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1. La problematica della legge quadro in materia di governo del territorio non può prescindere da alcune considerazioni generali. Non si può, in primo luogo, prescindere dal nuovo testo costituzionale, il quale, stabilendo che il governo del territorio è materia di legislazione concorrente, attribuisce alla legge statale il compito di individuare unicamente i principi della materia, essendo precluso ad essa di dettare discipline immediatamente applicabili. 

In secondo luogo, non si può prescindere da quanto è accaduto sino ad oggi; non si può ignorare il sostanziale fallimento delle politiche del territorio. Cinquant’anni di vita urbanistica italiana hanno prodotto città sempre più invivibili, quasi totalmente distrutto il territorio agreste e le coste. In sostanza, affrontare il tema di una nuova legge urbanistica impone una riflessione, sia nella direzione del nuovo assetto costituzionale (il problema delle nuove competenze legislative e dei confini delle materie), sia nella direzione degli strumenti tecnici e giuridici preordinati a garantire l'effettività e l'efficienza sociale delle politiche del territorio. Peraltro, non si può ignorare che molte regioni sono, oramai, alla seconda e alla terza generazione di leggi in materia di governo del territorio; e che esse hanno prodotto testi normativi di alto profilo e di grande sensibilità culturale e istituzionale. Di tal che la prospettiva di una nuova legge statale, ove non seriamente meditata, rischia di essere, nella migliore delle ipotesi, inutile; o, peggio, di rappresentare un arretramento o, quanto meno, un vincolo alla possibilità per le regioni di individuare soluzioni autonome e originali ai propri problemi di gestione e di uso del territorio. 
 
2. Ai fini di determinare in via generale i principi che deve contenere una legge quadro nazionale in materia di governo del territorio, occorre anzitutto prendere in considerazione il rapporto tra governo del territorio e tutela dell'ambiente e dei beni culturali.

Per chiarire il punto conviene prendere le mosse dalla constatazione che, per effetto del pervasivo sviluppo industriale, quella parte di territorio rimasta libera dall’aggressione dell’uomo (le campagne, le colline, le montagne e le coste) assume un innegabile valore per le collettività locali, proprio in termini di qualità della vita, dell'ambiente di vita.

Per semplificare al massimo, si può affermare che, almeno sotto il profilo culturale, sembrano essere venute meno le ragioni che hanno giustificato la distinzione di regime giuridico tra bellezze naturali di notevole interesse ed il resto del territorio. 

Questa constatazione potrebbe avere significative conseguenze sotto il profilo giuridico. Si potrebbe, cioè, ritenere che siano maturi i tempi perché i beni rimasti esenti da irreversibili trasformazioni da parte dell'uomo, vengano considerati dalla legge (dello Stato) come caratterizzati da un particolare pregio, cui consegua, sotto il profilo del regime dominicale, la privazione di alcune facoltà sino ad oggi ritenute coessenziali alla proprietà su beni immobili e segnatamente della facoltà edificatoria.

Il mutamento della situazione del nostro territorio, come di quello di tutti i paesi il cui l’alto sviluppo industriale ha portato a trasformazioni molto intense della gran parte di esso, ha prodotto, a mio giudizio, la conseguenza che tutti i beni, intesi come porzione di territorio, rimasti liberi da questi fenomeni di trasformazione o, se si vuole, di aggressione, abbiano acquistato la natura di beni ambientali; del tutto a prescindere perciò da una loro qualificazione, secondo l’impostazione tradizionale, come bellezze naturali. Ormai, la collina senese coltivata a grano, priva di alberi e sovrastata da un antico casolare, una volta ritenuta sicuramente non ascrivibile alla nozione di bellezza naturale, oggi diventa bene di rilevante interesse ambientale in virtù del fatto di avere preservato, a differenza di tante altre parti del territorio, le sue caratteristiche naturali (concetto questo che è da intendere come quello che individua la conformazione del bene quale consolidatasi anteriormente al processo di trasformazione industriale del Paese).

