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L’analisi critica è focalizzata sulla concezione di fondo della legge che ne determina finalità e struttura e quindi è limitata ai contenuti degli articoli 1 e 3. il primo verte sullo scopo primario e sul concetto di «bene comune». Il terzo sul concetto, sulla definizione e sui contenuti del «patrimonio territoriale» che la legge intende «salvaguardare».
1. Lo scopo primario dichiarato

Il primo articolo dice:
«La presente legge detta le norme per il governo del territorio al fine di garantire lo sviluppo sostenibile delle attività rispetto alle trasformazioni territoriali da esse indotte anche evitando il nuovo consumo di suolo, la salvaguardia e la valorizzazione del patrimonio territoriale inteso come bene comune e l'uguaglianza di diritti all'uso e al godimento del bene stesso, nel rispetto delle esigenze legate alla migliore qualità della vita delle generazioni presenti e future».
In primo luogo ci si soffermi su «patrimonio territoriale inteso come bene comune» per il quale la Legge vuole «uguaglianza di diritti all'uso e al godimento».
Si osservi, innanzitutto, che l'intero territorio nazionale, comunque lo si voglia qualificare bene patrimoniale comune o altro, è suddiviso in particelle catastali. Ciascuna superficie di terreno da queste delimitata e tutto ciò che vi sta su (alberi e case) è sottoposto al diritto di proprietà. I soggetti detentori di tale diritto, a norma dell’articolo 42 della Costituzione, possono essere pubblici o privati.
Cosa mai vorrà dire la Legge quando afferma che l’intero patrimonio territoriale è da intendersi «bene comune»? Perché, laddove la proprietà è privata, non è chiaro come e in che senso quel suolo possa intendersi «bene comune». Dove invece è proprietà di una qualche entità pubblica, allora è possibile vi siano vari gradi di specifiche e relative comunanze, quasi mai totali e assolute.
L'articolo 42 della Costituzione dice tra l’altro che «La proprietà privata è riconosciuta e garantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto, di godimento e i limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale e di renderla accessibile a tutti».
Si può ritenere che la Legge toscana sia una fra le varie declinazioni della «funzione sociale» della «proprietà privata» dettata dalla norma costituzionale. Infatti dice che intende «dettare norme» tali da perseguire «l’uguaglianza di diritti all’uso e al godimento» di quel «bene comune» costituito dal «patrimonio territoriale» e insieme di volerne la «salvaguardia e la valorizzazione», oltre a voler evitare che subisca «nuovo consumo di suolo», intendendo implicitamente il suolo come parte costitutiva e rilevante del patrimonio.
Se questa della Regione Toscana non fosse una legge che, come le precedenti, intende il governo del territorio come insieme di atti di pianificazione normativa, da quello regionale a quelli comunali, allora non avrebbe senso valutarla in relazione al diritto di proprietà e alla luce della sua essenza. Mentre ha senso così valutarla, perché qualsiasi livello di pianificazione pubblica ha in ultimo il suo effetto operativo più concreto con la cosiddetta “destinazione urbanistica” di ogni particella castale, pubblica o privata che ne sia la proprietà. La determinazione ultima delle “destinazioni urbanistiche” è tuttora nei poteri delle amministrazioni comunali e si estende all’intero territorio di competenza. È esercitata con atti di piano normativi, che adesso, a seconda delle Regioni, hanno vari nomi, ma che un tempo si chiamavano “piani regolatori”. Il loro effetto di diritto sulle proprietà – ed è quel che più conta con tutti i problemi irrisolti che ciò comporta – è rimasto sempre quello stabilito dalla Legge nazionale urbanistica n. 1150 del 1942 e sue varianti e integrazioni.
