale tutti i piani o programmi che

riguardino il settore agricolo, forestale, energetico, industriale, turistico, nonché i settori della pesca,

dei rifiuti, della gestione delle acque, della pianificazione territoriale e della gestione dei suoli.

La valutazione, che deve avvenire durante la fase preparatoria del Piano o Programma, € intesa

come un processo articolato in:

- elaborazione di un rapporto di impatto ambientale contenente una descrizione dettagliata degli

effetti, prodotti dal Piano, sull'ambiente; nonché eventuali alternative da prendere in considerazione

- svolgimento di consultazioni;

- valutazione del rapporto ambientale e dei risultati della consultazione nell‘iter decisionale;

- messa a disposizione delle informazioni.
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Come si pud constatare il rapporto ambientale costituisce il fondamento di un procedimento
consultorio volto a coinvolgere pubblico (inteso come l'insieme delle persone fisiche o giuridiche,
associazioni, organizzazioni o gruppi) e autorita responsabili.

A fronte di quanto detto occorre tuttavia dar conto di una situazione in movimento grazie anche alla
produzione legislativa regionale in materia ambientale.

E’ cresciuto infatti nellanno 2000, il numero di provvedimenti (leggi o regolamenti) varati dalle
Regioni su temi come elettrosmog, inquinamento elettromagnetico, bonifica dei siti inquinati e difesa
del suolo.

In particolare le leggi regionali sull'inquinamento elettromagnetico hanno in alcuni casi anticipato la
normativa nazionale colmando un vuoto normativo dal momento che lo Stato centrale non ha ancora
varato i decreti attuativi della legge quadro in materia (Legge n.36/2001).

E’ il caso, ad esempio, della Regione Umbria che ha disciplinato tutte le tipologie di impianti che
producono emissioni elettromagnetiche.

Per quanto riguarda l'inquinamento acustico, al contrario, altre quattro regioni (Emilia Romagna,
Lazio; Lombardia e Piemonte) hanno dato attuazione, con ritardo, alla legge quadro nazionale (Legge
n.447/95) che affida ad esse il compito di dettare i criteri per la classificazione, da parte dei Comuni,
delle zone in cui far rispettare i limiti massimi di rumore.

Solo il Lazio, tuttavia, ha definito i criteri per procedere con la classificazione dei territori comunali,
mentre le altre Regioni si sono limitate a dettare norme generali.

Infine, sempre nell'anno 2000, sei Regioni: Emilia Romagna, Molise, Piemonte, Puglia, Toscana e

Veneto hanno prodotto o modificato la loro Normativa in materia di impatto ambientale.

In particolare il Piemonte, grazie alla legge speciale 285/2000 per le Olimpiadi, ha approvato un
provvedimento, dal carattere innovativo, che prevede la Valutazione Ambientale Strategica (VAS)
delle opere necessarie per le Olimpiadi invernali di Torino del 2006.

La novita consiste nel fatto che la “VAS” punta su un esame strategico del piano di interventi e
non sulla valutazione delle singole opere mettendosi quindi nel solco della ricerca di uno stretto
rapporto con la pianificazione auspicata dalla sopracitata direttiva comunitaria.

Dall’espansione edilizia al recupero alla scala urbana ed extra urbana.
I cosiddetti Programmi Complessi:

- PIL.I - Programma Integrato di intervento;

- P.R.U. - Programma di recupero urbano;

- PRi.U. - Programma di Riqualificazione Urbana;

- C.d.Q. - Contratto di Quartiere,
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- PR.U.S.S.T - Programma di Riqualificazione Urbana e di Sviluppo Sostenibile del Territorio
affermatisi negli ultimi anni, in alternativa ai tradizionali strumenti urbanistici attuativi di dettaglio,
possono essere considerati il punto di arrivo di un percorso, avviato alcuni decenni addietro, che ha
visto lo spostamento di interesse dall’espansione fisica delle citta al recupero del
patrimonio esistente. Cio € avvenuto dapprima alla scala dell’edificio, successivamente alla scala
urbana e infine alla scala extraurbana.

Negli anni successivi al dopoguerra e per tutti gli anni ‘70 si & verificata, in quasi tutte le realta
urbane italiane, un’espansione edilizia indiscriminata alimentata in buona parte dall'emigrazione
interna e dalla conseguente tensione abitativa.

Solo a partire dagli anni ‘80, in buona parte d'Ttalia, & incominciata una significativa inversione di
tendenza dovuta, da un lato alla contrazione naturale della popolazione, dall‘altro a fenomeni di
segno opposto all’'urbanesimo.

