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Premessa

La cosiddetta “legge Lupi” € il nuovo disegno dide nazionale intitolato “Principi in materia di
governo del territorio”, approvato dalla Camera deputati il 28 giugno 2005 e ora iscritto al
Senato con il n. 3519. Il testo votato € destirmtostituire buona parte delle leggi urbanistiche
vigenti, dalla legge 1150 del 1942 a quelle chdiremi '60 trattano dell'interesse pubblico nelle
azioni urbanistiche, prevedendone I'abrogazionettdfro la decadenza ove le Regioni emanino
normative sui medesimi oggétti

Il disegno di legge risulta dall’'unificazione dit@tdisegni di legge diversi, presentati da gruppi d
deputati che vanno da AN e Forza ltalia a Marghei@S, Verdi e Rifondazione, e da numerosi
emendamenti approvati alla Camera prima del vot@myvedimento complessivo. Oggetto di un

voto segreto parzialmentgpartisarf difficilmente comprensibile, spiegabile forse aalb con la
scarsa cultura urbanistica e dei beni comuni chattesizza gran parte degli attuali depUtai
caduto nell'assordante silenZidella stampa, occupata a fornirci quotidianamerttzie il pid
possibile inessenziali.

[.]

5.1 contenuti piu nefasti del disegno di legge

1. Pubblicato in M.C. Gibelli (a cura di)la controriforma urbanistica. Critica al disegno igge” principi in materia di
governo del territorio (2005)"Alinea Firenze 2005. In corso di pubblicazione suB-2005 della rivistddemocrazia e
Diritto, trimestrale del Centro di studi e iniziative feeriforma dello stato (anno XLIII).

2. Il nuovo testo abroga parzialmente o totalmésdgi relative ad atti autoritativi in materia @diquisiti procedurali, oneri
di urbanizzazione, standard urbanistici, intervaltedilizia economica e popolare: la legge 765467toto la 1187/68.
Prevede inoltre la perdita di efficacia di numerakti provvedimenti (I'intero decreto 1444/68, maoparte della legge
167/62 e numerosi articoli di altre leggi, , in geaza di legislazioni regionali che ne trattinelativi temi.

3. Senza ahinoi, come vedremo in modo specificotesio che segue, definire i principi di riferimerper I'azione
regionale.

4. Nonostante le dichiarazioni di voto contrariname di tutti i gruppi della minoranza, il voto dile ha registrato 205 si,
32 piu dei 173 deputati di maggioranza presenatanti.

5. A differenza di quanto accadeva in passato &dfresempio Camera dei deputRiterca sull'urbanisticaServizio Studi
Legislazione e Inchieste parlamentari, Roma 196&nksa totalmente mancare oggi linteresse a proeunay
I'approfondimento.

6. Tra le poche significative eccezioni a quedengio, forse non privo di relazioni con la parfecione di molti cosiddetti
“immobiliaristi” alla proprieta dei mezzi di inforazione, € utile richiamare un meditato articoldRdberto Camagni su
Edilizia e Territorio (rivista del gruppo Il Sole 24 ore) n.30 del 1 stgo2005, oltre agli articoli in merito raccoltil sito
www.Eddyburg..itinsieme all’appello “Fermiamo la legge Lupi” , pmosso in occasione del convegno di Italia Nostta de
28.1.2005 a Roma, di cui sono primi firmatari (893complessivi) D. Pasolini del’'Onda, E. Salzawo,De Lucia, P.
Bevilacqua, V .Emiliani, G .Pallottino, G. Barbefz, Gisotti, A. Magnaghi.




A partire dalle prime critiche fin qui esposte, aiguardano I'impostazione generale della legge
rispetto alle principali poste in gioco nel govend territorio, verifichiamo ora piu puntualmemte
contenuti specifici che maggiormente contribuirarendegittimare azioni lesive del territorio
italiano, inteso come patrimonio collettivo.

a.Un disegno di de-regolazione generalizzata

Vediamo pill nel dettaglio come la legge introdinziebitamentemolte procedure puntuali di de-
regolazione rispetto alle norme attualmente vigestte esprimono implicitamente un progetto di
destrutturazione del governo pubblico del terrdoEssa prevede ad esempio:

