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[Premessa] 

Con il disegno di legge n. 17 del 5 aprile 2004 la Giunta toscana ha sottoposto al Consiglio la proposta di nuova legge regionale sul governo del territorio (n. 346).

Allo stesso tempo è all’esame in Parlamento il disegno di legge unificato di definizione dei principi in materia di governo del territorio (AC 153).

Entrambi i disegni di legge, nazionale e regionale, si pongono in attuazione della (o, comunque, intervengono vigente la) riforma del titolo V della Costituzione; inoltre le proposte s’inseriscono in un momento di grande fervore – giurisprudenziale (anche costituzionale) e dottrinario – sui temi del governo del territorio, del ruolo degli enti pianificatori, della distinzione tra pianificazione strutturale ed operativa e, più in generale, del rapporto tra i diversi livelli delle amministrazioni pubbliche e tra queste ed i privati.

Di seguito sono elencati – per spunti - i principali “punti di contatto” tra le due normative.
[La definizione di governo del territorio] 

Entrambi i testi recepiscono una nozione ampia di governo del territorio.

Nella proposta regionale (art. 2) “governo del territorio [è] l’insieme delle attività relative all’uso del territorio, con riferimento sia agli aspetti conoscitivi che a quelli normativi e gestionali, riguardanti la tutela, la valorizzazione, e le trasformazioni delle risorse territoriali”.
Nella materia governo del territorio rientrano, pertanto, l’urbanistica e l’edilizia, la disciplina delle zone agricole, degli orari della città....

Nello stesso senso, il disegno di legge parlamentare (art. 1) definisce il governo del territorio come “l’insieme delle attività conoscitive, regolative, di programmazione, di localizzazione e di attuazione degli interventi, nonché di vigilanza e di controllo, volte a perseguire la tutela e la valorizzazione del territorio, la disciplina degli usi e delle trasformazioni delle stesso e la mobilità”. Per espressa indicazione della stessa norma “il governo del territorio comprende altresì l’urbanistica, l’edilizia, la difesa del suolo, la tutela del paesaggio e delle bellezze naturali, nonché al cura degli interessi pubblici funzionalmente collegati con le medesime materie”.

All’ampia nozione di governo del territorio accolta, corrisponde l’elaborazione di un vero e proprio testo unico regionale, nel quale confluiscono tutte le (pre)vigenti discipline settoriali.

Nel disegno di legge sono pertanto ricomprese (o, meglio, trasfuse) le discipline regionali:

· urbanistica (l.r. 5/95);

· edilizia (l.r. 52/99);

· sugli interventi di recupero (l.r. 59/80);

· sulle destinazioni d’uso (l.r. 39/94);

· sulle aree agricole (l.r. 64/95);

· sugli orari della città (l.r. 38/98);

· sul rischio sismico (l.r. 21/84);

Invece, la proposta nazionale, seppur recependo una nozione ampia di governo del territorio, si limita a porre alcuni principi di carattere urbanistico e territoriale.

Cosicché una delle principali differenze tra i due testi, nazionale e regionale, appare proprio l’atteggiarsi della seconda quale vero e proprio corpus normativo uniforme in materia di governo del territorio, mentre il disegno statale si limita a porre alcuni principi urbanistico-territoriali. 

[Lo sviluppo sostenibile e la tutela e promozione delle risorse essenziali del territorio] 

Gli artt. 1, 2 e 3 della proposta regionale enunciano alcuni principi cardine (tra loro strettamente interconnessi) del governo del territorio toscano: sviluppo sostenibile; tutela delle risorse essenziali; individuazione delle invarianti strutturali.

Il disegno di legge statale, invece, non enuncia alcun principio di sviluppo sostenibile.Gli (scarsi) accenni in tal senso sono rinvenibili:

a) nel comma 2 dell’art. 1, secondo cui “il governo del territorio consiste nell’insieme delle attività… volte a perseguire la tutela e la valorizzazione del territorio”;
b) nell’art. 5, comma 3, secondo cui “gli atti di governo del territorio assicurano… il rispetto dei caratteri storici, culturali e sociali, la qualità urbana… la riqualificazione tra aree urbanizzate e non urbanizzate…”;

c) nello stesso articolo 5 (al comma 1), con il quale legislatore statale demanda alle regioni la definizione delle “modalità d’uso del suolo tali da assicurare la… qualità ambientale”.
Sebbene i principi contenuti nel disegno statale siano molto più generici di quelli programmaticamente enunciati nell’incipit della proposta regionale, non appare, comunque, sussistere alcuna incompatibilità tra legislazione toscana e “norma-cornice” statale.

