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Friuli Venezia Giulia




DISEGNO DI LEGGE N. 24 presentato dalla Giunta Regionale il 31 ottobre 2013

“Disposizioni urgenti in materia di tutela ambientale, difesa del territorio, lavoro, infrastrutture, lavori pubblici, edilizia e trasporti, funzione pubblica e autonomie locali, salute, attività economiche ed affari economici e fiscali”

AUDIZIONE IV COMMISSIONE REGIONALE PERMANENTE

Trieste, 13 novembre 2013
Osservazioni e proposte.

Premessa
Il DDL in discussione introduce alcune disposizione urgenti con finalità modificative, integrative e abrogative di alcune materie della legislazione regionale vigente, suscitando alcune perplessità e, in qualche caso specifico, completa contrarietà.

Ci riferiamo in particolare alla normativa specifica per il riutilizzo delle aree dismesse (dall’art. 37 al 41) che presenta a nostro avviso profili di incostituzionalità, laddove strumentalizza la finalità di tutela ambientale con una disciplina che va al di là di obiettivi di salvaguardia, minacciando i principi costituzionali di eguaglianza di fronte alla legge e di libero esercizio d’impresa.

Positivamente vanno invece accolte le disposizioni in materia di attività produttive finalizzate a sostenere l’accesso al credito: ci riferiamo sia alle norme che provvedono al trasferimento, al Fondo sviluppo costituito presso il Frie – Sezione smobilizzo crediti PA, delle risorse già destinate al Mediocredito per l’abbattimento degli interessi a fronte di anticipazioni su crediti vantati dalle imprese nei confronti della pubblica amministrazione, sia alla norma che prevede l’applicazione delle misure di sospensione del pagamento delle rate e di allungamento dei mutui di cui alle misure per il credito 2013 a fronte della restituzione di quote di ammortamento su finanziamenti agevolati regionali.

Di rilievo la norma che dispone l’aumento della partecipazione azionaria in Friulia (art. 45) per un importo di 17 milioni di euro, finalizzato  “all’attuazione di programmi di investimento diretti a realizzare interventi a sostegno dello sviluppo e del rilancio delle imprese e del tessuto economico del territorio”. Va sottolineata la valenza di questo intervento strategico pur in un contesto di assoluto rigore che ha portato alla definizione dell’attuale Legge Finanziaria: va pertanto posta in essere ogni opportuna azione di indirizzo e controllo affinchè in tempi rapidi queste risorse siano spese al deciso sostegno degli interventi di riposizionamento strategico delle imprese regionali che, pur dotate di validi programmi e di prospettive di crescita, attraversano situazioni di temporanea difficoltà, anche in considerazione alle ben note restrizioni del sistema del credito.
Osservazioni specifiche

Di seguito si formulano più specifiche osservazioni sui disposti normativi che presentano profili di criticità.

- Disciplina delle concessioni di derivazione d’acqua per uso diverso da quello idropotabile.

L’art. 1 del DDLR n. 24 si propone di eliminare la disposizione introdotta dalla legge Omnibus dell’aprile di quest’anno con cui è stata esclusa l’applicazione, tra le misure di salvaguardia del Piano regionale di tutela delle acque, della disciplina del minimo deflusso vitale.

La norma prevede altresì che tali misure si applichino anche ai procedimenti in corso nonché ad autorizzazioni, concessioni, permessi, nulla osta, atti di consenso, concernenti opere, interventi o attività, ivi compresi i relativi rinnovi e varianti.

L’estensione dell’applicazione tra le misure di salvaguardia delle norme sul minimo deflusso vitale anche ai procedimenti in corso inficia il principio del legittimo affidamento in quanto le imprese si trovano ad aver presentato progetti in regola con le norme vigenti al tempo della presentazione della domanda che non lo sono più in base alla norma sopravveniente. Questa deve  valere per le richieste di concessione successive all’entrata in vigore della legge di riferimento, regolatrice quindi pro futuro, senza poter assumere efficacia retroattiva, ledendo il principio della certezza del diritto corrente al momento della presentazione dell’istanza. Pertanto si propone la non applicabilità delle norme sul minimo deflusso vitale ai procedimenti in corso all’entrata in vigore della norma in questione.