Alla Legge regionale, infatti, fa seguito – quasi un allegato – la redazione di un nuovo Piano di Indirizzo territoriale, che è atto normativo della Regione. A questo ogni Comune deve far seguire un nuovo Piano strutturale del proprio territorio sulla base del quale dovrà poi redigere nuovi Regolamenti urbanistici, coi quali determinerà le «destinazioni urbanistiche» di ogni particella catastale. Come è sempre accaduto ogni nuova legge di governo del territorio promuove e obbliga la redazione di nuovi piani che in ultimo variano le destinazioni urbanistiche pregresse, il ché – si vedrà in seguito più specificamente perché – costituisce un’occasione ghiotta per chi intenda speculare proprio sulle relative variazioni del valore venale dei beni, che è l’unico effetto immediato e concreto di qualsiasi determinazione delle destinazioni urbanistiche.
Sembrerebbe che nella Legge regionale il punto più esplicitamente affine alla funzione sociale di cui all’art. 42 della Costituzione sia là dove si dice di volere «l'uguaglianza di diritti all'uso e al godimento del bene». Il dettato costituzionale dice, infatti, che la legge «deve» rendere la proprietà «accessibile a tutti». Ma tale accessibilità è riferita a un diritto, non a generici «diritti», ossia, appunto, a quello di proprietà. E come si può accedere al diritto di proprietà? In soli due modi: o tramite compravendita o tramite esproprio per pubblica utilità, che è una compravendita forzata, comunque subordinata alla corresponsione del valore venale del bene. Ne consegue che le leggi devono favorire la libertà di mercato e incentivare la libera circolazione del diritto di proprietà in specie dei beni immobili, quali i suoli, insomma dei beni territoriali.
In verità la Legge regionale parla di «diritti all'uso e al godimento del bene». Ma, per l’appunto, l’uso o “godimento” di un bene è diritto esclusivo di chi ne detiene la proprietà. Perciò, non è per niente chiaro quali mai siano i “diritti” di cui dice la Legge. Si tratta dunque di un linguaggio improprio, tecnicamente scorretto e insieme di un inganno ideologico.
Lo scopo costituzionale di ottenere che la proprietà abbia quanto più è possibile una funzione sociale sta nell’evitare che – data la sua esclusività – vengano a determinarsi situazioni – qualora fossero valutate antisociali – in cui il proprietario o non eserciti il diritto, lasciando il bene inutilizzato e per sé e per attività produttive o anche solo tenendolo fuori del mercato, o – all’opposto – lo utilizzi in modi tali da infrangere le leggi in vigore, che si presume tendano tutte, ciascuna nella sua specializzazione, a ottenere le migliori condizioni possibili per la vita individuale e sociale.

Viene allora in chiaro come la funzione sociale della proprietà sia declinata nella Legge toscana in relazione alla «salvaguardia» e alla «valorizzazione del patrimonio territoriale» e nella specifica volontà di «evitare nuovo consumo di suolo».
La funzione sociale della proprietà di cui alla Costituzione non limita, anzi ribadisce e corrobora il diritto in quanto tale. Il diritto di proprietà, infatti, è semplice e astratto (art. 832 c.c.), ossia esclude altri diritti sul medesimo bene e non dipende da altri diritti. In sé e per sé il diritto di proprietà è paradossalmente a-sociale. Solo quando viene esercitato in concreti godimenti e disposizioni entra nelle relazioni sociali, uscendo dalla dimensione astratta che pur gli appartiene in quanto diritto. Le norme delle leggi incidono sulle relazioni sociali e quindi anche su quelle determinate dagli esercizi concreti del diritto di proprietà: godimenti e disposizioni di beni. Perciò in nessun caso tali norme relazionali possono costituire “diritti” tali da subordinare o condizionare il diritto di proprietà.
Con le norme di legge si limitano e regolamentano atti e opere indipendentemente da chi li compie, che sia o meno titolare del diritto di proprietà del bene usato per produrli. Scopi come la salvaguardia del patrimonio territoriale e l’impedire nuovo consumo di suolo sono perseguibili con norme limitative di attività e opere che implichino l’uso del suolo. Mentre non sono idonee le norme tipiche degli atti di piano, quelle che li distinguono da qualsiasi altro atto normativo, ossia le “destinazioni urbanistiche”.