Vengono perciò a modificarsi i termini, fissati dalla nota giurisprudenza della Corte costituzionale, circa la distinzione tra beni ambientali o culturali individuati come categoria sottoposta a un regime speciale, e gli altri beni immobili o porzioni di territorio, non soggetti a regime speciale, ma a un regime ordinario di utilizzazione dominicale (con indennizzabilità dei vincoli di inedificabilità). Nel momento in cui tutte le porzioni del territorio in qualche modo preservate dalla trasformazioni edilizie o industriali acquistano il carattere di beni di interesse ambientale, scatta per esse il regime della inedificabilità, salve speciali autorizzazioni previste dalla legge, viene, perciò, meno l’esigenza di prevedere forme di indennizzo di questo regime d’uso. Ovviamente, il compito di stabilire quali sono le porzioni di territorio rimaste sostanzialmente integre, e perciò da salvaguardare come beni ambientali, deve essere rimesso all’autorità amministrativa in modo non difforme da quanto avviene oggi (ad esempio con lo strumento del piano territoriale: vedi subito infra), ma sulla base di un criterio ribaltato rispetto a quello oggi in vigore: tutto il territorio del Paese, inteso come luogo della vita comune, diventa inedificabile, non trasformabile, salve quelle parti di esso già coinvolte in processi di trasformazione (ad esempio le zone già urbanizzate o contigue a quelle già urbanizzate) e che, pertanto, vengono destinate allo sviluppo delle attività abitative o produttive.

Il tema della qualità della vita è collegato anche a un altro tema centrale per la materia: la tutela dei centri storici. Luoghi questi nei quali si riconoscono le identità dei diversi insediamenti urbani e che costituiscono uno delle ricchezze della nazione. E proprio per tale ragione, si deve ritenere giunto il momento di considerare ope legis i centri storici, in quanto tali, come beni culturali.

In materia sussiste pertanto una interferenza tra materia del governo del territorio e quella della tutela dei beni culturali; la prima oggetto di legislazione concorrente e la seconda oggetto di legislazione statale esclusiva (art. 117, comma 2, lett. s). Ne deriva che, mentre la legge statale può prevedere che ai centri storici si applica, in via generalizzata, il regime di cui al Titolo I, del d.lgs n. 490 del 1999; si deve, di contro, ritenere che spetti alla legge regionale di dettare le modalità e i criteri che i comuni devono seguire per individuare in concreto le porzioni di città da considerare come centri storici. E' importante osservare che la detta tutela potrebbe in effetti avere significative conseguenze anche in ordine alle attività tradizionali che ivi si svolgono. 
 
3. I principi fondamentali di “governo del territorio” che la legge dello Stato dovrebbe contenere, a mio avviso sono i seguenti.

Innanzitutto si deve tener presente che una serie di limiti alla legislazione regionale sul governo del territorio derivano dalla legislazione esclusiva dello Stato relativamente a materie connesse a questo. Tra questi limiti sicuramente vanno segnalati gli standard a tutela dell’ambiente nelle diverse articolazioni che questa materia può assumere, nonché quelli connessi allo statuto della proprietà immobiliare. In particolare, per quanto attiene a questo secondo aspetto, è competenza della legge statale stabilire, secondo quanto detto, che le aree esterne a quelle urbane, e non oggetto di trasformazione, sono, in linea di massima, da salvaguardare. Il primo principio è quello del coordinamento tra i diversi interessi pubblici di carattere territoriale. La legge dello Stato dovrebbe individuare le modalità del confronto procedimentale, nonché le tecniche preordinate a risolvere i conflitti di amministrazione, per quanto attiene alle opere di competenza statale; dovrebbe inoltre dettare analoghi principi per le regioni, i comuni e le province.

Vi è poi il principio della pianificazione, che significa, sostanzialmente, che nessuna trasformazione territoriale può essere legittimamente effettuata se non sulla base di previsioni contenute in un atto di pianificazione. La trasformazione territoriale (cioè quello che deve essere oggetto di pianificazione) dovrà essere definita dal legislatore. Si deve, tuttavia, rilevare che non sembra più proponibile l'idea che essa possa coincidere con ogni trasformazione immobiliare, anche di minima entità.