- la possibilita cheun “intervento diretto” proposto da privati possivemitare prima piano
urbanistico e poi variante al Piano TerritorialeGhordinamento Provincidlgart.8, comma 6e
art.9, comma 1), configurando il processo di piaa#ione pubblica come sommatoria dei progetti
incrementalmente proposti da operatori immobiliari;

- il riconoscimento ddiritti edificatori alle proprieta immobiliari ricopresse in determinati ambiti
“indipendentemente dalla specifica destinazione sa’'y diritti  “trasferibili e liberamente
commerciabili negli e tra gli ambiti territorialiart.9, comma 3), delegittimando qualunque
controllo funzionale, paesistico e ambientale megii ambit?;

- la sostituzione degli standard urbanistici minimazionalt’, con livelli minimi di dotazioni non
meglio precisati e definibili caso per caso coeoihcorso dei privati (art.7, comma 1);

- la generalizzazione della procedura del silermzisenso per le concessioni edifiziéart.13,
comma.4).

b. Incongruenze tra enunciati e contenuti

Un’incongruenza diffusa é rilevabile nell'insiemeldesto tra enunciati di carattere generale e
disposizioni specifiche. Ad esempio, la prioritaurciata relativamente al recupero dei territori
urbanizzati (art.6, comma 2), € smentita da digposi specifiche che invece mettono sullo stesso
piano recupero e urbanizzazioni ex novo (art.6,roobe 6).

Il testo sembra riflettere nel suo insieme unaqmdéa indifferenza per il significato del linguaggi
tecnico utilizzato, come si puo evincere da undesdr incongruenze anche lessicali fra le
definizioni di cui allart.2 e i termini usati afi: all’art. 2 la “pianificazione territoriale” e la
“pianificazione urbanistica” sono attribuite ad ieniiversi, senza chiarirne le differenze di
contenuti, mentre all'art.6 la “pianificazione urtistica” diventa “pianificazione del territorit* e
compare una “pianificazione delle aree metropofitamon meglio attribuita. All'art. 5
“sussidiarieta, cooperazione e partecipazione” rdm@o alla riga successiva “sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezza”.

E ancora, all’art.6, comma 2 viene sottolineatapiortanza della “difesa dei caratteri tradizionali”
(?) quando poi all'art.5, comma 7 si prescrive uadjo conoscitivo unitario e criteri omogenei per

7. Intervenendo in questo modo nelle competeneeviase alle Regioni. Queste, nel caso in cui sicigia dotate di leggi
in materia di governo del territorio potranno trsian forte conflitto con quanto previsto dallgde nazionale, mentre se
ne sono ancora sprovviste dovranno uniformarsoaqature pre-definite.

8. La possibilita che i progetti negoziati diventipiano urbanistico comunale, e che questi modifich PTCP (votato dal
Consiglio Provinciale) con la procedura dell'intdshe esclude tra I'altro il Consiglio) sembraltedtro in contrasto con il
Dlgs 267/2000, Testo unico di disciplina degli dotali.

9. A titolo di ipotesi, il volume di un capannonel@stinazione produttiva costruito in fondo vali®grasformarsi in dieci
villette sul crinale.

10. La dotazione minima di servizi pubblici (18 wittadino per servizi d'interesse locale: asilimidscuole materne e
dell’obbligo, attrezzature di interesse comunegcipeggi, aree a verde, gioco e sport; cui si aggioa le quantita minime
di parchi territoriali, attrezzature ospedalierd’istruzione superiore) che deve essere garantitdi interventi di nuova
urbanizzazione, alla quale attualmente concortevarso il pagamento dei relativi oneri, ogni tgiontervento edilizio.

11. Attualmente il silenzio-assenso € previstoaswtt per gli interventi minori soggetti a dichiama® di inizio attivita
(DIA).