[Pianificazione territoriale ed invarianti strutturali; lo statuto del territorio] 

Il disegno di legge regionale ribadisce la distinzione (a suo tempo introdotta in Toscana, poi recepita in numerose discipline regionali) tra pianificazione territoriale e pianificazione operativa.

La pianificazione territoriale si attua comprende pianificazione strutturale d’area vasta e locale.

La pianificazione operativa è, invece, demandata (art. 10) al regolamento urbanistico, ai piani complessi d’intervento ed ai piani attuativi: atti di competenza comunale.

La distinzione tra pianificazione strutturale ed operativa (sino ad oggi sconosciuta al sistema nazionale) è, per al prima volta, recepita a livello di legislazione statale dal disegno di legge all’esame del Parlamento (art. 5, comma 7) 
Invero, il disegno di legge parlamentare delinea (art. 5) un regime pianificatorio estremamente snello, fondato su di un unico ente pianificatore competente su di un dato ambito territoriale individuato dalla Regione.

In difetto di individuazione, da parte della Regione, degli ambiti territoriali “ottimali”, l’Ente pianificatore è il Comune.

In ogni caso “l’Ente preposto alla pianificazione è il soggetto primario della disciplina e del controllo dell’uso del territorio… Il piano urbanistico  è l’unico strumento di disciplina della totalità del territorio e deve ricomprendere e coordinare, con opportuni adeguamenti, ogni disposizione di settore concernente il territorio” (art. 5, commi 3 e 4).

Infine, ai sensi dell’art. 4, comma 4, la “responsabilità delle determinazioni conclusive del procedimento” è della “sola amministrazione procedente”.

In sintesi, obiettivo da “perseguire [nell’ottica del disegno nazionale, è] il principio dell’unità della pianificazione”, con ciò intendendosi:

· l’unicità dell’ente proposto alla pianificazione operativa (l’individuazione del quale è rimesso alla Regione e, in difetto, è predeterminata nel Comune);

· la ricognizione nell’unico piano urbanistico operativo di tutte le previsioni disciplinanti, in concreto, il regime dei suoli.

[La potestà conformativa e la disciplina dei vincoli sostanzialmente ablatori] 

L’art. 6 del disegno di legge regionale, in recepimento di consolidati principi in tema di potestà conformativa, dispone la pianificazione strutturale (e la ricognizione delle caratteristiche intrinseche dei luoghi, con l’individuazione delle invarianti strutturali) non riveste – in nessun caso - natura sostanzialmente ablatoria, e pertanto non legittima pretese indennitarie da parte dei privati.

Nello stesso senso è orientato il disegno statale, secondo cui (art. 5, comma 7) “il piano strutturale non ha efficacia conformativa della proprietà [e solamente] gli atti di contenuto operativo, comunque denominati, disciplinano il regime dei suoli ai sensi dell’art. 42 Cost.”.

Entrambe le proposte, nazionale e regionale, convergono, pertanto, nell’assunto secondo cui solamente la pianificazione operativa (comunale o, secondo il disegno nazionale, dell’ente pianificatorio individuato dalla regione) disciplina, in concreto, le facoltà proprietarie. Viceversa le previsioni strutturali, in quanto rivolte esclusivamente alla futura pianificazione o, comunque, ricognitive di caratteristiche preesistenti, non sono mai idonee ad incidere direttamente sulla disciplina del dritto di proprietà.

Nella stessa scia “tradizionale”, si colloca la previsione di cui all’art. 6, comma 3, del disegno di legge nazionale, secondo cui “la previsione del piano urbanistico che abbia i contenuti di inedificabilità o di destinazione pubblica decade se non attuata entro cinque anni, salvo che non si tratti di vincoli e destinazioni che il piano deve recepire”. Analogamente, l’art. 55, comma 5, della proposta regionale dispone che “i vincoli preordinati all’espropriazione perdono efficacia nel caso in cui, alla scadenza del quinquennio dall’approvazione del regolamento o dalla modifica che li contempla, non siano stati approvati i conseguenti piani attuativi o progetti esecutivi”.
In sostanza, entrambe le proposte ripropongono la disciplina dei vincoli urbanistici di cui alla legge 1187/68 (ora art. 9 d.P.R. 327/01).
[I rapporti tra i soggetti della pianificazione]  

L’art. 7 della proposta regionale dispone che le funzioni amministrative relative al governo del territorio sono attribuite, nell’ambito delle rispettive competenze, ai comuni, alle province e alla regione, che le esercitano… sulla base dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza”.

