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Premessa 

Il 21 marzo del 2017 è stato presentato dalla Giunta il Disegno di Legge N. 409, Disciplina generale per il 

governo del territorio, su proposta dell’Assessore regionale degli enti locali, finanze e urbanistica, Cristiano 

Erriu.  

Il FAI ha espresso immediatamente preoccupazione a mezzo stampa appellandosi alla Regione affinché 

“la Sardegna torni ad affermare con forza la tutela delle sue coste”, accogliendo anche molte 

segnalazioni pervenute dal territorio, auspicando una vivace discussione sui temi sollevati nella 

commissione referente. Nel giugno 2017 il FAI ha inviato al Presidente della Regione, Francesco 

Pigliaru e all’Assessore Cristiano Erriu una nota con una attenta disamina di alcuni passaggi della DL 

409, qui ripresa.  

Il disegno di legge di riforma urbanistica proposto dalla Giunta richiama principi generali certamente 

condivisibili: la valorizzazione del patrimonio paesaggistico, la sostenibilità dello sviluppo delle aree 

soggette a trasformazioni, il contenimento del consumo di suolo e la salvaguardia del territorio rurale, il 

rispetto delle valutazioni imposte dal PPR e la promozione del riuso e della riqualificazione delle aree 

urbane compromesse e degradate. 

Viste le finalità e i principi ispiratori la scrittura di una nuova norma quadro di disciplina urbanistica 

appare opportuna, soprattutto se - come dichiarato nella relazione introduttiva - il suo obiettivo è 

“affiancare il Piano paesaggistico” al fine di “superare la tutela passiva del territorio” e aprire una fase di 

governo e gestione sostenibile delle trasformazioni, incluso il ripristino del paesaggio degradato.   

Tuttavia nella lettura dell’articolato emergono diverse ambiguità, se non contraddizioni, rispetto agli 

obiettivi annunciati. Perciò, prima ancora di entrare nel dettaglio dei diversi tematismi, con queste 

osservazioni portiamo all’attenzione gli aspetti più rilevanti riguardo alla tutela del paesaggio e alla 

relazione tra il disegno di legge e il Piano Paesaggistico regionale. Dal 2007 quando la Regione Sardegna 

approvava – prima in Italia – il Piano paesaggistico in tutela delle sue coste conforme alle nuove 

indicazioni del Codice dei Beni culturali e del Paesaggio (Dlgs 42/2004 e s.m.), non sono mancati i 

tentativi di scardinare questo strumento, tanto innovativo quanto lungimirante, e sempre si è verificata 

una tenace difesa dei suoi principi con un legittimo orgoglio da parte della comunità.  

Se quindi il ddl 409 enuncia in apertura la più che condivisibile volontà di “affiancare” il PPR, gli 

articoli 31 (incrementi volumetrici alle strutture turistico-ricettive), 32 (demolizione e ricostruzione) e 43 

(programmi e progetti ecosostenibili di grande interesse sociale) destano stupore, perché vi si prevede 

una deroga rispetto al PPR.  
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Articoli all’attenzione 

L’articolo 31 è già discutibile nella sua impostazione, perché prevede, quale leva per il miglioramento 

della qualità degli edifici, l’uso degli incrementi volumetrici. La ristrutturazione edilizia è l’unico 

comparto del settore edile in crescita, come mostrano i dati diffusi gli stessi operatori. Ma è davvero 

l’incremento volumetrico l’unica leva per incentivare la loro riqualificazione? In realtà i dati ci mostrano 

che la leva efficace si è dimostrata essere quella fiscale1. 

