Ancora su "pianificazione del territorio vs. governo del territorio", lungi
da me l'idea (nel caso così fosse sembrato) di non tener conto
dell'evoluzione della specie (Cfr. legislazione nazionale e regionale in
materia), semplicemente, come peraltro evidenzia Mario Zambrini nella sua
e-mail del 9 gennaio: "Se da un lato è assolutamente condivisibile sempre
per dirla con  Marco - spostare la propria attenzione dai contenuti del
piano ai meccanismi  che regolano i processi decisionali, dai contenuti
degli elaborati alle modalità per fare  funzionare i piani, per raggiungere
gli obiettivi, non può con ciò mettere in discussione la  stessa nozione di
pianificazione [territoriale e] urbanistica: sarebbe come il proverbiale
buttare il bambino con l’acqua sporca.", basta semplicemente intendersi (se
è solo una questione terminologica). A tal proposito riporto integralmente
(scusandomi per la lunghezza) le considerazioni sull'argomento (nelle quali
mi ritrovo pienamente), degli amici di Eddyburg nella Relazione alla
proposta di legge "Principi fondamentali in materia di pianificazione del
territorio" quale risposta/proposta alla famigerata (e devastante) PdL
Luppi (e altri) presentata nella precedente legislatura e ripresentata (?)
nella attuale. Con ciò, sperando di essermi chiarito su cosa intendo per,
ritengo da parte mia, almeno per il momento chiusa la partita.
Cordiali saluti a tutti
Gabriele Bollini

                                                                                          
                                                                                          
                                                                                          
                                                                                          
                                                                                          
                                                                                          
                                                                                          
 "1 “Governo del territorio” e “pianificazione del territorio”                            
                                                                                          
 La presente proposta di legge intende dare risposta a un’esigenza di costruzione         
 dell’ordinamento legislativo italiano di cui è particolarmente avvertita l’urgenza già   
 da molti decenni: quella di determinare i “principi fondamentali” della legislazione     
 statale in merito alle finalità, agli obiettivi, alla titolarità, ai caratteri           
 essenziali, alle facoltà e alle efficacie, ai procedimenti decisionali, dell’attività di 
 pianificazione territoriale e urbanistica, la cui disciplina di dettaglio compete, fin   
 dalle origini dell’assetto costituzionale repubblicano, alla legislazione regionale. Ciò 
 sia al fine di tracciare alla produzione legislativa regionale un quadro di orientamenti 
 unificanti, che garantissero a tutto il territorio nazionale, alle sue risorse, ai suoi  
 beni e valori, nonché a tutti i cittadini in esso dimoranti, l’eguaglianza dei livelli   
 essenziali delle tutele e delle prestazioni offerte, sia al fine di supportare la        
 medesima legislazione regionale, innanzitutto e soprattutto ove vi fosse interferenza    
 con questioni di riserva di legge nazionale, come a esempio in merito alla latitudine    
 delle facoltà connesse con il diritto di proprietà.                                      
                                                                                          
 Già a norma del primo comma dell’articolo 117 della Costituzione della Repubblica        
 italiana entrata in vigore il 1° gennaio 1948 spettava alle regioni emanare, per le      
 “materie” ivi elencate, tre le quali l’”urbanistica”, “norme legislative nei limiti dei  
 principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempre che le norme stesse non  
 siano in contrasto con l’interesse nazionale e con quello di altre regioni”.             
                                                                                          
 Al momento della concreta costituzione delle regioni, al fine di consentire alle regioni 
 stesse di iniziare immediatamente a legiferare nelle “materie” di competenza (senza      
 attendere l’emanazione di leggi statali enuncianti i “principi fondamentali” della       
 disciplina di ognuna di esse) la legge 16 maggio 1970, n.281, dispose che la produzione  
 legislativa regionale poteva svolgersi “nei limiti dei principi fondamentali quali       
 risultano da leggi che espressamente li stabiliscono per le singole materie o quali si   
 desumono dalle leggi vigenti” (articolo 17, ultimo comma). Questa seconda possibilità    
 implicò la necessità che le regioni si impegnassero a sceverare i contenuti ai quali     
 riconoscere la natura di “principi fondamentali”, relativamente alla materia denominata  
 “urbanistica”, nell’ambito delle disposizioni, essenzialmente, della legge 17 agosto     
 1942, n.1150, e successive modificazioni e integrazioni.                                 
                                                                                          