Il principio di sussidiarietà verticale impone l’individuazione del momento decisionale nel livello più decentrato possibile.

Il principio di differenziazione concerne, invece, la “necessità di superare i principi di omogeneità ed uniformità per riconoscere le specifiche individualità degli enti”).

L’affermazione del principio di differenziazione raccoglie un auspicio da tempo sollecitato in dottrina, al fine di evitare inutili sovrapposizioni di competenze e gerarchicizzazione dei rapporti: le competenze pianificatorie (territoriali) distribuite sul triplice livello istituzionale (regione, provincia e comuni) devono – per quanto possibile – differenziarsi per oggetto.

In tema di principi ispiratori i rapporti tra soggetti pubblici, il disegno di legge statale dispone, nello stesso senso, che “il principio di sussidiarietà ispira la ripartizione delle attribuzioni e delle competenze fra i diversi soggetti istituzionali… secondo i criteri della autonomia, della responsabilità” (art. 4, comma 1).
Il principio di sussidiarietà trova quindi specificazione nei criteri della autonomia e della responsabilità. Ciò significa che la Regione, nell’individuazione – ex art. 5, comma 1, dell’ambito territoriale da pianificare e dell’ente competente alla pianificazione – dovrà tener conto del principio di sussidiarietà verticale: sembra quindi garantita – in sede di determinazione regionale dell’ambito ottimale di pianificazione - la preferenza in favore dei Comuni, quale espressione del massimo decentramento possibile: solamente in motivati, eccezionali casi, l’Ente pianificatore potrà essere individuato in un soggetto diverso la Comune (es. la Città metropolitana).

[Gli accordi di pianificazione e gli istituti per la composizione dei conflitti tra enti pianificatori] 

Il disegno regionale ripropone il già vigente istituto degli accordi di pianificazione (art. 36 della l.r 5/95), non espressamente contemplati dalla legislazione statale, ma appartenenti al più vasto genus degli accordi tra amministrazioni ex lege 241/90, dei quali costituiscono specificazione.  

L’accordo di pianificazione è uno strumento idoneo a risolvere – in maniera piuttosto snella e, comunque, con tempi non paragonabili a quelli del sistema passato - i problemi di allineamento tra diversi piani territoriali.

L’innovazione del disegno di legge toscano concerne, invece, l’istituzione – presso la Regione - della Conferenza paritetica interistituzionale, composta da nove membri (equamente ripartiti in rappresentanza della Regione, delle Province e dei Comuni).

Gli enti “possono adire la conferenza interistituzionale qualora si sia proceduto, da parte di alcuno di essi, all’approvazione di uno strumento di pianificazione territoriale, ove questo presenti possibili profili di incompatibilità o contrasto con uno o più altri strumenti di pianificazione”.

La contestazione innanzi alla Conferenza produce l’effetto di sospendere l’efficacia delle parti di piano oggetto di contestazione.
Il parere della Conferenza non è, ovviamente, obbligatorio, potendosene l’Ente “intimato” discostare (stanti i principi di autonomia e responsabilità del soggetto pianificatore, sui quali convergono sia la proposta regionale che quella nazionale).

L’efficacia dello strumento conciliativo è quindi demandata all’autorevolezza dei componenti ed al regime pubblicitario previsto (pubblicazione sul B.U.R.T.).

A tal proposito il disegno di legge nazionale dispone (art. 4, comma 2) che “i soggetti istituzionali cooperano alla definizione delle linee guida per la programmazione e la pianificazione del territorio, sentiti i soggetti interessati, anche mediante intese e accordi procedimentali e l’istituzione di sedi stabili di concertazione”.

Il terzo comma specifica che “le funzioni amministrative sono esercitate … attraverso forme di coordinamento tra i soggetti istituzionali”.