12. Sarebbe in effetti piu corretto che tutti dghusnenti di pianificazione fisica non settorialedasero riferimento anche
nominale al “territorio” nel suo insieme, dal morteeche disciplinano insieme aree urbane e urbahilzzaree agricole e
spazi aperti a valenza ambientale.
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le cartografie: se €& evidente la necessita di mendequadri conoscitivi comparabili fra loro,
I"omogeneita” nega di fatto la possibilita di rappentare adeguatamente le peculiarita di ciascun
luogo e dei suoi specifici giacimenti patrimonialie costituiscono appunto i cosiddetti “caratteri
tradizionali”.

c. La sussidiarieta tradita

La legge interpreta in modo curioso il principiosdissidiarieta. Oltre alla richiamata ingerenza ne
confronti della competenza legislativa regionalanateria, la sbandierata autonomia attribuita ai
Comuni, nel contesto degli attuali rapporti trat&t@entrale ed enti pubblici territoriali in matedi
risorse finanziarie, si risolve (grazie allo strumtedella negoziazione con gli attori economici),
nell'incitare i Comuni alla svendita del patrimonierritoriale per recuperare un po’ di risorse
finanziarie attraverso I'lCI e gli oneri di urbamazione. Il ruolo potenzialmente rilevante assemgnat
dal disegno di legge ai Comuni avrebbe un senserstivse i Comuni avessero una autonomia
finanziaria e decisionale rilevante, mentre in guasni sono stati svuotati di entrambe (taglio dei
trasferimenti statali, obbligo di trasformare le mipalizzate in grandi aziende di diritto privato
non pitl gestibili come servizi pubbftd). L'autonomia dei Comuni nel governo del proprio
territorio, largamente auspicabile in un’otticardale applicazione del principio di sussidiarieta e
del federalismo municipale, richiederebbe peralttei principi guida, definiti a livello
sovracomunale e condivisi dai diversi livelli isztonali, e dei criteri di valutazione delle azioni
locali da applicare nei rapporti interistituziodaliinfine, una reale autonomia richiede, a sua
garanzia, l'attivazione di un forte processo papivo in grado di mobilitare la pluralita e la
complessita degli interessi sociali contro i pqubiieri forti di cui il Comune solitamente & ostaggi

o complice.

Un’altra evidenza del modo distorto di interpretéaesussidiarieta € all’art.6, comma 2 dove si
prescrive che i piani di ambit@ree di pianificazione sovracomunale definite el&kegioni)‘non
possono avere [...] un livello di dettaglio maggiaiiequello dei piani urbanistici comunali”: cio
significa che possono averlo eguale, il che vaaifigni distinzione di competenze fra i diversi
livelli di pianificazione, e aggiunge elementi dir$a alla succitata autonomia dei Comuni. Una
pianificazione d’ambito (sovracomunale) efficacehiederebbe peraltro una compensazione
generalizzata tra Comuni dell'l€) mentre il testo di legge la prevede (art.12, can?b) soltanto
per la localizzazione di specifiche “attrezzatd?e”

d. La partecipazione negata

13. Se togliamo all'esercizio del governo localegkstione dei beni comuni, che cosa costituiragéttp del governo
locale? Quest'oggetto s’@ andato negli ultimi sefmtemente riducenddEnclosuresdei commonshbonifiche dei terreni
marginali e distruzione degli usi civici hanno guasl tutto eliminato le proprieta comuni dei terrehe legittimavano la
partecipazione dell'intera comunita locale allatge® del bene comune; ove ancora presenti quespeigta collettive e
indivise costituiscono oggi eccezioni alla genenatvatizzazione e parcellizzazione dei suoli. dncetto di demanio
pubblico statale, che sostituiva la comunita logaddla gestione di alcuni beni comuni, & anch’edskegittimato dalla
privatizzazione di fatto e spesso anche di diditgran parte degli ambienti litoranei e periflduidNel secolo XX i beni
comuni naturali oggetto del governo locale si sdaonque di fatto ridotti ad acqua e aria, mentreosampparsi nuovi beni
comuni creati o trasformati dagli esseri umaniuabne, energia elettrica, sicurezza sociale meitare, ecc. Ovvero, i
servizi sociali promossi e gestiti dalle amminizgioai locali, quelli che a lungo siamo stati sotitinsiderare come la ragion
d’essere e il valore aggiunto dei comuni européi, articolare italiani. La gestione quotidianagdiesti servizi permetteva
altresi ai governi locali di conoscere la comuiiiale dei fruitori di questi servizi, le loro diméche e i loro problemi.
Oggi si scopre che la perdita della gestione lodaleservizi comporta anche una perdita di conaseulle comunita
locali.