 Con il tempo, l’accezione del termine costituzionale “urbanistica” è stata               
 evolutivamente riconosciuta assai larga dalla dottrina, dalla giurisprudenza, e anche    
 dal diritto positivo: basti citare, per quest’ultimo, la definizione data dall’articolo  
 80 del decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n.616, per cui            
 l’”urbanistica” concerne “la disciplina dell’uso del territorio comprensiva di tutti gli 
 aspetti conoscitivi, normativi e gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e  
 di trasformazione del suolo nonché la protezione dell’ambiente”. In buona sostanza, si   
 dava della “materia” denominata “urbanistica” una definizione tale da avvicinarla al     
 concetto di “governo del territorio”, quand’anche quest’ultimo concetto possa avere      
 un’ancora più vasta latitudine.                                                          
                                                                                          
 Nei fatti, relativamente a non pochi degli argomenti che la definizione appena sopra     
 riportata riconduce nell’ambito dell’”urbanistica” la legislazione statale si è          
 arricchita, dopo la concreta costituzione delle regioni, e ancor più dopo l’enunciazione 
 della suddetta definizione, di provvedimenti più o meno integralmente innovativi: da     
 quello sulla difesa del suolo a quello sulle aree naturali protette, da quello sulle     
 trasformazioni edilizie a quello sulle espropriazioni di immobili, a quelli sulle opere  
 pubbliche, e l’elencazione potrebbe proseguire.                                          
                                                                                          
 Per converso, ancora prima della concreta costituzione delle regioni (ma avendo ben      
 chiara la sua imminenza), cioè nei primi anni ’60, iniziarono i tentativi di definire    
 provvedimenti legislativi statali innovativi relativamente agli aspetti e ai profili     
 della pianificazione territoriale e urbanistica di cui s’è detto all’inizio di questa    
 relazione, tentativi che si succedettero, nei decenni che seguirono fino a tempi         
 recentissimi, seppure con variabile intensità di frequenza: sostanzialmente, nessuno     
 d’essi andò in porto, se si eccettua la cosiddetta “legge ponte” del 1967 (che, anziché  
 costituire una tappa intermedia del percorso di costruzione di una nuova legge           
 urbanistica, si risolse ed esaurì nella più incisiva integrazione e modificazione della  
 legge 1150/1042), e se si eccettuano le leggi essenzialmente rivolte a innestare e a     
 fondare sulla pianificazione le politiche finalizzate a dare risposta alle esigenze di   
 edilizia abitativa economica e popolare, nonché la legge 28 gennaio 1977, n.10 (che, per 
 ricordare soltanto i suoi contenuti più significativi, generalizzava l’obbligo posto a   
 carico degli operatori delle trasformazioni di immobili di contribuire alle spese di     
 attrezzamento del territorio, e l’introduceva l’istituto della programmazione nel tempo  
 degli interventi previsti e disciplinati dalla pianificazione).                          
                                                                                          
 La proposta di legge nasce quindi dalla convinzione dell’urgenza, non ulteriormente      
 dilazionabile, di provvedere a determinare i “principi fondamentali” della legislazione  
 statale relativamente agli aspetti e ai profili della pianificazione territoriale e      
 urbanistica di cui s’è detto all’inizio di questa relazione, per i fini ivi pure         
 sinteticamente enunciati.                                                                
                                                                                          
 Si avverte infatti, come e forse più che nel periodo ultraquarantennale del quale dianzi 
 si è tracciato il ricordo, la necessità, che si vorrebbe fosse riconosciuta tra le       
 priorità nazionali, di rilanciare con forza la “cultura” (e la prassi) della             
 pianificazione territoriale e urbanistica, quale attività relativa a un patrimonio       
 comune non negoziabile (in quanto, tipicamente, non riproducibile e non fungibile), di   
 titolarità irrinunciabilmente pubblica, volta al perseguimento esclusivo, o almeno       
 prioritario, di interessi collettivi, neppure essi tra loro “equiordinati”, ma piuttosto 
 gerarchizzati secondo un ordine che veda la priorità della tutela dell’integrità fisica  
 e dell’identità culturale dello stesso territorio, da preservare anche per le            
 generazioni future.                                                                      
                                                                                          