Inoltre l’incremento volumetrico concesso al comma 3 lettera a) - il “25% dei volumi legittimamente 

esistenti” – necessita, oltre a una riduzione, di un tetto dimensionale massimo di garanzia, altrimenti 

proprio le strutture più impattanti sul paesaggio - per dimensione e volume - rischiano di accrescere la 

pressione antropica sul territorio con un peso fuori controllo. Questi incrementi volumetrici, si dice al 

comma 1, possono essere realizzati anche con corpi di fabbrica separati e, al comma 2 si estende 

questa possibilità anche alle “strutture localizzate nei 300 metri dalla linea di battigia marina, ridotta a 

150 metri nelle isole minori”: che ne è della tutela della costa affermata dal PPR, che ammetteva 

un’unica deroga nella fase transitoria di 12 mesi dalla sua approvazione, per poi porre un punto fermo 

per la salvaguardia del bene paesaggistico costiero e delle sue risorse naturali?  

Ci chiediamo, anche in questo caso, se sia questa una strategia efficace a problemi come quello della 

destagionalizzazione o se, al contrario, le soluzioni non vadano cercate - non in nuove costruzioni o 

ampliamenti edilizi - ma altrove: accessibilità, trasporti, offerta turistica diffusa e adatta ad una domanda 

variata e mutevole e, semmai, nella ricerca di una maggiore tutela della qualità del paesaggio costiero, 

elemento fondante per garantire attrattività e mantenere alte le peculiarità dell’Isola. Una risorsa che è 

necessario preservare, concentrando l’azione su interventi di riqualificazione paesaggistica.  

All’Allegato A (Art. A4) si aprono varchi ancor più preoccupanti all’interno della tutela della fascia 

costiera. Mentre il PPR vieta espressamente nuovi insediamenti turistici all’interno della fascia costiera, 

nell’Allegato A si inseriscono – molto discutibilmente – degli “ambiti di potenziale trasformabilità” ove sarà 

possibile realizzare nuovi insediamenti che potranno ricadere nella fascia costiera, purché “preferibilmente 

localizzati in contiguità con quelli eventualmente esistenti, completandoli, o con i centri abitati”. Emerge da 

queste indicazioni una preoccupante ambiguità. 

Sempre nell’Allegato A (comma 4 art. A4) si inserisce un nuovo metodo per il dimensionamento della 

capacità insediativa dei comparti turistici costieri, molto più blando di quanto previsto dal PPR, da cui 

deriva un incremento dei metri cubi concessi che mal si concilia con gli obiettivi di riduzione del 

consumo di suolo del ddl 409 stesso. Chiediamo una riduzione del dimensionamento complessivo in 

                                                           
1 Nei dati pubblicati dal CNA-CRESME (Centro ricerche economiche sociali di mercato per l’edilizia e il territorio) già nel 
2013 si legge che la spesa degli interventi di manutenzione straordinaria e ordinaria negli edifici aveva raggiunto il 61,6% 
dell’intero fatturato dell’edilizia; tendenza che cresce nei dati pubblicati nel 2016 al 72%. Dal 2006 ad oggi il peso della 
riqualificazione è cresciuto di oltre 6 punti percentuali, attenuando la caduta verticale delle nuove costruzioni (-44% dal 2006 
al 2012). In questo contesto si segnalano, quali trainanti, i provvedimenti di defiscalizzazione sul recupero edilizio e quelli di 
defiscalizzazione sull’efficientamento energetico, che hanno generato un’azione positiva sia sull’andamento del mercato sia 
sui conti pubblici, contribuendo tra l’altro all’emersione dal “nero”. In 18 anni (1998-2016) i bonus fiscali per il recupero 
edilizio e per la riqualificazione energetica hanno superato il 14,2 milioni di interventi, ossia il 55% delle famiglie italiane. In 
questo quadro anche l’occupazione ha avuto un forte sviluppo: scrive sempre il CRESME, che nel periodo 2011-2016 gli 
incentivi hanno generato 1.460.223 posti di lavoro (una media annua di 243.000 occupati) e per il 2016 si era stimata una 
crescita ulteriore. Tutto questo senza la necessità di incrementi volumetrici. 
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ottemperanza a quanto previsto dalla Legge regionale 8/2004 e dall’art. 15 delle Norme di attuazione 

del PPR. 