Nel constatarsi, pertanto, l’assoluta sintonia tra proposta regionale e disegno di legge statale in tema di cooperazione e coordinamento tra enti,  e sedi istituzionali di concertazione, non può non rilevarsi che la seconda prescrive apertis verbis che i soggetti [anche privati] interessati [siano] sentiti.
[Le norme procedurali comuni: artt. 11 – 18] 

Una delle novità “salienti” della proposta regionale è contenuta nel titolo II, ove si stabiliscono le norme procedurali comuni per l’approvazione degli strumenti di pianificazione territoriale e delle varianti ai medesimi.

La proposta regionale introduce, inoltre, la valutazione integrata di piani e programmi che “comprende la verifica tecnica di compatibilità [dello strumento in itinere] relativamente all’uso delle risorse essenziali del territorio; essa deve essere effettuata dalla amministrazioni pianificatrici “a partire dalla prima fase utile delle elaborazioni [e] in ogni caso preliminarmente alla definizione di qualunque determinazione impegnativa, anche al fine di consentire la scelta motivata tra possibili alternative” (art. 11, commi 1, 3 e 4). 

La valutazione integrata, che si pone anche in attuazione della direttiva 2001/42/CE (art. 11, comma 5) “sembra  una delle poche vie, se non l’unica, per superare in termini positivi la pesante riserva statale in materia di tutela dell’ambiente” (così  la relazione alla proposta).

Nel sistema del procedimento unrico, l’amministrazione titolare è l’unico soggetto responsabile della legittimità dello strumento “non essendoci alcun soggetto sovraordinato che approva… [Difatti] elaborato il progetto la legittimità di questo e la compatibilità e coerenza con gli strumenti di riferimento viene certificata formalmente dalle strutture tecniche responsabili del procedimento (autocertificazione)” (così la relazione alla proposta).

L’istituto tende, quindi, (oltre che ad un’opportuna semplificazione procedurale) alla piena realizzazione dei principi di autonomia e responsabilità degli enti pianificatori, al fine – tra l’altro - di evitare gerarchicizzazioni dei rapporti tra le amministrazioni.

Nello stesso senso, d’altro canto, l’art. 4, comma 5, del disegno di legge nazionale il quale dispone che le Regioni, “nel disciplinare le modalità di acquisizione dei contributi conoscitivi e valutativi, nonché delle proposte di altre amministrazioni interessate nel corso della formazione degli atti di governo del territorio, assicurano l’attribuzione in capo alla sola amministrazione procedente della responsabilità delle determinazioni conclusive del procedimento”.
[Gli istituti della partecipazione. Il garante della comunicazione. La sussidiarietà orizzontale ed il ruolo dei privati] 

L’art. 19 della proposta regionale impone alle amministrazioni pianificatrici la garanzia della “partecipazione dei cittadini in ogni fase del procedimento”.

A tale fine “i comuni, le province e la Regione istituiscono il garante per la comunicazione [il quale] assicura agli interessati la conoscenza effettiva e tempestiva delle scelte e dei supporti conoscitivi… e promuove – nelle forme e con le modalità più idonee – la partecipazione dei cittadini singoli o associati” (artt. 19 e 20).

L’istituto assicura, pertanto, la pubblicità degli atti di pianificazione in itinere, garantendone l’accesso ai cittadini: la conoscibilità degli atti da parte dei privati è finalizzata, naturalmente, alla proposizione delle osservazioni.

A tal proposito, l’art. 7, comma 5, della proposta dispone – in via generale - che, oltre a Regione, Province e Comuni, anche i soggetti privati, nonché i cittadini, singoli o associati partecipano alla formazione degli atti di governo del territorio”.

Le osservazioni devono essere oggetto di puntuale, motivata controdeduzione (art. 17, comma 4).

L’art. 22, comma 4, estende la possibilità di presentare osservazioni anche allo strumento (od alla variante) adottata mediante intesa tra enti raggiunta nell’ambito dell’accordo di pianificazione (accordo che dovrà, ovviamente, motivare anche sulle osservazioni pervenute).

L’art. 65, comma 5, dispone che “nella formazione dei piani attuativi il comune attua la concertazione fra i soggetti pubblici e privati che partecipano all’attuazione del programma”; l’art. 69, comma 2, consente, poi, a chiunque di presentare osservazioni al piano attuativo adottato.