Sotto il profilo metodologico, come detto, il principio in discorso va inteso nel senso che la tutela dell'ambiente deve rappresentare un imprescindibile modo di essere della pianificazione; mentre dal punto di vista teleologico, comporta, come detto, che attraverso la pianificazione si deve comunque garantire l'integrazione sociale, ai sensi dell'art. 3, comma 2°, Cost. Connesso al principio della pianificazione è quello dell'autorizzazione alle trasformazioni: una volta definito per legge quali sono le trasformazioni territorialmente rilevanti, queste dovranno, comunque, avvenire previa autorizzazione amministrativa, salvo a definirne il livello di competenza. Il principio della pianificazione si articola in quello della pianificazione territoriale. E', infatti, necessario che la pianificazione consideri un ambito territoriale mediamente vasto (es. la provincia) e sufficientemente omogeneo, nel quale siano contenute le grandi scelte strategiche del territorio, quali, ad esempio, la dislocazione delle grandi opere pubbliche, dei grandi servizi, delle zone da conservare, di quelle da sviluppare, e così via.

Ma c’è un altro punto da considerare: nel piano territoriale devono essere recepite tutte le scelte di pianificazione territoriale. Il piano territoriale, in altre parole, deve essere unico. Non possono essere tollerati quattro, cinque o sei piani territoriali, come avviene oggi (piano territoriale provinciale, piano paesistico, piano di bacino, piano del parco, ecc.), non solo per ragioni di razionalità della pianificazione, ma per rispetto del cittadino, il quale deve avere un unico riferimento di pianificazione territoriale. Questo ragionamento comporta non già il disconoscimento delle pianificazioni settoriali, ma che le scelte assunte nell’ambito di queste devono essere recepite nel piano territoriale generale, divenendo efficaci per il cittadino soltanto a seguito di detto recepimento Si tratta, insomma, di porre il principio del confronto procedimentale, anche a livello conoscitivo. Ancora, il piano territoriale deve operare le scelte strategiche in ordine all’individuazione delle zone che possono essere urbanisticamente sviluppate. Occorre, cioè, un livello amministrativo nel quale decidere, con riferimento ad un determinato ambito, quali parti possono essere oggetto di trasformazione edilizia o, comunque, di urbanistica operativa. L’individuazione di queste zone deve essere contenuta nel piano territoriale, soprattutto laddove vi siano molte piccole e medie città. Ovviamente, queste scelte, vincolanti per tutti gli enti di governo interessati (e segnatamente i comuni), devono essere il frutto di procedimenti ampiamente partecipati e concertati (art. 5, Cost.). Altro principio è quello della pianificazione operativa. Nell’ambito delle zone che il piano territoriale riserva alla trasformazione, a fini abitativi o di sviluppo, il comune deve elaborare la pianificazione attuativa, o se, si preferisce, la pianificazione operativa, e determinare le singole destinazioni, le opere e i servizi. In queste zone, l’ente locale competente (che presumibilmente, in virtù dei principi di cui all’art. 118, Cost., sarà il comune o un’articolazione sub comunale, come la circoscrizione, ovvero l’associazione di comuni, nei territori più frazionati) promuove il processo attuativo.

Vi è poi il principio della tutela dei centri storici, da ritenere assoggettati in quanto tali al regime proprio dei beni culturali. La legge della regione deve individuare i criteri in base ai quali i singoli comuni circoscrivono i propri centri storici. 

Altro principio è quello degli standard, al quale si è fatto riferimento in precedenza. Qui si pone un’alternativa: si può pensare che la legge dello Stato si debba limitare a prevedere il principio degli standard, ma non debba anche individuarne il contenuto, rimesso invece alla legislazione regionale; ovvero che lo Stato possa legiferare in materia, essendo gli standard riconducibili ai livelli minimi di tutela ambientale (in termini di spazi pubblici, altezze massime, distanze e così via), nonché ai livelli essenziali delle prestazioni da assicurare a tutti i cittadini sull’intero territorio nazionale. 