Conseguentemente si & ridotta la spinta all'ulteriore espansione della citta e ha cominciato ad
affermarsi la pratica della sostituzione del patrimonio edilizio esistente a partire dal cambio di
destinazione d'uso da residenziale a terziaria. Cid ha favorito, in ogni caso, I'avvio di politiche di
riutilizzo che ha quindi investito anche la funzione abitativa.

Nel 1978 & stata emanata la legge n. 457 che, sulla scia di un’opinione, in quegli anni, favorevole alla
massima utilizzazione delle risorse disponibili, compresa quella del patrimonio edilizio esistente,
chiude un periodo di lungo e intenso dibattito culturale in materia di conservazione dei centri
storici.

Un intero Titolo della suddetta Legge, il Titolo IV, € dedicato al Recupero e si pone come un
dispositivo legislativo globale finalizzato a recuperare il patrimonio edilizio residenziale esistente sia di
proprieta pubblica che di proprieta privata.

Gli otto articoli di cui € composto il Titolo IV sono a un tempo di natura tecnica (definizione degli
interventi, disciplina degli strumenti urbanistici rivolti al recupero) e finanziaria (utilizzazione di fondi,
spese accessorie, indennita)

La legge n.457/78 (cosiddetta Piano decennale per l'edilizia) definisce le tipologie degli interventi:
manutenzione ordinaria, manutenzione straordinaria, restauro e risanamento conservativo,
ristrutturazione edilizia, ristrutturazione urbanistica e introduce un nuovo strumento urbanistico, il
Piano di Recupero, da utilizzare nei Centri Storici.

La necessita di intervenire in difesa dei centri storici era iniziata ad emergere, molto prima, a partire
dal IV congresso nazionale dell’Istituto Nazionale di Urbanistica (INU) del 1952. Nell’ambito di tale
Congresso si € tentato di fare un bilancio dei risultati raggiunti dalla legislazione di tutela del 1939
dando una valutazione, sostanzialmente negativa, dei piani urbanistici del periodo della ricostruzione

post-bellica.
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In ambito culturale e in sede di redazione di alcuni piani regolatori si & cosi cominciato a dibattere
intorno al rapporto tra vecchio e nuovo nella citta e si & progressivamente giunti al superamento del
concetto di monumento applicato alla singola opera a favore di un intero Centro.

Successivamente, nel corso degli anni ‘60, la maturazione sui problemi della questione urbana ha reso
ben presto evidente che la salvaguardia dei “centri storico - artistici”, doveva essere inserita nella piu
ampia prospettiva dei rapporti con la citta. In altri termini & emersa I'esigenza di superare la filosofia
del recupero alla scala edilizia per passare al recupero alla scala urbana, investendo quindi sistemi
infrastrutturali e spazi pubblici.

Nella citata legge n.457/78 il riferimento all'intera citta non € ancora esplicito fatta eccezione della
definizione di “ristrutturazione urbanistica” e della nozione di “piano di recupero da applicarsi a
porzioni discrete del territorio urbano”. La dizione di “recupero” fa ancora riferimento alla citta storica
piuttosto che all'intero organismo urbano.

Occorrera attendere i piani di nuova generazione, i gia citati Piani Complessi, perché il recupero
diventi una politica dapprima a scala urbana e poi a scala territoriale.

Il “Programma Integrato di Intervento” introdotto dalla legge n.179/92 € uno strumento
pianificatorio attuativo peculiare per contenuti e modalita operative. Tale strumento, variamente
disciplinato dalle diverse legislazioni regionali, & caratterizzato soprattutto dalla “concertazione”
pubblico/privato che pervade tutte le fasi di promozione, redazione e attuazione del Programma.

I Programmi integrati normalmente devono essere in grado di incidere sullambiente e sul

complessivo sviluppo urbanistico con interventi di riconversione e riorganizzazione e pertanto devono,

perlomeno, avere:

- dimensionamento idoneo per incidere sulla riorganizzazione urbana;

- integrazione organica di diverse tipologie edilizie di intervento, compresi |'eventuale realizzazione
di nuove opere di urbanizzazione e I'adeguamento di quelle gia esistenti;

- concorso di pili operatori e confluenza di risorse finanziarie pubbliche e private.

Lo stesso vale per i Programmi di Recupero Urbano la cui peculiarita consiste nell'azione di

riqualificazione di ambiti urbani caratterizzati dalla presenza di interventi di edilizia residenziale

pubblica degradata.

Una nota a parte merita la politica del Min. LL.PP. (ora delle Infrastrutture) che ha introdotto degli

interventi sperimentali che prevedevano la concorrenza tra Enti Locali per I'accesso ai finanziamenti.