Va considerato poi che la norma in questione viene estesa anche ai rinnovi ed alle varianti delle concessioni in essere.

Si propone di escludere la applicazione della norma ai rinnovi ed alle varianti di concessione di derivazione trentennali dal momento che gli impianti in questione non sono assolutamente adeguabili. Dovrebbero essere completamente smantellati perdendo il valore dell’investimento con il conseguente danno economico ed operativo.

Art. 1
(Modifiche all’articolo 13 della legge regionale 16/2008)

1. Al comma 10 bis dell’articolo 13 della legge regionale 5 dicembre 2008, n. 16

(Norme urgenti in materia di ambiente, territorio, edilizia, urbanistica, attività venatoria,

ricostruzione, adeguamento antisismico, trasporti, demanio marittimo e turismo), sono

apportate le seguenti modifiche:

a) le parole <<, con esclusione di quelle concernenti il deflusso minimo vitale,>>

sono soppresse;

b) dopo le parole <<deliberazione della Giunta regionale di adozione del

progetto del Piano.>> sono aggiunte le seguenti: <<Le misure di salvaguardia del Piano

concernenti il deflusso minimo vitale non si applicano anche ai procedimenti in corso alla data di entrata in vigore della presente legge ai procedimenti in corso alla data di entrata in vigore della presente legge né ai procedimenti di rinnovo o di varianti di concessioni trentennali di derivazione d’acqua.>>.

- Procedure concessorie per le microderivazioni idroelettriche 

Per le microderivazioni idroelettriche, identificate in quelle da realizzare su condotte e canali artificiali con potenza installata inferiore a 100 kwatt o acqua derivata inferiore a 200 l/sec,  la normativa regionale prevede una procedura semplificata basata sulla presentazione della sola DIA. La semplificazione è collegata alle limitate dimensioni dell’impianto ed allo scarso impatto sul piano ambientale e della fluidità del corso d’acqua interessato.

La limitazione dell’efficacia della DIA, nel caso di specie, ai soli effetti dell’esecuzione delle opere edilizie, viene ad appesantire le procedure al di là delle esigenze di valutazione e di controllo che comunque restano assolte con le modalità procedurali attualmente previste attraverso i contestuali interventi del Comune e della Direzione regionale competente.
Si propone pertanto il mantenimento della normativa vigente come stabilita dall’art. 5, comma 58, della LR 18/2011 con la conseguente espunzione di quanto previsto dall’art. 5 del DDLR n. 24.

Art. 5

(Modifiche all’articolo 5 della legge regionale 18/2011)

1. Al comma 58 dell’articolo 5 della legge regionale 29 dicembre 2011, n. 18

(Legge finanziaria 2012), dopo le parole <<sono soggette>> sono inserite le seguenti: <<, ai soli fini dell’esecuzione di opere edilizie,>>.

- Riutilizzo aree dimesse (Artt. 37 – 41)
La nuova disciplina introdotta si propone di favorire il riutilizzo delle aree dismesse con destinazione urbanistica produttiva e commerciale, nelle quali non sono più esercitate le attività ammesse in funzione di due principi: la riduzione del consumo del territorio e la tutela ambientale.

Se la Regione ha competenza primaria in materia urbanistica, è indubitabile che non ha titolo per intervenire a disciplinare i rapporti civilistici, i profili concorrenziali e gli aspetti ambientali che restano di competenza esclusiva dello Stato. 