L’articolo 32 sulla demolizione e ricostruzione con premialità volumetriche si avvicina molto alla logica 

dei “piani-casa” che non hanno comunque prodotto alcun rilancio nella Regione, mentre rischiano di 

rendere vana ogni pianificazione, a cominciare da quella paesaggistica.  

E’ infine nell’articolo 43 che si ravvisano le maggiori criticità. L’articolo introduce una nuova categoria 

“programmi e progetti ecosostenibili di grande interesse sociale ed economico” e per questa tipologia di progetti si 

delinea un diverso piano di regole, al fine evidentemente di facilitarne l’iter e la realizzazione. Al 

comma 5 lettera d) si inserisce la possibilità che il progetto in oggetto richieda una “proposta di 

adeguamento, integrazione e specificazione della disciplina paesaggistica del Piano paesaggistico regionale”, anche nelle 

aree di tutela integrale, ove vige il divieto di qualunque trasformazione (come indicate all’art. 38 comma 

3 lettere j) e k)), o dove il Piano individua “adeguati” obiettivi di qualità; poi al comma 12 si conferma 

la possibilità di modificare il PPR in base alle esigenze del progetto – progetto che nel frattempo è stato 

oggetto sia di una fase di consultazione pubblica (comma 7), attraverso il dibattito pubblico, sia di un 

“accordo di pianificazione”(comma 9). Questo “accordo di pianificazione” è la novità procedurale 

introdotta nell’articolo 43 che immaginiamo debba avere valore di garanzia - essendo sottoscritto dal 

“Presidente della Regione, dai sindaci dei Comuni interessati, dagli altri soggetti pubblici o privati coinvolti compresi i 

rappresentanti del Ministero per i beni e le Attività culturali e il turismo” - per poter far modificare il PPR 

proprio negli ambiti già co-pianificati con lo Stato (ammesso che ciò sia legittimo sul piano 

costituzionale). 

La prima domanda che sorge spontanea è: perché mai proprio dei progetti “ecosostenibili” devono andare 

in deroga al PPR? Come possono essere ecosostenibili progetti che contraddicono il PPR che, come 

affermato nella relazione della Giunta, ha “delineato un quadro di riferimento che pone la tutela e la 

valorizzazione delle risorse ambientali e paesaggistiche come punto fermo per un’azione di governo del territorio fondata 

sulla sostenibilità dell’azione antropica in relazione a quelle risorse”? E’ quindi possibile immaginare che il piano 

venga modificato sulla base di singoli progetti? Non è vero l’inverso, ossia che deve restare il Piano a 

dettare le linee e le regole proprio a garanzia di uno sviluppo sostenibile e duraturo? Nell’articolo 43 è 

evidente lo sforzo per legittimare attraverso una nuova procedura autorizzativa la corsia preferenziale 

per questa tipologia di progetti, ma il risultato è una procedura complessa, che sarà facilmente messa in 

crisi dalla tempistica2, e di nessuna garanzia, perché poi di fatto molto simile a una conferenza dei 

servizi, certo non sufficiente per modificare gli obiettivi alti di tutela del Piano. 

Inoltre, se con combinato disposto si collega questo articolo al recente Decreto sulla semplificazione e 

accelerazione dei procedimenti amministrativi (n. 194, pubblicato in GU il 27 ottobre 2016) non se ne capisce il 

senso e la ragion d’essere, a meno che l’obiettivo non sia proprio sradicare le disposizioni del PPR. Il 

Decreto 194/2016 è già di per sé sufficiente a garantire una forte semplificazione amministrativa a 

progetti di importante impatto sul territorio o per l’avvio di attività imprenditoriali con significative 

ricadute sull’economia o sull’occupazione. I progetti previsti nel Decreto, per poter usufruire delle 

semplificazioni e accelerazioni, devono però essere stati – almeno - inseriti in forme di 

