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Premessa

L’esigenza di una legge di principi per il governo del territorio è avvertita da tutti i soggetti istituzionali deputati, ancora di più all’indomani della riforma del Titolo V, parte II, della Costituzione, laddove il riparto di competenze tra Stato e Regioni ha resto quanto mai impellente una rivisitazione organica di tutta la materia, i cui puntelli normativi risalgono addirittura al 1942 e  che, già dopo l’entrata in vigore della legge n.142/90, risultano inesorabilmente obsoleti, anche in una più ampia ottica di coordinamento a livello comunitario. 

Le Province nel merito ritengono di dover assicurare un ruolo significativo in materia di pianificazione di area vasta, sullo scorta di una più che decennale esperienza in materia, in una logica di coerenza con la pianificazione di settore.

Da un punto di vista strettamente normativo, infatti, la stratificazione delle leggi nonché l’emanazione di discipline specialistiche (come ad esempio la tutela del paesaggio, la difesa del suolo, la tutela dei beni culturali, la disciplina sui rifiuti, ecc.) unitamente alla previsione contenuta all’art. 57 del dlgs 112/98 con la quale si prevedeva che, attraverso la legge regionale, il ptcp “assuma il valore e gli effetti dei piani di tutela nei settori della protezione della natura, della tutela dell’ambiente, delle acque e della difesa del suolo e della tutela delle bellezze naturali, sempre che la definizione delle relative disposizioni avvenga nella forma di intese fra la provincia e le amministrazioni, anche statali, competenti”, hanno consentito una crescita esponenziale del ruolo provinciale all’interno dei processi di programmazione e pianificazione di area vasta. 
La dimensione provinciale, infatti, come appropriatamente individuata dalla legge n. 142/90 è stata quella che meglio di altre ha espresso il principio di adeguatezza nelle politiche di governo del territorio, poiché ha saputo rispondere ai bisogni di trasformazione e sviluppo contemperando le esigenze dei singoli comuni sul proprio territorio con le linee di programmazione definite a livello regionale. 

Dagli anni ‘90 in poi, dunque, è cresciuta e si è perfezionata la produzione di piani territoriali di coordinamento, quali espressione di sintesi delle diverse programmazioni di settore, delle diverse vocazioni dei territori nonché delle diverse volontà degli attori coinvolti nei processi di trasformazione dei territori stessi; ad oggi le Province possono assicurare un know how ed una esperienza che nessun altro livello di governo può vantare, proprio per via della posizione per così dire “intermedia” dell’ente rispetto all’approccio “di sistema” tipico della regione e quello particolaristico proprio  dei comuni.

Tutto ciò scontando, in alcuni casi, la carenza di un quadro normativo regionale di riferimento, a volte carente ovvero totalmente assente: non a caso ancora oggi il quadro della pianificazione regionale si può definire per certi versi assai più variegato di quanto non possa apparire quello degli altri livelli di governo territoriale, anche a causa del diverso grado di capacità e strumentazione tecnologica a disposizione, nonché per la perdurante inerzia dal punto di vista della predisposizione della apposita disciplina legislativa.
Se è infatti vero che le funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane sono individuate attraverso la competenza esclusiva dello Stato, alla regione spetta il compito di integrare o meglio specificare con proprie leggi le funzioni, sempre però conformandosi “ai principi stabiliti da presente testo unico (dlgs 267/00)  in ordine alla funzioni del comune e della provincia”.
In questa scenario l’UPI sottolinea la necessità di addivenire quanto prima alla definizione di un assetto nuovo delle politiche di governo del territorio, che sappia coniugare, all’interno del quadro equiordinato delineato dalla Costituzione, anche le istanze della sostenibilità ambientale, economica e sociale, che ormai permeano ogni settore di attività del Paese. 
Il riconoscimento di un ruolo importante alla pianificazione territoriale di area vasta di competenza delle Province potrebbe consentire di trovare un nuovo equilibrio, da più parti richiesto, anche a livello comunale, tra la pianificazione strategica e i programmi o piani operativi di intervento.

Alcune riflessioni

Il “legame” con il Testo Unico degli Enti locali


Proprio in virtù di quanto sopra riportato, consapevoli dell’esperienza condotta e dei problemi fino ad oggi affrontati, l’UPI ritiene di dover sottolineare quanto sia importante che la legge quadro di riferimento, che il legislatore nazionale si appresta ad approvare, sia in grado di tratteggiare le diverse relazioni che si andranno a costituire tra i livelli di pianificazione (regionale, provinciale e comunale) e le discipline specialistiche che spaziano dalla tutela del patrimonio culturale e ambientale, allo sviluppo sostenibile, alla tutela, gestione e salvaguardia delle risorse  idriche, alla protezione civile, all’urbanistica, al paesaggio , ai piani rurali, ecc.


E’ infatti in questo frangente che, l’azione pianificatoria (di ogni livello) degli enti ha trovato maggiori ostacoli, poiché la mancanza di una chiara rete di relazioni ha impedito un corretto e condiviso utilizzo del territorio.