14. In questa direzione si muove la LR Toscan#B.&ul governo del territorio.

15. L'assenza di forme di compensazione intercomeudell’lci impedisce scelte razionali di localizzene di molte
destinazioni d'uso, producendo la proliferaziomeciascun comune, di zone artigianali, aree pexdiasnenti produlttivi,
supermercati ecc.

16. “attrezzature di interesse sovracomunale peeddizzazione di aree per insediamenti produtfivbeni e servizi a
seguito della formazione di consorzi di comunitasi di esternalita negative prodotte da insedigimecalizzati in un
Comune sui Comuni limitrofi sono assai pil humereasiavrebbero richiesto misure di compensazione gigrampie,
capaci di promuovere una razionalizzazione e ustiaqye piu oculata degli sviluppi urbanizzativi



La legge prevede che le funzioni amministrativen@iaesercitate prioritariamente mediante
“ladozione di atti negoziali in luogo di atti aut@tivi” (art.5, comma.4). Ad una prima lettura
superficiale, la valutazione non puo che esser#iyasil riconoscimento dei limiti degli strumenti
autoritativi nell'implementazione delle scelte éaguunanime, cosi come l'esigenza di attivare
strumenti di condivisione multiattoriale nei prosiedi piano. A un esame piu approfondito viene
tuttavia da chiedersi: atti negoziati fra qualoa® | requisiti necessari affinché questo passaggi
comporti effetti positivi per la collettivita rigudano sia I'allargamento dei tavoli negoziali a
rappresentanze di interessi in grado di far igjieeagi attori deboli, sia la promozione di istitdt
partecipazione dei cittadini con effettivo ruolatsonale.

Qui, come si suole dire, casca I'asino: nel disedjiegge la partecipazione dei cittadini vieneosol
enunciata (art.8 comma 2) e non sostanziata dan gloocedimento effettivo che la garantisca
maggiormente di quanto gia previsto dalla legge0#% con riferimento al procedimento di
approvazione dei pian{osservazior)j mentre per quanto riguarda i tavoli negoziali fai
unicamente riferimento agli operatori economiandfiziari) privati la cui partecipazione € la sola a
essere pienamente garantitan particolare nei richiamati “interventi diréttthe assumono valore
di piano urbanisticts.

Dagli atti autoritativi del passato, i cui difeono noti, si passa dunque ad atti negoziali in cui
l'interesse collettivo € ancora meno garantito, @& alcune caratteristiche proprie del settore
immobiliare (asimmetria informativa tra pubblicqpavato sui margini di guadagno, concorrenza
fra Comuni a fronte di un oligopolio territorialmtenampio dei grandi operatori) che per le

condizioni specifiche del nostro contesto naziorfatarsa trasparenza, scarsa presenza nel settore

pubblico di professionalita adeguate alla gestieigorocessiy.

La partecipazione, enunciata e non sostanziatae skique da alibi per demolire gli strumenti
esistenti senza sostituirli con modalita piu efficaell’attribuire ai cittadini il diritto di tuted dei
loro interessi non particolari, ma comuni a chtalel si prende cura di un determinato territorio.

e. gli standard urbanistici aboliti

Anche in questo caso, i limiti degli standard teamiali, puramente quantitativi (mg/abitante di
servizio), sono noti, non avendo questa dotaziomgedito la produzione di insediamenti privi di
qgualita e densi di squilibri ambientali e terriedrj anzi avendola in alcuni casi addirittura
promoss&d

La nuova legge prevede I'eliminazione degli staddambanistici minimi finora vigenti, affidando
la garanzia della “dotazione necessaria di attterza servizi pubblici” (art. 7, comma 1) a “crite
prestazionali” non ulteriormente specificati, inla@one a un “livello minimo dell’'offerta di
servizi” non meglio definito (né il livello, né esvizi*). L'unico punto specificato & la possibilita

17. “La relazione di accompagnamento della leggeifipa che i soggetti interessati non si idendifio — come sarebbe
auspicabile — con la pluralitd dei cittadini chenha diritto ad avere un ambiente urbano vivibilessubre, ma si
identificano invece con la ristretta cerchia dexgleratori economici. Un diritto collettivo viene rifque sostituito con la
sommatoria di interessi particolari: prevalenti ljusmmobiliari. | luoghi della vita comune, le ¢i e il territorio, vengono
affidati alle convenienze del mercato” dall’Appetleermate la legge Lupi”, cit.