Il primo strumento, in ordine di tempo & il Programma di Riqualificazione Urbana a cui hanno

fatto seguito i Contratti di Quartiere e i Programmi di Riqualificazione Urbana e Sviluppo

Sostenibile del Territorio.
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Il Programma di Riqualificazione Urbana tipologicamente non si discosta dal Programma Integrato di
Intervento anche se, a differenza di quest’ultimo, non riguarda la funzione residenziale.

Molto piu innovativo & il Contratto di Quartiere, introdotto nel 1997, che riguarda interventi
sperimentali di edilizia sovvenzionata rivolti al'ammodernamento delle aree urbane degradate,
carenti sotto il profilo della qualita ambientale e dell’offerta di servizi.

In questo caso il valore aggiunto € costituito dal processo di partecipazione, completamente assente
negli altri programmi di recupero, ma tipico della programmazione negoziata.

Il Programma si realizza mediante la collaborazione tra Amministrazioni Locali, operatori privati,
cittadini e mondo del volontariato mediante un approccio dal basso, la condivisione del progetto,
I'integrazione tra pubblico e privato.

I Contratti di Quartiere non intervengono solo sul miglioramento delle parti residenziali, ma anche
sulle sistemazioni ambientali, gli arredi urbani, i servizi. Inoltre le strategie di recupero urbano vanno
di pari passo con iniziative di sviluppo economico e sociale.

Con i PRUSST (Programmi di Riqualificazione Urbana e di Sviluppo sostenibile del Territorio),
introdotti con Decreto del Ministero dei LL.PP in data 8 ottobre 1998, l'intervento passa dalla scala
urbana a quella territoriale e il campo di azione non riguarda solo residenza e funzioni urbane, ma si
allarga notevolmente fino a investire i sistemi:

- ambientale,

- produttivo (con ricadute sull’'occupazione),

- della mobilita,

La complessita insita nella promozione, redazione e attuazione dei suddetti Programmi presuppone,
per gli Enti Locali, un cambiamento di mentalita.

1l soggetto pubblico non si pud limitare a tracciare vaghe linee programmatiche, ma deve avere la
forza di contrattare, con interlocutori privati, intorno a un tavolo di concertazione, costi,
tempi e modalita di esecuzione degli interventi, nonché ammontare delle risorse finanziarie
private, da impegnare nella eventuale realizzazione di opere pubbliche a fronte di contropartite
economiche sotto forma di possibilita edificatorie.

Per assolvere ai nuovi compiti € necessaria una capacita di negoziazione impensabile, in un
recente passato, per una Pubblica Amministrazione.

Cio ha gia avuto, come diretta conseguenza, la necessita di:

- potenziare quantitativamente e qualitativamente le strutture tecniche interne all’Ente;

- ricorrere a consulenti esterni esperti in materia di tecniche finanziarie e legali, fattibilita

economica, ecc.

Sviluppo locale e marketing territoriale
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La Pubblica Amministrazione Locale, sempre pil, si sta trasformando in centro e motore dello

sviluppo economico e dell’occupazione.

Cio e dovuto a una serie di fattori che caratterizzano I'attuale fase economica tra cui, principalmente:

- il processo di globalizzazione dell'economia e, in particolare, l'orientamento delle imprese,
indipendentemente dalla loro dimensione, a individuare i mercati migliori;

- la progressiva riduzione dei trasferimenti dallo Stato agli Enti Locali e il passaggio da una logica in
cui le dinamiche di sviluppo erano essenzialmente governate dal controllo dei flussi e dei
trasferimenti di risorse dal centro verso il territorio locale a una logica in cui sviluppo economico e
coesione sociale procedono congiuntamente.

Il ruolo delle Amministrazioni locali risulta ampliato ed esaltato dal nuovo paradigma dello sviluppo

qual & quello locale.

Un corretto approccio allo “sviluppo locale” prevede che la domanda sociale sia convertita in

progetti di sviluppo socialmente condivisi e, allinterno di tale meccanismo, il ruolo delle

istituzioni pubbliche sia di sostegno, semplificazione e accompagnamento.

L'organismo gerarchicamente inferiore, normalmente, diviene responsabile del coinvolgimento di
quelli superiori per quanto riguarda fornitura e mobilitazione delle risorse di cui disporre (approccio di
tipo ascendente: bottom up); ma puo verificarsi il caso in cui gli organismi gerarchicamente inferiori
esercitino solo un‘azione di riscontro verso gli organi superiori (approccio di tipo discendente: top
down)

1l secondo tipo di approccio, in cui giocano un ruolo preponderante gli organi centrali, & tipico delle
situazioni tendenti a superare le difficolta, soprattutto delle Regioni meridionali, di governare i
processi di sviluppo locale.

Le politiche, sia nazionale che comunitaria, sono indirizzate, sempre pil, a rafforzare il ruolo dei
soggetti locali nella gestione dei territori.