 E’ sufficiente l’enunciazione dei concetti appena sopra sinteticissimamente espressi     
 circa le finalità e i caratteri della pianificazione territoriale e urbanistica per      
 evidenziare come i contenuti della presente proposta di legge siano radicalmente         
 antitendenziali rispetto alla “cultura” (e alla prassi) via via sempre più protervamente 
 affermatasi a partire dagli anni ’80, e che stava, nella scorsa legislatura, per         
 ricevere la sua consacrazione in termini di “principi fondamentali della legislazione    
 dello Stato” grazie al disegno di legge divenuto noto, dal nome del suo presentatore,    
 come “legge Lupi”, approvato dalla Camera dei Deputati il 28 giugno 2005, trasmesso al   
 Presidente del Senato il giorno successivo (Atti Senato n.3519), e in tale ramo del      
 Parlamento fortunatamente (e grazie all’impegno di alcuni, pochi, Senatori) arenatosi.   
                                                                                          
 E’ per converso doveroso riconoscere che la presente proposta di legge rinuncia a priori 
 a configurarsi come la legge statale “organica” nella materia che il comma terzo         
 dell’atuale articolo 117 della Costituzione denomina “governo del territorio”.           
                                                                                          
 Ciò in ragione del fatto che una concezione adeguatamente matura (o almeno non più       
 riduttiva di quella alla quale la legislazione ordinaria di attuazione della previgente  
 normativa costituzionale era giunta nel definire l’estensione della materia allora       
 denominata “urbanistica”) della nozione di “governo del territorio” non può non          
 comprendervi, in tutto o in parte, materie che lo stesso comma terzo del novellato       
 articolo 117 della Costituzione enumera, assieme al suddetto “governo del territorio”,   
 tra quelle parimenti “di legislazione concorrente” (nelle quali, a norma del quarto      
 comma del medesimo novellato articolo 117 della Costituzione, “spetta alle Regioni la    
 potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali,          
 riservati alla legislazione dello Stato”): protezione civile; porti e aeroporti civili;  
 grandi reti di trasporto e di navigazione; produzione, trasporto e distribuzione         
 nazionale dell’energia; valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione e    
 organizzazione di attività culturali. Come non può non ricomprendervi anche, almeno in   
 parte, una materia che lo stesso novellato articolo 117 della Costituzione ha inserito   
 nell’elenco, di cui al secondo comma, delle materie nelle quali lo Stato ha              
 “legislazione esclusiva”, e cioè la “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni    
 culturali”, come ha chiarito la dottrina della Corte costituzionale nelle pronunce con   
 le quali ha negato la pretesa dello Stato di inibire alla legislazione regionale di      
 dettare disposizioni in tale materia, peculiarmente prevedendo che alla tutela dei beni  
 culturali, paesaggistici, naturalistico-ambientali, si provveda anche attraverso la      
 pianificazione territoriale, ordinaria e specialistica.                                  
                                                                                          
 Per cui un provvedimento legislativo statale effettivamente “organico” dovrebbe          
 trattare, unitariamente, tutte le materie che sono state appena sopra richiamate,        
 dettando solamente “principi fondamentali” in quelle “di legislazione concorrente”       
 (salvo stabilire anche disposizioni direttamente operative destinate ad avere vigore     
 sino alla definizione di quelle correlative regionali), e statuendo sia disposizioni     
 immediatamente vincolanti erga omnes che precetti richiedenti l’intervento specificativo 
 della legislazione regionale in quella che la ricordata dottrina della Corte             
 costituzionale ha chiamato una “materia-attività”. E’ possibile che a definire un        
 siffatto provvedimento legislativo statale si riesca a pervenire, nonostanti le indubbie 
 gravosissime difficoltà tecniche (per non fare neppure cenno a quelle                    
 politico-istituzionali), e non si vuole negare che, se ciò mai accadesse, tutti i        
 soggetti, pubblici e privati, in qualsiasi misura e modo interessati alle trasformazioni 
 e alle utilizzazioni del territorio, ne apprezzerebbero l’utilità: la qual cosa,         
 peraltro, non esime dal rifiutare risolutamente di considerare il porvi mano neppure     
 paragonabile, per importanza, urgenza, rispondenza all’ordine gerarchico e temporali     
 degli interessi pubblici del Paese, alla definizione dei contenuti della presente        
 proposta di legge, a ai fini che a essi sono sottesi.                                    
 (...)"                                                                                   
                                                                                          

Gabriele Bollini