                                                           
2 Si pensi al silenzio-assenso introdotto dalla riforma della pubblica amministrazione – L. 124/2015; le regole della nuova 
conferenza dei servizi – DLgs 127/2016 - e l’aggiornamento della procedura di VIA – DLgs 104/2017 appena pubblicato in 
GU - n. 156 del 6 luglio 2017 (Attuazione della direttiva 2014/52/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 aprile 
2014, che modifica la direttiva 2011/92/UE, concernente la valutazione dell'impatto ambientale di determinati progetti 
pubblici e privati, ai sensi degli articoli 1 e 14 della legge 9 luglio 2015, n. 114. (17G00117) 
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programmazione: per esempio nella programmazione triennale stabilita dal Codice Appalti oppure 

portati all’attenzione, entro date stabilite, del Consiglio dei Ministri. Il decreto ha la stessa valenza sia 

per le regioni a statuto ordinario che per quelle a statuto speciale e – seppure molto discutibile - 

quantomeno sancisce l’importanza di una programmazione di medio-lungo periodo. 

In conclusione, le ambiguità qui menzionate e descritte offuscano i principi del ddl, ma soprattutto 

mettono a rischio l’alto livello di tutela vigente raggiunto dalla Regione. Siamo certi, pertanto, che la 

Regione vorrà – nel dibattito consiliare – rivedere, correggere ed eliminare le criticità, tornando a 

garantire quel principio di sostenibilità e di equità economica intergenerazionale, tutelando la principale 

risorsa del suo territorio: il paesaggio. 

 

***  ***   *** 

Proposte emendative 

 
Art. 31 

Incrementi volumetrici alle strutture turistico-ricettive 
 

In seguito a quanto detto in premessa il FAI non ritiene che l’incremento volumetrico rappresenti la 

leva adeguata a far decollare il rinnovo del patrimonio edilizio e per questo non si ravvede motivo per 

adottare formule derogative alla pianificazione in essere – soprattutto al PPR – al fine di rendere 

possibili tali incrementi. Si chiede quindi il pieno rispetto di quanto previsto dal PPR vigente. 

 

Al comma 1  

Il FAI chiede, visto che tra i principi generali della norma si legge l’impegno alla riduzione del consumo 

di suolo, che questo obiettivo venga ribadito in forma prescrittiva all’interno dell’articolato, per esempio 

qui al comma 1 dell’art. 31. 

Proposta emendativa 
 

 Alla fine del paragrafo, dopo le parole “corpi di fabbrica separati” inserire le parole “purché ciò 

non determini nuovo consumo di suolo, ma possa essere applicato a suoli già impermeabilizzati 

o degradati”. 

 

Al comma 2  

Proposte di emendamento  

 Si chiede la cancellazione per intero del comma 2 dell’articolo 31 

2. Gli interventi di cui al comma 1 possono riguardare anche le strutture localizzate nei 300 metri dalla linea di battigia 

marina, ridotti a 150 metri nelle isole minori 
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Al comma 3 lettera a) 

Il FAI ritiene che la definizione di un incremento del 25% - comunque di per sé eccessiva - senza 

alcuna limitazione volumetrica totale sia una misura rischiosa, si ritiene pertanto necessario definire un 

volume massimo e, anche, definire delle regolamentazioni per le altezze. 

 

Proposte di emendamento 

 

 Sostituire le parole “incremento del 25%” con le seguenti parole “incremento del 5%” 

 Inserire dopo le parole “…dei volumi legittimamente esistenti” una cubatura massima possibile 

attraverso le parole “entro e non oltre un aumento complessivo di …* metri cubi”. 

Oppure in subordine 

Inserire alla fine del paragrafo le parole “L’incremento volumetrico non si applica alle 

strutture alberghiere di cubatura superiore ai ….** metri cubi” 

 Inoltre si chiede di specificare anche un limite si altezza massima inserendo a seguire le parole 

“Nelle ricostruzioni i nuovi volumi non potranno superare le altezze massime previste 

nei PUC e comunque mai superare le altezze degli edifici limitrofi.”  

*e** il calcolo di questi limiti di dimensione volumetrica necessita di un approfondimento specifico, che non ci 

sentiamo di valutare senza una analisi dettagliata dei singoli contesti –  in ogni caso s’intende inferiore ai 120 metri 

cubi, come appena normato nella recentissima LR 11/2017 

 

Al comma 3 lettera c) 

Si chiede al comma 3 lettere c) e d) il rispetto del PPR per quanto attiene la fascia dei 300 metri. 