Infatti, è opportuno tenere presente che l’art. 4, co. 1, della legge costituzionale della Regione Friuli Venezia Giulia n. 1/1963, recante lo Statuto speciale della Regione, stabilisce che le potestà legislative attribuite a quest’ultima, tra cui come detto rientra quella urbanistica, sono esercitate in armonia con la Costituzione, con i principi generali dell’ordinamento giuridico della Repubblica e nel rispetto degli interessi nazionali. 

In base a tale disposizione, dunque, alla Regione non è consentito di esercitare con assolutezza le proprie competenze normative oggetto della speciale forma di autonomia prevista dal suo Statuto senza tenere conto dell’ordinamento costituzionale e dei suoi principi generali espressione di interessi unitari. 

Inoltre, l’art. 116, co. 1, della Costituzione stabilisce che il Friuli Venezia Giulia dispone, come per le altre Regioni speciali, di forme e condizioni particolari di autonomia, secondo il proprio Statuto adottato con legge costituzionale. Le norme contenute in tale Statuto, benché di carattere costituzionale, non possono derogare a norme e principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale, quali i diritti e doveri dei privati e l’organizzazione dello Stato, tra cui rientrano anche quelle previsioni relative alla potestà legislativa esclusiva di quest’ultimo.

Tra le attribuzioni legislative esclusive statali rientrano l’ordinamento civile (art. 117, co. 2, lett. l, Cost.), la tutela della concorrenza (art. 117, co. 2, lett. e, Cost.) e la tutela dell’ambiente (art. 117, co. 2, lett. s, Cost.). La ratio sottesa alle norme che prevedono competenze esclusive statali in tali materie è da rinvenire nell’esigenza di assicurare parità di trattamento nei rapporti civili, sociali ed economici. Se tale esigenza è immediatamente percepibile con riferimento all’ordinamento civile e alla tutela della concorrenza, in campo ambientale appaiono utili le seguenti ulteriori considerazioni. 

La legislazione italiana in tema di ambiente ha avuto un lento e tortuoso sviluppo, che ne ha determinato la frammentarietà e la disarticolazione.

La Costituzione del 1948 infatti non contemplava espressamente norme in tema di ambiente, ma conteneva, e contiene ancora, una serie di principi e valori che per essere salvaguardati presuppongono anche la tutela dell’ambiente. Ciò ha determinato lo sviluppo di una legislazione settoriale riferita di volta in volta ai vari aspetti della tutela ambientale, collegabili agli interessi espressamente protetti dalla Costituzione, come salute, paesaggio e patrimonio artistico, assetto del territorio.

A partire dagli anni ’70, in concomitanza con l’emanazione di direttive comunitarie, la legislazione ambientale italiana, pur rimanendo frammentata, inizia a considerare l’ambiente un plesso di interessi suscettibili di tutela autonoma e diretta. Questa tendenza prosegue e si rafforza nel corso degli anni ’80 e ’90, dando vita a interventi trasversali, statali e regionali, in settori oggetto di autonome discipline (es. sanità, lavoro, energia, urbanistica, ecc.). Ciò ha dato luogo a una normativa spesso contraddittoria, come tale, inefficace a raggiungere lo scopo.

Per risolvere queste criticità, la riforma costituzionale del 2001 (legge n. 3) ha espressamente attribuito la “tutela dell’ambiente” alla competenza normativa esclusiva dello Stato (art. 117, co. 2, lett. s, Cost.). Le ragioni di questa scelta non rispondono solo all’esigenza di dare sistematicità e organicità alla legislazione ambientale, ma sono motivate anche dalla necessità di assicurare una protezione effettiva ed equilibrata al complesso valore “ambiente”. A quest’ultimo riguardo, infatti, quando si parla di ambiente ci si riferisce a una molteplicità di interessi di primaria rilevanza caratterizzati dalla trasversalità dei loro ambiti, spesso confinanti con altri interessi costituzionali, come l’iniziativa economica, e che quindi richiedono delicate operazioni di bilanciamento e graduazione in occasione dell’adozione di interventi che li riguardano, che non possono non avvenire a livello centrale in modo da assicurarne uniformità sul territorio. 