Dalla Comunita Europea arrivano le nuove parole d’ordine:

- integrazione tra livelli di governo: nuova fase delle relazioni centro periferia che premia le capacita
di iniziativa, progettazione e realizzazione del sistema locale. E’ un nuovo sistema di relazioni negoziali
in cui centro e periferia sono “soci” per lo sviluppo dei territori;

- partenariato; prevede la compresenza di soggetti e risorse pubbliche e private;

- partecipazione dei cittadini alle decisioni che li riguardino: capacita di saper progettare il proprio
futuro compatibilmente con i fabbisogni dei cittadini e delle imprese e in un quadro di sostenibilita

economica e ambientale.
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Sono molteplici le forme di assistenza economica, con cui le Amministrazioni Locali possono

intervenire a sostegno dello sviluppo locale quali ad esempio:

- promozione di iniziative finanziarie locali

- creazione di consorzi pubblico — privati

- pianificazione di infrastrutture locali

- supporto per attivita artigianali, rurali e manifatturiere in genere.

Oltre all’assistenza economica esiste tuttavia un‘ampia gamma di interventi, altrettanto decisivi,

finalizzati a garantire:

- presenza di una rete efficiente di servizi quali sistema dei trasporti, sistema educativo, sistema
sanitario e socio assistenziale tendenti a favorire uno sviluppo pil bilanciato e a consentire,
conseguentemente, la riduzione di alcuni costi sociali;

- presenza di risorse immateriali come la cultura locale intesa come fattore che favorisce
I'arricchimento del patrimonio delle risorse umane;

- risorse umane opportunamente formate con percorsi formativi ad hoc, finalizzati
all'accrescimento delle competenze, in modo da poter sfruttare i vantaggi derivanti

dall'innovazione tecnologica.

Negli ultimi anni si € assistito, grazie anche a un favorevole quadro legislativo, alla proliferazione di
nuovi strumenti, a disposizione dei soggetti locali, per gli interventi di sviluppo del proprio territorio.
Sono i cosiddetti strumenti di programmazione negoziata (accordi di programma, patti
territoriali, contratti di programma, contratti d'area) volti a realizzare non solo insediamenti produttivi,
ma anche interventi infrastrutturali e interventi di sostegno a favore di aree in crisi e a forte
emergenza occupazionale.

Tali strumenti prevedono il coinvolgimento di una pluralita di soggetti: pubblici a livello centrale e
locale, rappresentanze di categorie economiche e sindacali, privati.

Sul versante della semplificazione amministrativa & stato istituito lo Sportello Unico per le attivita
produttive che, riunificando il procedimento relativo al rilascio dei provvedimenti abilitativi, tende a
favorire l'insediamento di nuove attivita produttive nonché I'ampliamento e I'ammodernamento di
quelle esistenti.

L'affermazione del concetto di “sviluppo locale” ha prodotto un cambiamento significativo che vede
il territorio trasformarsi da riferimento fisico indipendente a luogo dove sono compresenti diversi
fattori interdipendenti tutti decisivi per lo sviluppo economico e sociale.

In altri termini il territorio & divenuto centro di snodo delle dinamiche produttive, luogo di domanda e
offerta di attivita, beni e servizi.
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Cosi inteso il territorio puo rappresentare un ostacolo oppure un fattore di attrazione per le attivita

produttive.

Ne consegue che i territori meglio organizzati hanno le maggiori opportunita di sviluppo economico e

sociale.

Per trattenere le proprie imprese, e attrarne di nuove dall’esterno, come si € detto, bisogna offrire

“vantaggi” in termini di: regime fiscale, costo del lavoro, incentivi finanziari e qualita sociale, ma

anche:

- un buon sistema di infrastrutture e servizi;

- un sistema scolastico e formativo in grado di fornire al mondo del lavoro risorse umane preparate
e capaci;

- un sistema amministrativo burocratico efficiente;

- un sistema istituzionale che sa progettare, pianificare e realizzare le iniziative necessarie a

migliorare le condizioni ambientali per le aziende e i cittadini.

1l Territorio, in altri termini, si trova a giocare un ruolo di autopromozione nei confronti di chi decide
gli investimenti produttivi, proponendo vantaggi reali che possono interessare gli imprenditori. Tale
azione di promozione si traduce in vere e proprie strategie di marketing.

Il Marketing territoriale si pone l'obiettivo di valorizzare e promuovere in modo sistematico e
coerente un territorio e tecnicamente si realizza attraverso una strategia di organizzazione e
promozione dell’offerta territoriale.

1l Marketing applicato al territorio non € dissimile da quello aziendale e quindi ne riprende i principi
tradizionali anche se si € in presenza di peculiarita che necessariamente devono essere affrontate con
strumenti specifici.