A mio giudizio, la legge dello Stato deve stabilire il principio degli standard e il loro contenuto minimo, lasciando poi alle regioni, nonché agli enti locali titolari della pianificazione il potere, sulla base di determinati criteri, di stabilire contenuti più incisivi.

Ulteriore principio è quello attinente alle zone destinate, ad opera degli atti di pianificazione territoriale, alla trasformazione (all’urbanistica operative) e, in particolare, al problema della perequazione. Per ognuna di queste zone - per le quali non si pone più un problema di vincoli, in quanto trasformabili - dovrebbe essere riconosciuto un tasso di edificabilità omogeneo, di modo che diventa assolutamente indifferente l’area sulla quale viene concretamente realizzata la trasformazione, essendo tutte le proprietà assoggettate allo stesso regime, in termini di valorizzazione ad essa connessa.

Basta ricordare il vecchio art. 18 della legge urbanistica, che ha avuto una scarsa applicazione, ma che ha consentito una delle più importanti operazione di questo Paese: quella dell’ente EUR a Roma.

Una volta entrato a regime questo meccanismo, in tutte le zone di urbanistica operativa o si procede attraverso espropriazione oppure attraverso realizzazione diretta da parte dei proprietari, senza necessità di un intervento comunale. Sotto il profilo urbanistico quel che conta è che tutte le situazioni proprietarie presenti nell’ambito della zona abbiano il medesimo trattamento, le une rispetto alle altre; così che non debba più porsi alcun problema di sperequazione tra i proprietari di immobili.

Infine, a mio giudizio, la legge dello Stato deve contenere un principio di chiusura, inteso ad assicurare l‘effettività delle regole sul governo del territorio. Si tratta, cioè, di individuare meccanismi idonei a disincentivare le trasformazioni territoriali non previste in atti di pianificazione, secondo quanto la legge stabilirà essere trasformazione rilevante.

La grave situazione in cui versa ampia parte del territorio italiano, come accennato, è dovuta in sostanza proprio al mancato rispetto degli atti di pianificazione. E’, quindi, assolutamente necessario che una nuova legge di principi disciplini gli strumenti più idonei a contrastare in modo efficiente ogni forma di abusivismo. 

Ora, ritengo che affidare il detto compito a strumenti di carattere amministrativo non valga a garantire l’effettività del sistema, così come l’esperienza passata dimostra. Si dovrà quindi ricorrere a reazioni ordinamentali di carattere automatico: penso, ad esempio, alla soluzione per la quale la trasformazione non prevista comporti la perdita della proprietà dell’immobile con conseguente acquisizione dello stesso al patrimonio pubblico. In altri termini, alle realizzazioni abusive dovrebbe conseguire, ope legis, l’avocazione del bene illegittimamente trasformato a favore della proprietà pubblica. Solo in questo modo sarà possibile evitare che si perpetui l’intollerabile esperienza dell’abusivismo. 
 
Intorno a questi principi sembrano più o meno ben orientate le iniziative legislative e i dibattiti che sono in corso nel centro sinistra, mentre il testo unificato redatto dall'on. Lupi appare del tutto mal posto. Ma ancor più preoccupante è l'impostazione che sta emergendo nell'ambito della cosiddetta delega ambientale (art. 1, comma 20, d.d.l. AS 1753 B), laddove si prevede che "qualora, per effetto di vincoli sopravvenuti, diversi da quelli di natura urbanistica, non sia più esercitabile il diritto di edificare che sia stato già assentito a norma delle vigenti disposizioni, è in facoltà del titolare del diritto chiedere di esercitare lo stesso su altra area del territorio comunale, di cui abbia acquisito la disponibilità a fini edificatori". E' evidente che si tratta di disposizione del tutto in contraddizione con i principi di tutela sopra indicati.