L’atto normativo comunale più tipico, riguardante l’edificazione, ma diverso dal piano perché non determina destinazioni urbanistiche, è il Regolamento edilizio. In questo tipo di atto le norme non dicono che quel determinato bene debba essere utilizzato per compiere determinate azioni e opere, ma solo che, qualora il soggetto che ne ha titolo lo decida, come ed entro quali limiti azioni e opere vadano compiute. Qualsiasi forma di «salvaguardia», come a esempio quella dei “beni culturali” e dei “beni paesaggistici”, implica il ricorso ad atti normativi, regionali e comunali, privi di destinazioni urbanistiche, ma con la stessa natura di un Regolamento edilizio. Atti che, a esempio, potrebbero essere chiamati “regolamenti territoriali”, quali eventuali estensioni del Regolamento edilizio stesso.
Dovrebbe essere evidente, semplicemente secondo logica, che occorre un piano solo quando si vogliono porre in essere azioni e opere, in forma ordinata e orientata a uno scopo, il perseguimento del quale richieda come mezzi quelle determinate azioni e quelle determinate opere, limitate nel tempo e nello spazio e perciò con qualche probabilità di essere più o meno dominate. Quando, invece, come sembra di capire dal testo della Legge toscana, lo scopo primario sia l’impedire «nuovo consumo di suolo» e insieme «salvaguardare il patrimonio territoriale», allora non solo non occorre un piano, non ci sono infatti azioni e opere da promuovere, prescrivere e ordinare, ma occorre impedire che qualsiasi atto di piano nuoccia il perseguimento dello scopo di tutela. Perciò, se gli scopi primari dichiarati dalla Legge sono autentici, le sue norme dovrebbero innanzitutto impedire nuovi atti di pianificazione, variazioni alle destinazioni urbanistiche vigenti contrarie allo scopo e, eventualmente, cancellare le destinazioni pregresse non ancora attuate.
La pianificazione urbanistica è nata dall’esigenza di promuovere e ordinare la ristrutturazione delle città esistenti e la crescita urbana, favorendo la libera circolazione nel mercato del diritto di proprietà dei beni immobili e utilizzando a tal fine, in una prima fase in modo massiccio e sistematico, l’espropriazione per pubblica utilità, che implicava la redazione di un piano pubblico, di azioni e opere, da parte dell’amministrazione comunale. Una volta avviato il processo di liberalizzazione e nel momento in cui la crescita urbana ha assunto velocità ed estensione inaudite, non si è più ricorsi all’esproprio, fino a giungere, in Italia, a una legge nazionale urbanistica (1150/42).

Con questa legge si è istituito il Piano regolatore generale esteso all’intero territorio comunale, credendo così di poter far fronte alla grande crescita urbana. Gli si è affidato il compito di determinare destinazioni urbanistiche per ogni proprietà privata e pubblica dei suoli. Ma le destinazioni urbanistiche non possono determinare alcun “diritto” che condizioni o da cui dipenda quello di proprietà. Ciò significa che il detentore del diritto di proprietà, pubblico o privato che sia, non è tenuto a realizzare la destinazione d’uso del bene che il piano vuole per il proprio scopo di interesse pubblico. Tuttavia, non realizzando la destinazione di piano già ne compromette la potenza e soprattutto la coerenza nel tempo e nello spazio.  Al proprietario del bene è solo impedito, fin tanto che quella determinata destinazione resta in vigore, porre in essere un uso diverso da quello in atto e tale da compromettere la destinazione di piano. Ma il proprietario resta del tutto libero di vendere il bene. Già questo dovrebbe avvertire che un atto normativo, determinante destinazioni urbanistiche di beni non di proprietà dell’amministrazione comunale che lo delibera, è un piano finto, perché impotente. E tuttavia ha effetti concreti del tutto contrari allo scopo di interesse pubblico.