Nello stesso senso, il disegno di legge nazionale afferma (art. 7) che “nel procedimento di formazione del piano urbanistico sono assicurate adeguate forme di pubblicità, di consultazione e di partecipazione dei cittadini e delle associazioni e categorie economiche e sociali”.
In particolare, “nell’ambito della formazione degli strumenti che incidono direttamente su situazioni giuridiche soggettive, deve essere garantita la partecipazione dei soggetti interessati al procedimento, attraverso la più ampia pubblicità degli atti e dei documenti comunque concernenti la pianificazione, assicurando il tempestivo ed adeguato esame delle osservazioni dei soggetti intervenuti e l’indicazione delle motivazioni in merito all’accoglimento o al rigetto delle stesse”.

Le proposte appaiono, pertanto, confermare il tradizionale sistema partecipativo: i singoli cittadini – nella fase di elaborazione del Piano –sono osservanti alle scelte operate dalla p.a.

In tema di ruolo dei privati (sia pur nell’ottica dei soli operatori economici attivi), il disegno nazionale compie – tuttavia – un vero e proprio salto di paradigma: l’art. 7, consente, infatti, all’Ente “di pianificazione [di] concludere accordi con i soggetti interessati, per recepire nel piano urbanistico proposte di interventi, in attuazione degli obiettivi strategici indicati nel documento programmatico” (comma 3). Il successivo comma 6 dello stesso art. 7 ribadisce che “gli enti locali possono concludere accordi con i soggetti privati, nel rispetto dei principi di imparzialità amministrativa, di concorrenzialità e di partecipazione al procedimento, per la formazione di atti di pianificazione anche attraverso procedure di confronto concorrenziale al fine di recepire interventi coerenti con gli obiettivi strategici individuati negli atti di pianificazione”.

Nello stesso senso – anzi, ancor in più ampia prospettiva -  appaiono muoversi, infine, le contestatissime previsioni di cui all’art. 4 del disegno nazionale, secondo cui:

a) il principio di sussidiarietà (orizzontale) ispira … i rapporti tra [le amministrazioni e] i soggetti interessati, secondo i criteri della autonomia, della responsabilità e della tutela dell’affidamento” (comma 1);

b) “le funzioni amministrative sono esercitate in maniera semplificata, prioritariamente mediante l’adozione di atti negoziali in luogo di atti autoritativi” (comma 3).
In buona sostanza, la proposta parlamentare sembra delineare un sistema pianificatorio:

· ispirato al principio di sussidiarietà (non solo verticale, ma anche) orizzontale;

· caratterizzato dall’azione consensuale pubblico – privato in luogo di atti autoritativi”.

Il disegno di legge nazionale attribuisce, pertanto, preminente rilievo al ruolo dei privati che – oltre che soggetti attuatori delle scelte compiute a monte dall’amministrazione – assumono veste propositiva nella determinazione delle opzioni urbanistiche.

Seppur appaia più che dubbia l’opportunità di affermare – nel campo urbanistico – la (incondizionata) preferenza per i moduli negoziali, non può tacersi del fatto che la proposta parlamentare – sotto il profilo giuridico – opera un vero e proprio salto di qualità.

Difatti, sebbene nella prassi non siano mai mancate ipotesi di consensuale definizione pubblico / privato delle scelte pianificatorie, tuttavia l’art. 13 della l. 241/90 esclude, ad oggi, dal campo di applicazione delle disposizioni in tema di accordi integrativi e sostitutivi del provvedimento gli atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione.

Sempre in tema di ruolo dei privati, l’art. 66 del disegno di legge regionale dispone che per la realizzazione di interventi di piani attuativi, i proprietari rappresentanti la maggioranza assoluta del valore dei beni calcolata in base all’imponibile catastale, ricompresi nel piano attuativo, è sufficiente a costituire il consorzio per la presentazione al comune delle proposte di realizzazione dell’intervento.

Il Comune diffida i proprietari non aderenti al consorzio ad attuare le indicazioni del piano mediante l’adesione alla convenzione, assegnando un termine non inferiore a novanta giorni”, decorso infruttuosamente il quale i beni dei privati non aderenti al consorzio sono “soggetti ad espropriazione” (art. 66, commi 1, 2 e 3):la norma s’inserisce in un trend consolidato dell’attuale legislazione urbanistica, tesa a favorire l’iniziativa della maggioranza della proprietà del comparto a scapito dell’inerzia dei titolari di minor quote.

[L’urbanistica “di Stato” ed i poteri della Regione] 

Uno dei nodi dell’urbanistica contemporanea è rappresentato, come notorio, dalla “riserva statale” in materia di infrastrutture ed insediamenti produttivi strategici d’interesse nazionale, avente immediata incidenza sulla materia “governo del territorio”.