Alla luce di tali considerazioni, l’art. 38 del DDL regionale in commento appare in contrasto con le competenze esclusive nazionali delineate nella Costituzione e declinate nella legislazione ordinaria e con i principi generali dell’ordinamento vigenti nelle materie interessate dall’intervento. 

In particolare, il comma 1 della norma stabilisce che le aree classificate dallo strumento di pianificazione generale regionale vigente zona omogenea D2 (zone industriali di interesse comprensoriale e comunale), D3 (zona per insediamenti industriali e artigianali singoli) e HC (zona per centri commerciali al dettaglio e per grande distribuzione) assumono obbligatoriamente la classificazione di zona E (zona destinata a usi agricoli e forestali) qualora le attività produttive o commerciali in esse collocate non vengano esercitate con continuità per un periodo di sei mesi. 

La finalità del riutilizzo viene perseguita attraverso meccanismi impositivi che ledono diritti costituzionalmente tutelati quali la libertà d’impresa (art. 42 cost.), la libera circolazione dei beni (art. 41 cost.) e la parità di trattamento (art. 117, co2. lett. e, cost.) mediante un’indebita ingerenza della Regione nell’esercizio della potestà normativa esclusiva statale in campo ambientale (art. 117, co. 2, lett. s, Cost.). Ciò comporta anche la contrarietà del provvedimento in esame al già citato art. 4, co. 1, della legge costituzionale recante lo Statuto speciale della Regione.

Il meccanismo impositivo, infatti, si estrinseca nella riclassificazione obbligatoria ope legis delle aree classificate D2, D3 e HC in zona E “qualora le attività produttive o commerciali in esse collocate non vengono esercitate con continuità per un periodo di sei mesi”.

La trasformazione urbanistica in peius viene decretata per forza di legge, una volta attivata la procedura prevista ex art. 39, determinando conseguenze di svalutazione del valore del bene per il fatto stesso della cessazione dell’attività (che viene misurata sulla base del criterio di continuità per un periodo di sei mesi) con effetti estrinseci rispetto all’obiettivo della tutela del territorio.
Se è vero che non sussiste un diritto privato alla immutabilità della classificazione urbanistica di un’area, questo deve inverarsi all’interno della normativa di riferimento dettata dal legislatore nazionale. In altri termini lo ius variandi in peius, come nel caso di specie, va esercitato nell’ambito dell’esercizio della funzione urbanistica con il limite intrinseco della non arbitrarietà, della non irragionevolezza e della non irrazionalità, per il perseguimento di finalità interenti la tutela di interessi urbanistici.

Nel caso di specie viene imposta ope legis una destinazione diversa da quella disciplinata dalla strumentazione urbanistica per finalità del tutto estrinseche rispetto alle esigenze urbanistiche. Anzi i risultati della “riclassificazione” per come modulata verosimilmente inducono ad effetti paradossali di rinaturalizzazione di aree già a destinazione industriale, come stabilito dagli strumenti urbanistici (piano regolatore comunale, piano particolareggiato, piano territoriale infraregionale) che diventano coattivamente aree agricole per poi tornare aree a destinazione industriale con l’accordo di programma ex art. 41. Si pensi poi a quella che risulta una abnormità costituita dalla creazione possibile ex lege di un’area agricola “rinaturalizzata” all’interno di una zona industriale gestita sulla base della strumentazione urbanistica specifica, il piano territoriale infraregionale di cui è titolare il Consorzio per lo sviluppo industriale di riferimento, che regola la “destinazione” industriale. 

Inoltre si interviene su situazioni caratterizzate da un affidamento qualificato in quanto la destinazione industriale è connessa ad accordi con il Comune, a lottizzazioni, ovvero, nel caso dei rapporti con Consorzi industriali, a contratti di cessione che prevedono il vincolo della destinazione industriale.