Un testo di riforma urbanistica nazionale deve dunque occuparsi dell’attuazione dei principi, oltre alla loro mera definizione, fornendo soprattutto gli elementi di base per mettere in grado di attuare nel concreto le funzioni fondamentali della Provincia, essendo questo un compito di legislazione esclusiva dello Stato.
Il d.lgs. 267/00 fornisce alcune indicazioni, anche se piuttosto generiche, sui contenuti del piano territoriale provinciale: la riforma urbanistica nazionale dovrebbe su questo punto fare un significativo passo avanti, per tracciare una strada più precisa sui contenuti sovra comunali minimi, che possa ovviamente essere integrata secondo le caratteristiche e le specificità locali dei territori. 
Il ruolo fondamentale delle intese ex art 57 del dlgs 112/98

L’UPI ritiene dunque fondamentale, in primo luogo, sottolineare l’importanza della condivisione e della partecipazione nei processi di trasformazione dei territori, senza per questo far scemare la presa in carico delle responsabilità attribuite ad ogni livello di governo; in questo senso le Province da sempre gestiscono e coordinano istanze complesse, coordinandole verso un obiettivo di sviluppo comune, attraverso una paziente e diffusa politica di  informazione e sensibilizzazione. 

La natura della Provincia come ente locale intermedio, delineata dall’art.3 del Tuel, comporta per il piano provinciale di assumere funzione di snodo-collegamento non solo tra comune e regione, ma anche tra pianificazione territoriale e di settore; la Provincia provvedere a garantirne la coerenza, sviluppando al contempo gli obiettivi di valenza territoriale sulla base dei principi di sostenibilità ambientale contenuti delle apposite direttive, regolamenti e linee guida europei, nazionali e regionali.


Il modello delle intese deve dunque trovare fondamento e rafforzamento nella legge quadro nazionale, poiché attraverso i tavoli interistituzionali si concludono e si formalizzano anche gli strumenti di programmazione negoziata previste dalle norme nazionali e regionali.


In questo frangente, di stretta interazione e inscindibilità degli aspetti territoriali, si inserisce anche il delicato tema dei beni paesaggistici di interesse sovra comunale, in un’ottica di coerenza e di composizione dei diversi aspetti tematici, come pure quello di consumo del suolo, le cui conseguenze devono essere valutate e opportunamente ponderate ad una scala di area vasta, affinchè ci si faccia carico di una attenta rappresentazione, anche in un periodo temporale medio-lungo, delle conseguenze oggettive degli strumenti urbanistici. 
E’ in questo modo che si può garantire l’esplicazione vera del principio costituzionale di equiordinazione, in un quadro di coordinamento dettato a livello nazionale che individua le linee di assetto generali e che sempre più tenga conto delle esigenze di sostenibilità dello sviluppo. 
In quest’ottica, l’Unione delle Province d’Italia ritiene che in sede di predisposizione del nuovo Codice delle Autonomie, che andrà a sostituire il TU degli enti locali, la funzione di pianificazione provinciale di area vasta dovrà essere annoverata tra le funzioni fondamentali delle Province. 
Una breve analisi dei disegni di legge

AC 329 Il disegno di legge approfondisce i principi cui deve ispirarsi l’attività di pianificazione ed individua prioritariamente le funzioni e i compiti dello Stato, sottolineando la necessità che i soggetti titolari costituiscano un sistema unitario e agiscano nel rispetto dei principi di sussidiarietà, adeguatezza, differenziazione, leale collaborazione e responsabilità amministrativa. 

Alle Province viene affidata la titolarità della funzione di programmazione e pianificazione territoriale anche assicurando la coerenza dei contenuti delle pianificazioni di settore con il ptcp (art. 10) sebbene successivamente il testo reiteri riferimenti più generici alla pianificazione comunale o intercomunale.

Tra i tre questo testo appare forse il più rispondente all’attuale assetto istituzionale in materia di governo del territorio, demandando alle regioni l’individuazione degli strumenti e dei livelli di programmazione, all’interno di un quadro nazionale strategico definito centralmente; resta però carente di un più definito riferimento alla pianificazione di area vasta di livello provinciale. 

AC 438  - L’articolazione del testo appare sostanzialmente il linea con il dettato costituzionale riportato dal Titolo V, assegnando coerentemente un’ampia autonomia in capo alle Regioni in ordine alla distribuzione e all’esercizio delle funzioni amministrative in materia. 
Allo stesso tempo, però appare fortemente concentrato, o per meglio dire sbilanciato, verso la  pianificazione di livello comunale, definita pianificazione urbanistica, disciplinandone modalità in caso di governo di più comuni o coordinamento complessivo dei diversi piani di settore o territoriali concernenti il territorio medesimo. Non vi è assoluta considerazione rispetto all’area vasta e al soggetto titolato a governarla: il riferimento, piuttosto sintetico, riservato alla piano territoriale di coordinamento (che non viene peraltro definito) appare più come un’osservanza al dettato del testo unico degli enti locali, piuttosto che un riferimento sentito ad uno strumento, che invece l’UPI ritiene necessario, funzionale processo di pianificazione complessiva. 
AC 1794  Come i precedenti, il disegno di legge, dopo aver individuato i principi cui debbono attenersi lo Stato, le Regioni e i soggetti titolari della funzione di pianificazione, e dopo aver correttamente enunciato il riferimento al piano territoriale di coordinamento provinciale come previsto dal TU enti locali, demanda alla regione tutte le opportune diverse previsioni, concentrandosi per lo più sul patrimonio e sulla fiscalità del territorio. 