In primo luogo occorre analizzare le caratteristiche dell’offerta che il territorio esprime e individuarne
in maniera oggettiva e misurabile i punti di forza e di debolezza.

Successivamente occorre individuare i possibili “target” di domanda verso i quali indirizzare la politica
di promozione.

Promuovere un territorio significa metterlo in competizione sul mercato con altri territori per cui
€ importante, attraverso I'analisi e la valutazione, definirne il posizionamento rispetto alla capacita di
attrarre/trattenere gli investimenti localizzativi.

Per analizzare il potenziale competitivo del Territorio normalmente si ricorre a metodologie che
prevedono sistemi di misurazione dei fattori caratteristici tramite strumenti di comparazione.

Uno di questi &, ad esempio, il “rating” strumento autodiagnostico e di confronto con altri sistemi
territoriali in grado di valutare sia i singoli fattori caratteristici, in termini di forza e di debolezza, sia di

fornire un valore di insieme di sistema.
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Infine il Piano di Marketing Territoriale pud essere definito come “un progetto collettivo di
sviluppo condiviso realizzabile mediante la coalizione tra i diversi soggetti locali: istituzioni,
imprese, associazioni, popolazione, ecc”.

Non & assimilabile a un nuovo strumento di pianificazione, ma rappresenta una componente specifica
e autonoma da inserire in modo coerente nel progetto di sviluppo del territorio stesso.

Il Piano di Marketing si realizza attraverso i pacchetti localizzativi che identificano i “prodotti” da
vendere. L'esperienza sin qui accumulata ha inoltre dimostrato la convenienza di ricorrere, per
I'attuazione del Piano, a soggetti tecnici, creati ad hoc, come le “agenzie di sviluppo e di promozione

territoriale”.

Le riforme

2.1 Riforma urbanistica

Il recente processo riformatore in campo urbanistico, ad opera soprattutto delle Regioni, ruota intorno

a concetti quali:

- flessibilita degli strumenti urbanistici, intesa come adattabilita degli stessi alle mutevoli
condizioni economiche e territoriali, fatti salvi gli elementi strutturali di riferimento da assumere
come invarianti;

- rapporto con i soggetti privati e loro coinvolgimento sin dalla fase di elaborazione dei piani
(sussidiarieta orizzontale). Viene riconosciuta alla societa civile la facolta di fornire un apporto
significativo alla definizione e all’attuazione degli obiettivi di sviluppo sostenibile del territorio;

- accelerazione e semplificazione delle procedure sulla base dei principi di sussidiarieta e di
cooperazione tra diversi livelli e soggetti istituzionali. Nella definizione di sussidiarieta & insito il
principio secondo il quale I'Ente pili prossimo all'ambito e all’'oggetto dell'intervento si
deve assumere l'onere della decisione e della gestione dellintervento stesso. La cooperazione
intende affermare una visione concertativa e collaborativa volta a superare I'attuale modello di
gerarchizzazione nei rapporti tra i livelli di piano.

Alla vivacita che, in questi ultimi anni, anima le Regioni non fa riscontro, un‘analoga tensione a livello
nazionale.

La legge fondamentale urbanistica n.1150/42, e successive modificazioni e integrazioni, & ancora la
legge quadro in materia e pertanto rappresenta il punto di riferimento per buona parte della
strumentazione urbanistica vigente.

La suddetta legge prevede una pianificazione dell’'uso del suolo di tipo gerarchico organizzata su due
livelli:

- pianificazione riguardante i singoli aggregati urbani;
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- pianificazione avente per oggetto porzioni pili ampie di territorio.

Il primo livello riguarda la pianificazione comunale mediante la redazione dei piani regolatori generali,
estesi a tutto il territorio comunale, e contenenti “la localizzazione di opere e impianti pubblici di
interesse generale, le aree destinate a formare spazi di uso pubblico e la divisione in zone del
territorio, con precisazione di quelle destinate all’espansione dell’aggregato urbano, nonché i caratteri
e i vincoli di zona da osservare nell” edificazione"

Strumento attuativo del Piano Regolatore generale comunale ¢ il Piano Particolareggiato di

esecuzione.

Il secondo livello riguarda la pianificazione sovracomunale mediante la redazione dei Piani
Territoriali di Coordinamento.

L'esperienza ha dimostrato che I'unica pianificazione effettivamente praticata, anche se con molti
limiti, & stata quella comunale di carattere generale. I piani sovracomunali, istituiti con lo scopo di
organizzare unitariamente ambiti territoriali di area vasta, hanno stentato ad andare in porto.

Lo stesso vale per i piani di dettaglio attuativi del PRG.