(Nelle zone industriali gestite dai Consorzi per lo sviluppo industriale si applica il principio della preservazione della destinazione industriale con l’obbligo di svolgervi l’attività entro un periodo pluriennale – ad esempio 5 anni –; passato questo lasso temporale, il Consorzio ha la facoltà di riacquisto previa corresponsione del prezzo di acquisto originario attualizzato, dedotti gli eventuali contributi pubblici ricevuti. La facoltà di riacquisto è condizione essenziale del contratto di cessione stipulato tra il Consorzio e l’operatore acquirente. E comunque il valore dell’immobile viene preservato).

E’ evidente la lesione di diritti costituzionalmente tutelati legati all’esercizio del diritto di impresa nelle sue diverse manifestazioni che non possono essere che mantenuti anche con riferimento alla fase di declino dell’attività.
La violazione delle citate disposizioni costituzionali è frutto dunque di un’attività di pianificazione ex lege che la Regione non potrebbe esercitare senza invadere sfere di competenza legislativa nazionali. 

Si finalizza la normativa a fini di tutela ambientale ma si viola di fatto la libertà d’impresa imponendo la trasformazione di destinazione urbanistica della proprietà attraverso una impostazione sanzionatoria nei confronti della cessazione di attività. Con la conseguenza che si interviene nei rapporti civilistici, come tali sottratti alla competenza normativa della Regione.

Ma i profili di illegittimità costituzionale ravvisabili nell’art. 38 del DDL non si esauriscono al contenuto della disposizione, ma attengono anche allo strumento di intervento prescelto. 

Infatti, la concreta zonizzazione dei terreni e la conseguente definizione della loro destinazione urbanistica dovrebbero formare oggetto di un processo decisionale partecipato nell’ambito del quale siano assicurate efficaci e concrete tutele ai soggetti interessati dall’intervento, tra cui rientrano sia i soggetti pubblici, come gli enti locali, che i soggetti privati, in linea con il principio di sussidiarietà di cui all’art. 118 Cost. e del corretto andamento della PA di cui all’art. 97 Cost.. Tutto ciò richiede l’attivazione di un procedimento amministrativo che, a differenza dell’iter legislativo, assicura l’adeguata partecipazione dei suddetti soggetti.

La norma, inoltre, contrasta con la disciplina europea e nazionale in materia di danno ambientale, poiché predetermina una situazione di presunto danno ambientale con l’obbligo di procedere alle attività di caratterizzazione anche in assenza delle condizioni di potenziale contaminazione del suolo.

Aspetti critici sono rappresentati da:

· comma 2 art. 38 – la procedura impositiva è limitata in rapporto a due condizioni: il titolo giuridico di esercizio dell’attività (con riferimento alle situazioni di proprietà degli immobili e dei manufatti da parte del soggetto che vi esercita l’attività) e le dimensioni degli immobili (superficie coperta superiore a 1.000 mq e proiezione al suolo superiore a 200 mq) ledendo il principio della parità di trattamento;

· comma 2 art. 39 – viene prevista la sospensione per tre anni di ogni determinazione comunale sulle domande di rilascio dei titoli abilitativi edilizi che siano in contrasto con previsioni azzonizative della zona E violando il principio della libertà d’impresa.

Il disposto normativo, alla luce delle criticità rilevate e dei profili di incostituzionalità che presenta,  non risulta condivisibile.

Se la Regione intende stabilire una disciplina di contrasto a fenomeni speculativi di imprenditori spregiudicati che si insediano sul territorio e che poi chiudono l’attività lasciando situazioni di inquinamento del suolo, la normativa va completamente rivista nel contesto della competenza ripartita in materia ambientale, fermo restando il rispetto del codice ambientale, senza lesioni dei diritti di libertà economica che vengono a colpire tutti coloro che si trovano nella situazione di dover cessare l’attività.