Le destinazioni urbanistiche, infatti, incidono immediatamente sul valore di mercato dei beni, valorizzando alcuni beni relativamente ad altri. Che è esattamente la migliore condizione per compiere speculazioni sfruttando tali variazioni: comprare un terreno quando il piano in vigore lo ha svalutato per poi rivenderlo quando un nuovo atto di piano lo ha rivalutato e senza aver necessità di produrre alcunché. Uno strumento del genere, come si erano resi conto i più avvertiti già all’epoca di approvazione della legge urbanistica, può essere utilizzato solo a scopo speculativo e, infatti, è così che per lo più funziona.

Le basi tecniche dell’urbanistica sono del tutto inconsistenti, non essendosi mai sviluppato un sapere ipotetico in grado di formulare previsioni probabilistiche sull’odine e sulla quantità delle destinazioni. Queste vengono stabilite normativamente, nella loro dimensione pubblica, sulla base di etiche, peraltro in crisi e controverse, e di varie ideologie secondo le mode del momento. Mentre la determinazione concreta, dietro il paravento etico-ideologico, avviene sulla base di interessi speculativi variamente mediati e concordati tra funzionari, tecnici e politici al governo del comune da una parte e affaristi immobiliari dall’altra.
A evitare equivoci, l’uso del termine “speculazione” e suoi derivati, non ha, in questo testo, alcun senso riconducibile a un qualche giudizio etico, né affermativo né negativo. Si constata semplicemente che nella nostra epoca il capitalismo domina la produzione di beni e servizi e la loro mercificazione. E che si dice capitalismo quell’agire il cui scopo primario è il profitto: comprare per vendere e non vendere per comprare. Il ché significa che il capitalismo è essenzialmente un atto speculativo: muove dal denaro per raggiungere, attraverso qualsiasi mezzo – legale o illegale, morale o immorale a seconda di come si vogliano giudicare le mediazioni – l’accrescimento del denaro medesimo. Per cui, si sta dicendo, che se lo scopo speculativo è quello dominante l’utilizzabilità del piano urbanistico a causa della sua specifica natura giuridica, ogni altro fine che col piano s’intende perseguire è subordinato al primo.

*

È inevitabile che nella costruzione di una legge improntata – almeno in apparenza – alla forte volontà etico politica di «salvaguardare» il «patrimonio territoriale» inteso come «bene comune», ma che si affida totalmente ad atti di piano per perseguirla, confluiscano interessi completamente diversi, anzi opposti a quelli di salvaguardia. Ciò comporta la stesura di un testo eterogeneo, incoerente, privo di un’organica gerarchia di fini. E, infatti, per fare l’esempio più macroscopico, lo scopo primario costituito dal voler evitare «il nuovo consumo di suolo» risulta contraddetto dal comma 4 dell’articolo 4:

«L'individuazione del perimetro del territorio urbanizzato tiene conto delle strategie di riqualificazione e rigenerazione urbana, ivi inclusi gli obiettivi di soddisfacimento del fabbisogno di edilizia residenziale pubblica, laddove ciò contribuisca a qualificare il disegno dei margini urbani»
Il provvedimento più drastico e inequivocabile – in apparenza – che la Legge prescrive al fine «di evitare il nuovo consumo di suolo» è l’individuazione del «perimetro del territorio urbanizzato». Ogni Comune deve tracciarlo redigendo il proprio nuovo Piano strutturale e seguendo i precisi criteri dettati dalle norme. Nell’intero territorio che sta fuori del perimetro urbano sono vietate nuove edificazioni residenziali. Ma ecco che il comma 4 dell’art. 4 sopra citato (così come altri simili), fa entrare in gioco non meglio precisate «strategie di riqualificazione e rigenerazione urbana» nonché «obiettivi di soddisfacimento del fabbisogno di edilizia residenziale pubblica». Queste devono essere «tenute in conto» nella «individuazione del perimetro del territorio urbanizzato». Cioè a dire che nel perimetro urbano si possono includere aree, attualmente non urbane, che il Regolamento urbanistico potrà in seguito destinare in dettaglio, particella per particella, a nuova edilizia residenziale pubblica. Infine, con un’ipocrita mascheratura dei fini, volutamente confusionaria, si afferma che lo scopo dell’edilizia residenziale pubblica lo si persegue «laddove ciò contribuisca a qualificare il disegno dei margini urbani», obiettivo quanto mai vago, equivoco e tecnicamente insignificante (ma è questo il tono e il modo di tutti gli articoli e commi della legge).