18. All'art.8, comma 7 si prevede la possibilita aticordi con i soggetti privati , nel rispetto detpartecipazione al
procedimento di tutti i soggetti interessati aliérvento”, dizione quest'ultima assai ambigua, tdrede a escludere tutti
coloro che non ne siano direttamente interesshgotimento dei rispettivi diritti di proprieta.

19. Questi diversi elementi che portano a valutegativamente la capacita del modello negozialmecdefinito dalla
legge, di garantire 'interesse collettivo, sonmresi da R.CamagnilMa la riforma € sbilanciata: troppo potere ai Coniun
Penalizzati i piani di area vastén Edilizia e territorion.30, agosto 2005.

20. Gli standard a verde di interesse locale, athp®, hanno portato alla cessione da parte d&danti di residui informi
di terreno privi di qualsiasi funzione di “serviziagli abitanti del quartiere, la cui gestione pecacomporta un costo per
le casse comunali; la definizione puramente quatité dello standard comporta la possibilita diteggiare come verde
pubblico anche le aiuole spartitraffico. Gli startl@uantitativi per attrezzature di interesse ¢tile quali scuole o
ospedali hanno, per contro, spesso portato (qualeiemra piu semplice di soddisfare puntualmentesglndard) alla
realizzazione di nuovi edifici in aree agricole rexirbane, contribuendo all'ulteriore consumo dilsu@romuovendo
'aumento della dispersione insediativa e 'aumeddbtrasporto motorizzato individuale.

21. Al punto che Camagni (op cit.) cita un esempimbardo, prodotto da una legge regionale che haipato quella
nazionale, in cui gli alberghi sono stati contetigiame standard.



che i servizi pubblici vengano garantiti anche d@ononcorso dei soggetti privafj mentre la
definizione dei criteri di dimensionamento e affalalle singole Regioni.

Anche qui, chi non riconosce il valore del consaderla dimensione prestazionale dei servizi? |l
problema e che la valutazione prestazionale da pelaltro non definita e quindi aperta a tutte le
interpretazioni del caso, non e una garanzia seffie. Gli effetti anche negativi dei “vecchi”
standard e loro parziale inadeguatezza attuale gnatificano la loro soppressione tout court, ma
ne richiederebbero una rinnovata definizione.

A livello nazionale non c’e piu invece neppure witecio unitario, né quantitativo né prestazionale,
riferito agli standard urbanistici o alle “dotaziderritoriali”. L’'unico elemento che accomunera
obbligatoriamente, in virtu di una legge naziondkemonte e Puglia, Veneto e Campania é
I'apertura ai privati nella fornitura delle dotamicmecessarie di attrezzature e servizi pubblici.

f. la promozione di ulteriore consumo di suolo

Come gia richiamato, in molti paesi europei il “samo di suolo” viene attentamente monitorato e
la sua riduzione costituisce un chiaro obiettivdl'agone di governo. Non si tratta tanto di
bloccare le attivita immobiliari, quanto di dirigewerso il riuso e la riqualificazione delle agga
urbanizzate e oggi dismesse o0 sottoutilizzate,ncl@aun sistema che incentivi questo tipo di
interventi e disincentivi invece I'urbanizzazionesdoli agricoli e naturali.