In proposito la proposta regionale tenta di rafforzare il ruolo (quanto meno) partecipativo della Regione (e degli Enti locali interessati) nel procedimento statale di individuazione e localizzazione delle infrastrutture strategiche d’interesse nazionale (attualmente disciplinato dalla l. 443/01 e dal d.lgs. 190/02).

Il disegno di legge nazionale disciplina, all’art.2, i compiti e funzioni dello Stato, mentre all’art. 3 prevede alcuni interventi speciali dello Stato.

In particolare, l’art. 2 sembra sostanzialmente confermare l’impianto del d.lgs. 190/02, riservando allo Stato “attraverso intese in sede di Conferenza unificata Stato – Regioni, le funzioni amministrative relative all’identificazione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale… in ordine all’articolazione territoriale delle reti infrastrutturali e delle opere di competenza statale”.

Più specificamente, “le opere e gli interventi dichiarati di interesse nazionale sono individuati tramite un programma predisposto dal Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti, d’intesa con i Ministeri competenti e con la Conferenza unificata Stato – Regioni. Il programma è inserito nel Dpef, previo parere del CIPE. Le opere e gli interventi di cui al predetto programma sono automaticamente inseriti nelle intese istituzionale di programma e negli accordi di programma quadro”.

L’art. 3 conferma, poi, la tradizionale competenza statale su particolari situazioni urbane, da esercitarsi dallo Stato in situazioni eccezionali, in funzione sostanzialmente supplente dell’eventuale inerzia degli Enti locali. L’intervento statale si esplica mediante programmi di intervento, d’intesa con la Conferenza unificata Stato – Regioni.

[La perequazione] 

Entrambe le proposte richiamano la perequazione che, da prima affacciatasi nel mondo urbanistico praeter legem, e poi recepita da alcune legislazioni regionali (Emilia Romagna; Basilicata), sta infine trovando riconoscimento anche (in Toscana e) nei principi della normativa statale.
[Le aree extraurbane] 

La proposta regionale recepisce integralmente il contenuto della vigente legge 64/95 (di disciplina dei suoli agricoli) che ammette, in estrema sintesi, nuova edificazione solamente (previa redazione di un PMA e) per usi connessi alle esigenze agricole.

Invece la proposta nazionale introduce, in tema di territorio non urbanizzato (art. 5), la distinzione tra:

· aree destinate all’agricoltura;

· aree di pregio ambientale;

· aree extraurbane di riserva urbanistica.

Nelle prime due categorie “la nuova edificazione è consentita solo per opere e infrastrutture pubbliche e per servizi per l’agricoltura, l’agriturismo e l’ambiente”.

La previsione – che tende a scongiurare ipotesi di indici edificatori legali valevoli indiscriminatamente per le aree extraurbane -  non appare tuttavia alterare il sistema regionale.

[La disciplina edilizia: il silenzio assenso sul permesso di costruire] 

Da ultimo, non può tacersi della circostanza che la proposta di legge regionale recepisce integralmente il contenuto della l.r. 52/99.

Sul punto merita solamente constatare che l’art. 9, comma 2, del disegno di legge statale introduce il principio del silenzio-assenso (non solo per la dia, ma anche) per il procedimento di permesso di costruire, disponendo che “alla scadenza del termine previsto per il rilascio del permesso di costruire, l’istanza si intende favorevolmente accolta”.

Ove la proposta scaturisse in legge conseguirebbe:

· l’abrogazione (se non altro tacita) dell’art. 20, comma 9, del T.U. in materia edilizia (d.P.R. 380/01) secondo cui “decorso il termine per l’adozione del provvedimento conclusivo sulla domanda di permesso di costruire si intende formato il silenzio – rifiuto”;

· l’obbligo per il legislatore regionale di adeguarsi al principio del silenzio – assenso, pena l’illegittimità costituzionale dell’eventuale norma contraria.

[Conclusioni: affinità e divergenze tra le due proposte] 

E’ quindi possibile formulare alcuni primi rilievi sulle proposte in corso.

In primo luogo, deve prendersi atto che l’attuale sistema costituzionale impone, in materia di governo del territorio, un duplice livello di normazione: di principio statale e, in un quadro di coerenza nazionale, regionale. Le due proposte costituiscono, pertanto, un primo punto d’arrivo della riforma del titolo quinto della Costituzione.