Se la Legge non fosse stata concepita per redigere piani, ma solo per redigere “regolamenti territoriali”, con la stessa natura normativa dei regolamenti edilizi, non sarebbe stato possibile per chiunque proporre fini edificatori e più in generale fini che in ultimo richiedono e soprattutto stimolano e sollecitano la determinazione di nuove destinazioni urbanistiche.
Sta di fatto che il primo comune, Lucca, il più sollecito, che ha adottato il nuovo Piano strutturale in base alla nuova Legge e al nuovo Pianto di indirizzo territoriale, ha incluso nel perimetro urbano, in base al comma 4 dell’art. 4, tra i cento e i centocinquanta ettari di suoli (a seconda di come si calcolano sulle cartografie prodotte) che allo stato avevano destinazione agricola, ossia praticamente inedificabili, anche senza la nuova Legge, che invece ne ha sollecitato la variazione. È prevedibile che di fronte alla cieca drasticità, di fatto solo apparente, del perimetro urbano, al di fuori del quale non si potrà più edificare nuova edilizia residenziale, i comuni cercheranno, sfruttando l’art. 4 comma 4 e altri simili, di formarsi una riserva di aree senza divieto, in quantità ben oltre l’attuale domanda di mercato immobiliare tuttora in grande crisi. Ma un domani quel patrimonio di fatto finanziario potrà fruttare cospicui guadagni, almeno ai più avveduti e potenti.

Il modo migliore per comprendere la ratio delle scelte del Comune di Lucca è andare a vedere chi sono i proprietari delle aree incluse nel perimetro urbano e che relazioni intrattengano con i decisori politico-amministrativi regionali, provinciali e comunali.
2. Il «patrimonio territoriale» da «salvaguardare»
Se si va poi a leggere cosa la Legge toscana intende per «Patrimonio territoriale», che è l’oggetto centrale intorno al quale si vorrebbe far ruotare il dispositivo normativo, c’è da trasecolare. È veramente difficile comprendere come si possa pensare di affidare a una legge, per giunta regionale, la sua «salvaguardia». La definizione generale, che sembra copiata da qualcuno degli innumerevoli testi che il variegato settore della pianificazione territoriale va producendo, recita così all’art. 3 comma 1:

«Per patrimonio territoriale si intende l’insieme delle strutture di lunga durata prodotte dalla coevoluzione fra ambiente naturale e insediamenti umani»
È quanto mai inappropriato usare in una legge espressioni come queste. A volerla prendere sul serio si può dire che in questo articolo vi è l’intento di dare una sorta di fondamento scientifico-naturalistico alla legge. Ossia, «Il Patrimonio territoriale» sarebbe nel suo insieme, quindi nella sua totalità, costituito dalle «strutture di lunga durata prodotte dalla coevoluzione fra ambiente naturale e insediamenti umani». Qui si sott’intende l’esistenza, ritenuta implicitamente certa, di un ordine complessivo formato da «l’insieme delle strutture di lunga durata» e di una legge della sua produzione il cui motore è la «coevoluzione fra ambiente naturale e insediamenti umani». Per cui quest’ordine e questa legge di natura devono essere tradotte in norme di comportamento individuale e sociale. La legge, in altri termini, è costruita con l’intento di far sì che la riproduzione sociale del «Patrimonio territoriale» continui in modo conforme questa supposta legge di natura. Una nuova declinazione del concetto di «sviluppo sostenibile», già dichiarato scopo primario delle precedenti leggi regionali di Governo del territorio.