Proposte di emendamento 

 Aggiungere a conclusione del paragrafo “… ma mai entro la fascia dei 300 dalla linea di 

battigia marina, anche nelle isole minori” 

 

Al comma 3 d) 

Proposte di emendamento 

 Sostituire le parole “ove possibile oltre” con “comunque mai entro” 

 

Al comma 6 

Per quanto detto in premessa – riguardo agli incrementi volumetrici – il FAI non ritiene che queste 

misure possano essere mai applicate a strutture che in qualche maniera abbiano già usufruito di tale 

disposizioni. 
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Proposte di emendamento 

 Inserire prima delle parole “Possono usufruire …” la parola “Non” 

 

Al comma 7 

Vale come appena detto per il comma 6 

 

 

Proposte di emendamento 

 Inserire prima delle parole “Possono usufruire …” la parola “Non” 

 

 
Art. 32 

Rinnovo del patrimonio edilizio con interventi di demolizione e ricostruzione 
 

Comma 1 

Al comma 1 si chiede di inserire un invito a valutare prima della demolizione la possibilità di recuperare 

l’edificio esistente, per evitare che vengano demolite architetture di valore, magari non artistico-

culturale peculiare, ma di valore identitario per le popolazioni. 

Proposte di emendamento 

 Si chiede di inserire alla fine del paragrafo, dopo le parole “…per il superamento e 

l'eliminazione delle barriere architettoniche.” Le parole “La richiesta di demolizione deve 

essere supportata da una verifica preliminare del rispetto e della tutela dei valori identitari 

del manufatto, verificando nel caso di edilizia di tipo tradizionale la possibilità di 

mantenere la struttura originaria chiedendo eventualmente la collaborazione delle locali 

Soprintendenze”  

 

Comma 3  

Per i motivi espressi in premessa il FAI chiede di eliminare le premialità volumetriche o, in subordine, 
di ridurle fortemente. 
 
Proposte di emendamento 

 Si chiede di cancellazione del comma 3 

 in subordine una riduzione della premialità volumetrica al 5%, sostituendo quindi le parole  
“pari al 30 per cento del volume demolito” con “pari al 5% del volume demolito” 
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Comma 10 lettera d) 

Al fine di garantire l’effettiva qualità del rinnovo del patrimonio edilizio esistente è importante 

introdurre leve che spingano verso l’utilizzo di materiali ecologici per la bioedilizia. Il comma 10 dell’art. 

32 è costruito in questo senso, tuttavia l’introduzione di criteri più stringenti attraverso l’innalzamento 

delle soglie, può rappresentare per la Regione un’occasione per garantire una reale innovazione nel 

settore. Inoltre si ritiene necessaria una puntuale verifica dell’esistenza di definizioni tecniche cogenti di 

alcuni termini - come appunto “materiali ecologici per la bioedilizia”, in assenza delle quali tutte le 

prescrizioni contenute nella d) si svuotano di significato.  

Proposte di emendamento 

 sostituire le parole “50 per cento” con le parole “75 per cento” 

 

 

Art. 43 
Programmi e progetti ecosostenibili di grande interesse sociale ed economico 

 
Come lungamente trattato in premessa l’articolo 43 appare il più critico in relazione al Piano 
Paesaggistico regionale. 
 