Il disegno di legge regionale – nel risistemare la materia, assurgendo a vero e proprio rango di testo unico di disciplina del governo del territorio – riconferma i caratteri salienti che l’urbanistica toscana ha assunto a partire dalla legge 5/95: marcata impostazione pianificatoria, autonomia e responsabilità decisorie dei diversi enti coinvolti; distinzione tra pianificazione strutturale ed operativa, definizione di unico procedimento valevole per tutti gli atti di pianificazione, tutela delle risorse essenziali, affermazione del principio di sviluppo sostenibile.

Pertanto, la proposta di legge regionale non innova – se non per aspetti tutto sommato particolari – l’impianto del sistema attualmente vigente in Toscana: tra le novità, le più rilevanti appaiono il procedimento unico, il richiamo alla perequazione, la Conferenza paritetica interistituzionale, la valutazione integrata, i piani complessi d’intervento.

La proposta nazionale muove, invece, da principi affatto differenti, tra i quali, in primis, lo snellimento massimo della pianificazione, l’accentuato ruolo co-pianificatorio dei soggetti privati e l’incondizionata preferenza per i moduli negoziali in luogo degli atti autoritativi.
E se la concentrazione pianificatoria, quale tendenziale sussunzione in un unico atto pianificatorio dell’insieme delle prescrizioni disciplinanti in concreto il regime dei suoli appare un’esigenza condivisibile (non solo in favore dei privati conformati, ma anche in ottica di certezza ed efficacia dell’azione dei pubblici poteri), occorre invece respingere con fermezza l’incondizionata preferenza per i moduli negoziali acriticamente recepita dal disegno nazionale.

In ogni caso, la proposta parlamentare:

· in parte conferma istituti consolidati, o comunque già vigenti, come la disciplina dei vincoli urbanistici e sostanzialmente ablatori e la potestà conformativa; il sistema delle osservazioni, la competenza statale in materia d’infrastrutture d’interesse nazionale; 

· in altra parte recepisce esperienze regionali (distinzione tra pianificazione strutturale ed operativa; perequazione);

· per altra parte ancora innova – anche profondamente – la materia (principio della concentrazione pianificatoria; preferenza incondizionata per i moduli negoziali; silenzio – assenso sul permesso di costruire),

E’ infine interessante constatare che – aldilà delle opposte matrici culturali– le due proposte di legge convergono per molti aspetti. Sussiste difatti sintonia tra i due testi in tema di ampia definizione di governo del territorio; di affermazione dei principi di sussidiarietà, differenziazione delle competenze, autonomia e responsabilità dell’ente pianificatorio; di separazione tra pianificazione strutturale ed operativa; di disciplina dei vincoli urbanistici ed, in genere, in tema di potestà conformativa; di competenza statale sulle opere ed infrastrutture d’interesse nazionale e ruolo regionale; di introduzione del principio operativo della perequazione.

Le differenze più marcate tra le due proposte concernono, invece, l’omesso richiamo – in sede di proposta parlamentare – ai principi di sviluppo sostenibile e tutela delle risorse essenziali; la disciplina del procedimento di permesso di costruire; la previsione – sempre in sede di disegno parlamentare – di accordi di pianificazione tra amministrazione e privati.

E’ quindi da ritenere che dall’eventuale promulgazione della legge statale – nei termini attualmente proposti dal disegno– conseguirebbe, per il legislatore Toscano:

· la necessità di prevedere meccanismi di silenzio – assenso per il rilascio di tutti i titoli abilitativi alle trasformazioni edilizie;

· l’opportunità di disciplinare espressamente ed in via generale forme di accordi pianificatori pubblico – privati (in difetto applicandosi comunque i principi di cui alla legge 241/90);

· la possibilità di demandare alla Regione l’individuazione – in eccezionali e motivate circostanze – di un Ente di pianificazione operativa diverso dal Comune.

Resta tutta da approfondire, poi, la problematica conseguente all’eventuale introduzione, in sede di legge statale, del principio di incondizionata preferenza per i moduli pianificatori negoziali: principio del quale non può che augurarsi la mancata traduzione in legge.

Per gli altri aspetti, non sembra che la proposta nazionale scalfisca l’ipotizzato sistema del testo unico regionale.

* * *
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