Perché, s’è detto, inappropriato esprimersi in tal modo in una legge?  Il pensiero degli ultimi due secoli e in specie quello scientifico sono pervenuti alla consapevolezza della inesistenza di un “ordine naturale” assoluto, certo, che non possa mai essere smentito. E quindi di una produzione di tale ordine assolutamente al riparo da eventi, capaci di modificarlo in tutto o in parte, imprevisti e imprevedibili. Lo stesso diritto, nel nostro tempo, lo s’intende non più naturalmente fondato, ma “positivo”, nel senso del latino positum, ossia un’imposizione temporanea della volontà della maggioranza sulla volontà contraria della minoranza. Dove ciò non implica che l’opinione della provvisoria maggioranza abbia più fondamento di quella della minoranza, se non quel temporaneo fondamento determinato dalla maggior violenza, in democrazia incruenta, di una parte su quella uscita temporaneamente più debole dallo scontro nella prassi politica.

Il fatto stesso che si voglia una legge politica fondata e conforme alla legge di natura – il supposto “co-evoluzionismo” – rivela che quest’ultima non è inviolabile, dunque non è un fondamento. Se ci fosse una legge naturale inviolabile non ci sarebbe bisogno di una legge politica a essa conforme che la faccia rispettare, si farebbe rispettare da sé medesima. A meno di non ritenersi come déi al di fuori e al di sopra della natura. In questo caso ne saremmo i padroni e dunque liberi di farne ciò che vogliamo, ancorché in disaccordo gli uni con gli altri.
Allora quale funzione svolge la definizione di «Patrimonio territoriale»? Puramente retorica, volta a ottenere consenso almeno da quella parte dell’opinione pubblica che crede o è particolarmente sensibile al tema etico delle varie forme di salvaguardia declinate e riassunte nella totalità del «Patrimonio» qualificato dalla legge «territoriale».
Ma lo sconcerto cresce a dismisura quando si va a leggere l’elenco de «l’insieme delle strutture di lunga durata» che costituirebbero «il patrimonio territoriale» e che sono da riferirsi «all’intero territorio regionale». Queste sono quattro più una quinta aggiunta. Le prime quattro: «a) la struttura idro-geomorfologica»; «b) la struttura ecosistemica»; «c) la struttura insediativa»; «d) la struttura agro-forestale». Queste «componenti», prescrive la legge, «non possono essere ridotte in modo irreversibile» e, inoltre, «le azioni di trasformazione» di ciascuna «devono essere valutate in base a un bilancio complessivo degli effetti su tutte le altre».
Una tale prescrizione presuppone che si conosca l’esatta e certa consistenza di tali «strutture». Sulla loro consistenza la legge e i documenti tecnici del Piano di indirizzo territoriale non dicono, ne potrebbero dire qualcosa di concreto e preciso. Infatti, quale mai è il sapere, allo stato attuale delle scienze, in grado di misurarne una consistenza utile a fornire la misurabilità della loro riduzione? A meno che non s’intenda bloccare indiscriminatamente ogni azione su di esse, allora sì, si può presumere con buona approssimazione che non si avrebbero riduzioni, senza che ciò obblighi a conoscerne prima l’effettiva consistenza.
Ma la presunzione di sapienza raggiunge il culmine là dove s’intende prescrivere che ogni trasformazione deve essere valutata «in base a un bilancio complessivo degli effetti sulle altre». Sembrerebbe dunque di capire che si possano compiere azioni di «trasformazione» delle singole «strutture», ma solo se gli effetti indotti sulle altre sono tali da non provocare uno squilibrio complessivo. In altri termini, si vorrebbe che il bilancio delle variazioni complessive, ossia sull’insieme delle strutture, quindi sul Patrimonio territoriale, non sia in deficit. Qui è ancora più difficile comprendere la ratio di una tale norma. In base a quale sapere si potrebbe mai essere in grado di compiere un simile bilancio per giunta per ogni particolare trasformazione?