Proposta emendativa 
 

 Si chiede la cancellazione dell’intero articolo  
 

 In subordine si propongono i seguenti emendamenti: 

 
 
comma 6, lettera d) 
 
Proposta emendativa 
 

 Si chiede la cancellazione della lettera d) del comma 6 
 
d) la proposta di adeguamento, integrazione e specificazione della disciplina paesaggistica del Piano paesaggistico regionale 

relativamente alle aree di cui all‟articolo 38, comma 3, lettera j) e agli ambiti di cui all‟art. 38, comma 3, lettera k), 

con inserimento delle stesse aree ed ambiti all‟interno del Piano paesaggistico regionale se non previsti; 
 
 

Comma 9 

Proposta emendativa 
 

 Cancellare le parole “all’approvazione dell’accordo ha l’effetto di variante degli atti di governo 

del territorio vigenti” e sostituire con “L’approvazione dell’accordo ha effetto di variante 
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sugli strumenti di pianificazione comunali e d’area vasta, nel rispetto del Piano 

Paesaggistico Regionale” 

 

Comma 12 

Decade in comma 12, in conseguenza delle modifiche richieste al precedente comma 9, si chiede quindi 

la cancellazione del comma 12. 

Proposta emendativa 
 

 Si chiede la cancellazione del comma 12 
 
12. Nel caso in cui l’accordo determini l’aggiornamento del Piano paesaggistico regionale, anche in 

anticipazione rispetto a quanto previsto dall’articolo 41, si applica la procedura prevista dall’articolo 39 

per l’approvazione del Piano paesaggistico regionale e l’efficacia dell’accordo resta sospesa fino alla 

conclusione dell’iter di approvazione. Non sono suscettibili di deroga le previsioni dettate ai sensi 

dell’articolo 38, comma 3, lettera j). Nel caso in cui sia necessario, l’aggiornamento del Piano 

paesaggistico regionale determina la variazione degli strumenti urbanistici vigenti. 

 

ALLEGATO A 

Art. A.4. Determinazione del fabbisogno quantitativo per gli ambiti di interesse turistico 

In linea con la richiesta espressa in premessa e nelle proposte emendative di cancellazione dell’art. 43 o 

quantomeno delle parti che prevedono la possibilità di aggiornamento del piano, il FAI chiede anche 

all’Allegato A le modifiche conseguenti. 

 

Comma 1 

Proposta emendativa 
 

 Si chiede la cancellazione del comma 1 
 

1. Al fine di soddisfare il fabbisogno di ricettività alberghiera ed extra-alberghiera, nonché di residenze 

per le vacanze e il tempo libero, occupate a fini turistico ricreativi saltuariamente o per periodi limitati 

di tempo, possono essere realizzati negli ambiti di potenziale trasformabilità nuovi insediamenti di 

interesse turistico, che ove localizzati all‟interno della fascia costiera, come definita e individuata dal 

Piano paesaggistico regionale, dovranno essere preferibilmente localizzati in contiguità con quelli 

eventualmente esistenti, completandoli, o con i centri abitati. 

 Oppure in subordine, si chiede di inserire dopo le parole “ove localizzati all’interno della 

fascia costiera” le parole “oltre la linea dei 300 metri” 
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Comma 3 

Proposta emendativa 
 

 Si chiede la cancellazione delle seconda parte del paragrafo: “… nella quale sono 

consentiti unicamente gli interventi esplicitamente previsti dalle disposizioni della presente 

legge. Gli insediamenti esistenti possono essere completati attraverso la previsione di ambiti di 

potenziale trasformabilità ad essi contigui. È, in ogni caso, consentita la trasformazione delle 

residenze per le vacanze e il tempo libero, esistenti o da realizzare, in strutture ricettive 

alberghiere. “ 

 

Comma 4 

In riferimento a quanto scritto in premessa chiediamo di rispettare nel dimensionamento complessivo 

quanto previsto dalla Legge regionale 8/2004 e dall’art. 15 delle Norme di attuazione del PPR. 

 

Comma 8 

Il FAI chiede, visto che tra i principi generali della norma si legge l’impegno alla riduzione del consumo 

di suolo, che questo obiettivo venga ribadito in forma prescrittiva all’interno dell’articolato, come nel 

comma 8. 

Proposta emendativa 
 

 Alla fine del paragrafo, dopo le parole “tempo libero” inserire le parole “purché ciò non 

determini nuovo consumo di suolo, ma possa essere applicato a suoli già 

impermeabilizzati o degradati”. 

 

 