In generale si imputa al sistema di pianificazione, proprio della Legge n.1150/42, la mancanza di
rapporto con la programmazione economica. In tal modo il PRG finisce con l'essere un mero
strumento preposto all'utilizzo esclusivo delle sole possibilita edificatorie dei suoli mentre i Piani
Particolareggiati, disancorati dalla programmazione degli investimenti, non consentono di selezionare,
nel tempo e nello spazio, gli interventi secondo criteri di priorita.

La ponderosa legislazione urbanistica, successiva alla legge n.1150/42, ha introdotto altri strumenti
settoriali di pianificazione, sia alla scala urbana che a quella territoriale.

Tali strumenti determinano potenziali situazioni di conflitto quando si trovano a concorrere sullo
stesso territorio. E’ il caso della pianificazione ambientale di tipo settoriale come i gia citati: Piano
paesistico, Piano di Bacino, Piano del Parco ecc. in rapporto alla pianificazione urbanistica a scala
urbana e territoriale.

Da tempo si avverte, a livello nazionale, la necessita di avere un “ Testo Unico” in materia di
legislazione urbanistica, ma non si & ancora riusciti a licenziare una normativa in grado di sostituire
I'ancora vigente Legge fondamentale n.1150/1942.

Nella passata legislatura € stato oggetto di discussione, in Parlamento, uno schema di legge quadro
che si prefigurava, sostanzialmente, come una nuova legge nazionale di principi e di disposizioni
generali per il governo del territorio a cui accompagnare un “Testo Unico” volto alla semplificazione
del quadro normativo attuale.
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Veniva salvaguardata I'autonoma potesta regionale limitandosi quindi a fornire una base nazionale
comune alla strumentazione urbanistica locale e alle sue procedure di approvazione. Solo in
caso di inadempienza delle Regioni erano previste norme suppletive.

Lo scopo evidente era di assicurare, su tutto il territorio nazionale, il rispetto del principio di
uguaglianza tra cittadini e operatori economici e sociali in materia di diritti e doveri connessi con la
pianificazione del territorio.

Lo schema di legge quadro nazionale, tra l'altro, recepiva concetti ormai consolidati a livello di
legislazione regionale quale, ad esempio, il “piano a due livelli”.

Le Regioni in forza della competenza, su gran parte delle funzioni territoriali, a loro trasferite con il
DPR n. 616/77, hanno facolta di legiferare in materia urbanistica e alcune di esse I'hanno ampiamente
esercitata.
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PIANO TERRITORIALE DI COORDINAMENTO PROVINCIALE

La natura giuridica del PTCP

Il PTCP ¢ lo strumento di pianificazione che delinea gli obiettivi e gli elementi fondamentali
dell’assetto del territorio provinciale.

Il PTCP assume i contenuti previsti dalla Legge Regionale di riferimento, nonché dalle ulteriori
norme di legge statale e regionale che attribuiscono compiti alla pianificazione provinciale.

II PTCP si coordina con gli altri livelli di pianificazione nel rispetto dei principi di sussidiarieta e

coerenza.

Contenuti

le disposizioni generali del piano, riguardanti in particolare gli obiettivi da perseguire, gli elementi
costitutivi e la loro efficacia nei confronti degli altri strumenti di governo del territorio e di tutela
dell'ambiente e del paesaggio, le forme delle determinazioni del piano, il ruolo e le modalita della
valutazione;

le disposizioni relative all'organizzazione complessiva del territorio, degli insediamenti residenziali,
produttivi e turistici e delle reti infrastrutturali,

le disposizioni relative alla tutela delle risorse primarie e delle diverse componenti naturali,
paesistiche e culturali, alla prevenzione e alla gestione dei rischi ambientali, alla realizzazione delle

reti ecologiche e a quant’altro previsto dalle Leggi Regionali specifiche.

Obiettivi, indirizzi, direttive, prescrizioni

Con riferimento alla Legge Regionale:

a)

b)

@)

d)

acquisisce, previa verifica, i dati e le informazioni necessarie alla costituzione del quadro
conoscitivo territoriale provinciale;

recepisce i siti interessati da habitat naturali e da specie floristiche e faunistiche di interesse
comunitario e le relative tutele;

definisce gli aspetti relativi alla difesa del suolo e alla sicurezza degli insediamenti determinando,
con particolare riferimento al rischio geologico, idraulico e idrogeologico e alla salvaguardia delle
risorse del territorio, le condizioni di fragilita ambientale;

indica gli obiettivi generali, la strategia di tutela e di valorizzazione del patrimonio agro-forestale e
dell’agricoltura specializzata in coerenza con gli strumenti di programmazione del settore agricolo

e forestale;
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k)

n)
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detta le norme finalizzate alla prevenzione e difesa dall'inquinamento prescrivendo gli usi
espressamente vietati in quanto incompatibili con le esigenze di tutela;