Uno dei principi centrali della scienza contemporanea, che ha contribuito a incrementarne la potenza, è la specializzazione. Quanto più un sapere è specializzato, tanto più cresce la probabilità di aver presa effettuale, sebbene contingente, su quella parte del tutto che va conoscendo. Questa è una delle ragioni per cui la scienza contemporanea è consapevolmente ipotetica, falsificabile e perciò rivedibile: qualsiasi cosa lasciata fuori dalla parte che studia può irrompervi, smentendo ciò che fin a quel momento si era riusciti a conoscere. Ma allora la legge cosa pretende: unificare nella conoscenza del Tutto le specializzazioni scientifiche? Se così fosse, la legge presuppone un ritorno della Scienza alla Metafisica, della quale è certamente figlia e ne porta perciò i geni, ma nel traumatico evento la madre è – di necessità – morta di parto.
Si osservi inoltre che la legge è regionale, perciò essa stessa è limitata a una parte del tutto territoriale. Quelle «strutture» di cui parla e a cui intende riferirsi non seguono certo né se ne stanno buone all’interno dei confini politici di una regione. Qui la legge si smentisce da sé e in modo plateale.
Le conoscenze tecnico scientifiche, allo stato dell’arte, nei campi dell’idrogeologia, degli ecosistemi, delle attività insediative, delle attività agro-silvo-pastorali, in quanto specializzate, vengono già utilizzate a fini pratici anche per emanare norme comportamentali e limitative altrettanto specifiche in quei diversi settori. Non è chiaro che rapporto intenda stabilire la legge di governo del territorio con questa variegata e specializzata molteplicità di norme. La legge sembra semplicemente giustapporvisi, accrescendo così l’enorme quantità ed eterogeneità di leggi vigenti nel nostro paese, il cui effetto concreto è una robusta s-regolazione: un rimedio peggiore del male. Mentre, se mai, occorrerebbe un loro riordino, aggiornamento, semplificazione e razionalizzazione.
Come se non bastasse, l’intento della legge di ordinare la pianificazione globale del territorio fa sì che in un comma successivo, il quarto del medesimo art. 3, siano aggiunti quali componenti del «patrimonio territoriale» anche i «beni culturali e paesaggistici», peraltro già normati a livello statale dal relativo “Codice”.  Ciò deriva dall’idea, che è sempre stata presente nella cultura urbanistica, che quel particolare bene culturale costituito dal «Paesaggio» lo si possa e debba tutelare al meglio solo con la pianificazione territoriale, che pertanto tra la molteplicità dei sui fini deve anche avere «valenza paesaggistica».
Come si è mostrato altrove, e già in relazione alla prima legge toscana di governo del territorio risalente al 1995, lo scopo di tutela non è perseguibile con la pianificazione, stante lo statuto giuridico del suolo derivante dai piani urbanistici comunali costituiti dalle destinazioni urbanistiche di ogni particella catastale. Occorrerebbe perciò individuare altri strumenti e altri modi di perseguire lo scopo. I piani non solo sono risultati inidonei a orientare globalmente le trasformazioni, ma risultano spesso eversivi nei confronti delle norme di tutela del patrimonio culturale e naturale.
I motivi non sono da ricercarsi nel fatto che capita che vi siano cattive interpretazioni delle norme o semplicemente nel sopravvento più o meno occasionale di interessi speculativi e privati rispetto all’interesse generale. La ragione dell’inidoneità a scopi di tutela degli atti di pianificazione è strutturale, logico concettuale e tecnico scientifica. Il senso di ogni agire in vista di fini, quindi anche di quel particolare atto costituito dal piano urbanistico delle amministrazioni comunali, è determinato dal suo scopo primario. Si pensa a un piano urbanistico o territoriale quando s’intendendo promuovere e orientare determinate azioni e opere usando il suolo e perciò consumandolo. Se, invece, ci si prefigge di evitare il consumo di suolo per tutelare il patrimonio, in qualsiasi accezione lo si intenda, allora non si tratta di promuovere e orientare azioni e opere che usino il suolo. Qualsiasi siano gli specifici scopi di un determinato atto normativo, quello che chiamiamo piano, che è tale perché appunto promuove azioni e opere che consumano suolo, è logicamente contrario a quello che si prefigge di evitarne il consumo. Allora perché si affidano gli atti di piano sempre più scopi di salvaguardia, fino a formulare ossimori come “piano a volumi zero”?