In questa legge la priorita del recupero e detjaalificazione dei territori gia urbanizzati € pam
enunciata (art.6, comma 2), e poi di fatto negataf, comma 5), prevedendo una suddivisione del
territorio non urbanizzato in tre categorie, unéledquali e quella delle “aree urbanizzabili”! La
versione del testo licenziato dalla Commissionesguieva perlomeno una procedura di verifica
dell'assenza di alternative attraverso “la riorgaazione funzionale dell’'edificazione esistente”, e
la valutazione di compatibilita ambientale per lepva edificazione di aree non urbanizzate. Il testo
votato alla Camera non si preoccupa nemmeno daisale apparenze formali, aprendo di fatto la
strada a qualsivoglia espansione. Non solo: sédeggqguesta norma insieme alla successiva “Le
regioni possono assicurare agli enti di pianifioagi le adeguate risorse economico-finanziarie per
ovviare ad eventuali previsioni limitative delletpozialita di sviluppo del territorio derivanti da
atti di pianificazione sovracomunale” (art.9, com@&)aappare chiaro il vero principio che informa
implicitamente questa legge, insieme al ruolo atfidai privati, € quello dell’edificabilita di tuft
suoli. Rispetto a questo principio teorico, spelt@ianificatore I'onere di dimostrare il contrario
capovolgendo cosi anni di dibattito sull'utilitallettiva di distinguere tra proprieta dei terreni e
diritto a edificarli, e azzerando la conquista gaksaggio dalla “licenza” alla “concessione” a
costruire (per la quale, in effetti, questa leggeoduce il silenzio-assenzo, riconducendola adl att
dovuto). | costi collettivi derivanti dalla promare del consumo di una risorsa come il suolo,
notoriamente non rinnovabile, non interessano eveteente a nessuno di coloro che ha votato la

legge.

g. il governo del territorio come politica settolea

Infine, sono assent(anzi negati) principi e indicazioni piu puntuaklativi alla necessaria
integrazione fra una serie di azioni settoriali dwcorrono in modo essenziale a garantire |l
governo del territorio. Se il territorio € un ogigecomplesso, il cui governo efficace richiederbb
l'integrazione di molte materie gestite dallo Stato modo settoriale (lavori pubblici, difesa
idrogeologica, agricoltura, economia ecc.), stiid@atto che neppure I'ambiente, piuttosto che i
beni culturali e il paesaggio, siano considerateen@da far interagire.

Senza entrare nel merito delle ragioni per cui tat@&si € riservato la tutela dellambiente e
dell'ecosistema, nonché dei beni culturali e detgaggio, come materie di propria esclusiva

22. Eliminando cosi, ad esempio, il diritto di av@ccesso, a una distanza ragionevole dall’abitazia scuole o ospedali
pubblici.



competenza, considerando invece il governo detdgn® materia concorrente di Stato e Regioni,
colpisce la mancanza di indirizzi, o anche soldatiiami, all'indispensabile integrazione di queste
materie nell’azione di governo locale (ferme redtate rispettive competenze legislative in capo
rispettivamente a Stato e Regioni).

Il ribadire (art.1, comma 3) soltanto la competestzdale in materia di beni culturali, paesaggio e
ambiente, in assenza di qualsiasi principio digrdeione, legittima I'inerzia o la devastazione da
parte degli enti locali; non vengono assolutamenthiamate le indispensabili (e ormai
relativamente diffuse) dimensioni ambientali e psehe dei piani urbanistici e territoriali, che
quindi retrocedono allo status di opzione non resés. Il rapporto tra piano urbanistico e norme
paesistiche e ambientali sovraordinate diventa ethmice recepimento, impedendo quindi
gualunque arricchimento e specificazione della naatal basso e dallo specifico del territorio in
guestione. La stessa “valorizzazione dei beni aalitai appartenenza statale” (art.3, comma 4) e
riservata allo Stato: il che, come dimostrato derge, rischia di tradursi in vendita (o concession
a lunga scadenza) dei beni demaniali per ragiocasisa, senza prevedere alcun riconoscimento del
diritto delle comunita locali a vederne riconosailé proprieta comune e di conseguenza la non
alienabilita.

Cosi ridotto a politica settoriale, il cosiddettovgrno del territorio diventa attivita di promozén
pubblica, a favore dei proprietari dei terreni dedenprese immobiliari, e a danno della colletivi

(i cui interessi non sono piu tutelati da nessudojuove urbanizzazioni.

23. Al riguardo € sfuggito al legislatore un paggagsostanzialmente contraddittorio, laddove irsmeri“la tutela del
paesaggio e delle bellezze naturali” fra i contedat governo del territorio (art.1, comma 2), ntersdl comma seguente
richiama I'esclusione della “tutela dei beni cudtlie del paesaggio” dalla potesta legislativaededigioni.