riporta le aree a rischio di incidente rilevante di cui al decreto legislativo 17 agosto 1999, n. 334
"Attuazione della direttiva 96/82/CE relative al controllo dei pericoli di incidenti rilevanti connessi
con determinate sostanze pericolose", cosi come individuate e perimetrate dalla Regione ;

riporta i vincoli territoriali previsti da disposizioni di legge;

individua e precisa gli ambiti di tutela per la formazione di parchi e riserve naturali di competenza
provinciale nonché le zone umide, i biotopi e le altre aree relitte naturali, le principali aree di
risorgiva, da destinare a particolare disciplina ai fini della tutela delle risorse naturali e della
salvaguardia del paesaggio;

individua e disciplina i corridoi ecologici al fine di costruire una rete di connessione tra le aree
protette, i biotopi e le aree relitte naturali, i fiumi e le risorgive;

perimetra i centri storici, individua i complessi e gli edifici di pregio architettonico, le relative
pertinenze e i contesti figurativi;

indica gli obiettivi e gli elementi fondamentali dell'assetto del territorio, i sistemi delle
infrastrutture, le attrezzature, gli impianti e gli interventi di interesse pubblico di rilevanza
provinciale;

formula i criteri per la valorizzazione dei distretti produttivi;

individua gli ambiti per la pianificazione dei nuovi insediamenti industriali, artigianali, turistico-
ricettivi e delle grandi strutture di vendita;

individua gli eventuali ambiti per la pianificazione coordinata tra piti comuni;

II PTCP definisce:
- gli obiettivi da perseguire, articolati nel riferimento a ciascun aspetto disciplinato;

- gli indirizzi per orientare la pianificazione settoriale, la programmazione e |'azione della Provincia in

attivita di concertazione e governance;

- le direttive per la redazione degli strumenti di pianificazione di livello comunale;

- le prescrizioni che i soggetti pubblici e privati devono attuare, ovvero quelle che, in applicazione di

specifiche disposizioni normative sovraordinate, determinano vincoli prevalenti ed immediatamente

efficaci;
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L.R.. 11 marzo 2005 n.12

La legge regionale 11 marzo 2005 n.12, in attuazione di quanto previsto dall’articolo 117 della
Costituzione - terzo comma, detta le norme di governo del territorio lombardo, definendo forme e
modalita di esercizio delle competenze spettanti alla Regione e agli enti locali, nel rispetto dei principi
fondamentali dell'ordinamento statale e comunitario, nonché delle peculiarita storiche, culturali,
naturalistiche e paesaggistiche che connotano la Lombardia.

La legge innova in maniera sostanziale la disciplina urbanistica previgente (legge regionale n. 51/75).
Essa, inoltre, realizza una sorta di “testo unico” regionale, con l'unificazione di discipline di settore
attinenti all’assetto del territorio (urbanistica, edilizia, tutela idrogeologica e antisismica etc.).

In tal modo, vengono integrate tra loro le leggi di settore e abrogate un cospicuo numero di quelle
precedentemente operative, determinando una significativa riduzione del numero delle normative in

materia.

La legge introduce a supporto dellattivita di programmazione/ pianificazione: il Sistema
Informativo Territoriale, al fine di disporre di elementi conoscitivi per la definizione delle scelte di
programmazione, di pianificazione e per l|attivita progettuale; la valutazione ambientale dei
piani, al fine di garantirne la sostenibilita.
La Giunta Regionale sostiene i comuni in questa fase di profondo rinnovamento attraverso una serie
di azioni relativamente a:

* la definizione di nuove linee strategiche regionali per il territorio lombardo (proposta di PTR);

* l'emanazione di delibere di indirizzi e criteri attuativi della 1.r.12/05 relativi ai temi della

pianificazione locale.
* l'erogazione di contributi per la redazione dei Piani di Governo del Territorio e dei Documenti

d’'Inquadramento.

L.R. 10 marzo 2009 n. 5
Nuove modifiche alla I.r. 12/2005 di governo del territorio
Il 14 marzo 2009 € entrata in vigore la I.r. 10 marzo 2009 n. 5, “Disposizioni in materia di territorio e
opere pubbliche — collegato ordinamentale”, pubblicata sul BURL, 1° Supplemento Ordinario al n. 10
in data 13 marzo 2009.
La legge, insieme ad altre disposizioni, ha apportato alcune modifiche e integrazioni alla I.r. n.
12/2005, legge di governo del territorio.
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Di seguito vengono evidenziate le maggiori novita su questo fronte, con riferimento al
testo coordinato della 1.r.12/2005 come modificato dalla I.r. 5/2009:

Innanzitutto € stato prorogato fino al 31 marzo 2010 il termine entro cui i Comuni dovranno
provvedere ad approvare i nuovi Piani di Governo del Territorio (PGT). (art.25, comma?)