Si tenta di seguito una possibile risposta all’interrogativo e successivamente l’ulteriore dimostrazione che la tutela del suolo non è perseguibile con atti di piano, anzi si ottengono spesso effetti contrari allo scopo.
Da un lato la cultura urbanistica continua a portarsi dietro dalle origini la convinzione quasi mai messa in discussione che la pianificazione spaziale sia, almeno tendenzialmente, la tecnica principe e comprensiva di ogni fine di governo del territorio. Dall’altro, nonostante i limiti chiari fin dalla sua istituzione nella legge nazionale urbanistica 1150 del 1942, la pianificazione urbanistica comunale operata con “destinazioni urbanistiche” di ogni particella catastale appare oggi un limite ormai superato nella pratica e, anzi, si pensa che se non possa usare la forza giuridica per gli scopi dominanti nel nostro tempo: la tutela del patrimonio territoriale e persino evitare ulteriore consumo di suolo. In che senso il valore giuridico della destinazione urbanistica appare una forza utilizzabile per gli interessi pubblici di tutela? In effetti destinando ogni porzione di suolo (particelle catastali) a un determinato uso avvenire, finché resta in vigore, quel suolo resta escluso da qualsiasi altro uso che non sia quello in atto al momento dell’approvazione del piano. Se vista dall’angolo visuale della volontà di tutela, questa così vasta, perché indeterminata, esclusione di usi possibili sembra idonea.
Senonché, dovrebbe essere evidente che l’atto normativo fondato sulla determinazione delle destinazioni d’uso futuribili – e relativo consumo di suolo – ha questo senso primario: la promozione e l’orientamento di quell’uso del suolo. L’esclusione di tutti gli altri usi – e quindi del relativo consumo di suolo – è funzionale allo scopo di quella determinata destinazione stabilita dal piano e del relativo consumo di suolo. Il piano in altri termini evita necessariamente, e quasi sempre implicitamente, i consumi di suolo relativi agli usi diversi da quelli che intende promuovere e orientare. Ciò è di fondamentale importanza per qualsiasi scopo proprio del piano: la promozione di azioni e opere, inclusi le azioni speculative sulle variazioni di destinazione. Perciò lo scopo di tutela – a esempio, evitare nuovo consumo di suolo – è impossibile che sia primario in qualsiasi piano. E se c’è la volontà che l’atto di piano abbia a scopo primario la tutela, il piano, come le relative leggi di pianificazione, risulteranno contraddittorie, incoerenti, impotenti, perché indeterminate, dovendo servire due padroni: il consumo di suolo e il non-consumo di suolo.
Perché vi possa essere qualche maggiore probabilità di efficacia è necessario che il governo del territorio sia ordinato in una gerarchia di fini. Lo scopo di evitare consumo di suolo in relazione alle diverse qualità in essere dei luoghi in cui il territorio è articolato, se considerate nel loro insieme come patrimonio da tutelare, devono trovare norme specifiche che limitano azioni e opere luogo per luogo. Devono essere norme chiare, semplici, essenziali, leggibili e comprensibili da chiunque, raccolte in atti regionali e comunali, dedicati solo ed esclusivamente a questo scopo, dove non si dice cosa si dovrebbe fare in quei suoli e con quei suoli (destinazioni urbanistiche), ma cosa non si deve fare in quei luoghi stante il riconoscimento pubblico di certe loro qualità in relazione a valori culturali e rischi ambientali. Gli altri atti normativi detti piani, da redigere separatamente dai primi e limitatamente a singole trasformazioni di singoli porzioni di suolo, quando ve ne siano le condizioni di realizzazione, dovranno essere subordinati a tali norme già presenti e in vigore nell’intero territorio. 
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