E stabilito inoltre che, qualora un Comune non deliberi I'avvio del procedimento di approvazione del
PGT entro il 15 settembre 2009, la Giunta Regionale provvedera a nominare un commissario ad
acta.(art.26, commas3).

Questa modifica fa riferimento al ruolo attivo della Giunta Regionale a supporto degli enti locali, per
altro gia definito dall’art.23 della I.r. 12/2005, che si concretizza nell'azione di accompagnamento alla
formazione degli strumenti di pianificazione, nell’attivazione di tavoli tecnici interistituzionali, in azioni
di formazione professionale, nello sviluppo del Sistema informativo integrato per la pianificazione,
nell’attivita di monitoraggio attraverso I'Osservatorio, negli incontri sul territorio attraverso le Sedi
Territoriali di Regione Lombardia (STER).

Un‘altra importante modifica prevede che i Comuni, fino all'approvazione dei PGT, non potranno dar
corso all'approvazione di PII in variante allo strumento urbanistico generale non aventi
rilevanza regionale, con un’unica eccezione: i PII che prevedono la realizzazione di infrastrutture
pubbliche o di interesse pubblico di carattere strategico ed essenziali per la riqualificazione dell’ambito
territoriale.

Tale opportunita per i Comuni & subordinata all'emanazione da parte della Giunta Regionale, entro 60
giorni dall’entrata in vigore della legge, di criteri attuativi che definiscano tali opere.

Su questo punto occorre chiarire che sono fatti salvi i PII gia adottati al momento dell’entrata in
vigore della presente legge e che la norma riguarda esclusivamente le proposte di PII in variante allo
strumento urbanistico generale, che rimarranno “congelate” fino all’'emanazione dei criteri attuativi.
Trascorso inutiimente il termine massimo di sessanta giorni, I’Amministrazione Comunale potra
verificare I'ammissibilita delle predette proposte alla luce delle scelte operate nel proprio documento
di inquadramento. (art.25, comma 7)

Inoltre, & previsto che per i Comuni che non hanno ancora adeguato i loro PRG, i piani attuativi e loro
varianti conformi alle previsioni degli strumenti urbanistici comunali vigenti siano approvati
con la procedura di cui all'art. 3 della I.r. n. 23/1997, che contempla I'adozione e I'approvazione da

parte del Consiglio Comunale.
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CORSO DI FORMAZIONE PER AMMINISTRATORI LOCALI

Tale disposizione ha applicazione immediata, per cui i piani attuativi conformi, gia adottati dalla
Giunta Comunale al momento dell’entrata in vigore della norma, dovranno essere approvati dal
Consiglio Comunale. Anche la relativa pubblicazione, nel caso non sia gia in corso, dovra essere quella
prevista dalla I.r. n. 23/97, cioé di 60 giorni in totale.

La disposizione, infine, prevede che nei Comuni interessati dalle “opere essenziali” dell'Expo 2015
(allegato I al DPCM 22.10.2008, GU n.277 del 26.11.2008), i piani attuativi continueranno ad essere
adottati e approvati dalla Giunta Comunale, nel rispetto della procedura di cui all'art. 14 Lr. n.
12/2005. (art.25, comma 8 bis)

Le nuove norme prevedono anche che, fino all'approvazione del PGT, i Comuni definiti a “fabbisogno
acuto, critico ed elevato” dal Programma Regionale per I'Edilizia Residenziale Pubblica
(PRERP) possano realizzare, in deroga al vigente PRG e per finalita di edilizia residenziale pubblica,
interventi di trasformazione di edifici esistenti e nuove costruzioni localizzate su aree destinate ai
servizi.

I Comuni dovranno comunque assicurare servizi adeguati per ciascuna iniziativa, in particolare spazi
verdi e per il gioco, e verificare il rispetto della dotazione minima complessiva, pari a 18 mq per
abitante. Sempre in questi Comuni e con la stessa finalita, & possibile la trasformazione di edifici
produttivi esistenti, per i quali & consentito il recupero della volumetria fino al limite massimo di
diecimila metri cubi. (art.25, comma 8 sexies)

Infine, ancora in riferimento al periodo transitorio e in attesa dell'approvazione dei nuovi PGT, i
Comuni potranno individuare gli ambiti territoriali nei quali & consentita o vietata la localizzazione di
attivita che gli stessi individuano come suscettibili di creare situazioni di disagio a causa del costante e
prolungato afflusso di persone.

I Comuni dovranno anche definire la disciplina necessaria per assicurare il corretto inserimento di

queste attivita nel contesto urbano e la disponibilita di parcheggi. (art.25, comma 8 octies)
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