UNIVERSITA
DEGLI STUDI

FIRENZE

DOTTORATO DI RICERCA IN
SCIENZE GIURIDICHE

CICLO XXVII

COORDINATORE Prof. VITTORIA BARSOTTI

LA PIANIFICAZIONE DEL PAESAGGIO: I PRINCIPI E LE PRIME ESPERIENZE ATTUATIVE

Settore Scientifico Disciplinare IUS/10

Dottorando Tutore
Dott. Luca Di Giovanni Prof. Gian Franco Cartei

Coordinatore

Prof. Vittoria Barsotti

Anni 2012/2014



L a pianificazione del paesaggio: i principi e le prime esperienze attuative,

Indice

1) PREMESSA

2) CAPITOLO I : I'evoluzione storica del

concetto di pianificazione paesaggistica.

1. Il paesaggio e la pianificazione
paesaggistica nella legge sulla

protezione della pineta di Ravenna, nella

legge n. 1497/1939, nella legge n.
431/1985, nella Convenzione europea
sul paesaggio, nel Codice dei Beni

culturali e del Paesaggio;
2. |l paesaggio e la pianificazione
paesaggistica nell’evoluzione del

pensiero della Corte costituzionale e
della giurisprudenza amministrativa,
3. Il principio e I'attivita di pianificazione:

profili generali.

3) CAPITOLO Il : i contenuti, le forme e le

problematiche concernenti I'attuale
pianificazione paesaggistica.
1. Premessa;
2. L’oggetto della pianificazione
paesaggistica e l'influenza della

Convenzione europea sul paesaggio;
3. Le funzioni fondamentali di tutela e

valorizzazione del paesaggio;

4. La pianificazione paesaggistica quale
ulteriore strumento di difesa del suolo;
5. Il ruolo dello Stato, Regioni ed Enti

locali nell’attivita di pianificazione
paesaggistica;

6. Connessioni e rapporti tra il piano, il

vincolo e l'autorizzazione
paesaggistica;

7. 1l procedimento di formazione del

piano paesaggistico: dalla fase di avvio

a quella di approvazione e pubblicita

del piano;

8. Riflessioni sulla fase della
partecipazione pubblica alla
formazione del piano;

9. Il coordinamento del piano



paesaggistico con le altre forme di
pianificazione;

10.Cenni sulla vigilanza e sulle sanzioni
applicabili in caso di violazione di
regole poste dal piano.

4) CAPITOLO III: gli esperimenti CONCIeti Ai ..o e e e
pianificazione paesaggistica in Italia ed in
Europa.
1. Premessa.
2. Il piano paesaggistico pugliese: un
esempio di “produzione sociale del
paesaggio”;
3. Lavicenda regressiva della Sardegna
con il ritorno al piano paesaggistico del
2006;
4. |l piano paesaggistico piemontese e la
creazione della rete di connessione
paesaggistica;
5. 1l modello pianificatorio sviluppato in
Toscana;
6. L’approccio veneto al problema della
gestione del paesaggio regionale;
7. | primi passi della Regione Umbria
nell’attivita di pianificazione del
paesaggio;
8. Alcune esperienze pianificatorie
europee;
8.1 Il piano paesaggistico del Comune di
Offenburg (Germania);

8.2 Il piano paesaggistico del Comune di
Midden- Delfland (Olanda);

8.3 Il piano paesaggistico regionale di
Ljubljana (Slovenia).

5) RILIEVI CONCLUSIVI s

6) BIBLIOGRAFIA e e



PREMESSA

Il “paesaggio”, nella sua valenza storica e culeyrpur rappresentando fin dagli inizi del ‘900 un
bene oggetto di cura, ha ottenuto adeguata pratezoltanto con I'entrata in vigore del Codice dei
beni culturali e del paesaggio ( d.Igs. n. 42 &fnnaio 2004 e successive modifiche intervenute
con il dlg. n. 156 del marzo 2006 e il d.lg. n. @8l marzo 2008) e con la ratifica della
Convenzione europea ( legge n. 14 del 9 gennai6)2@tero, la legge sulla Pineta di Ravenna (
legge n. 411 del luglio 1905), la c.d. legge Cr{egge n. 778 del 11 giugno 1922), la c.d legge
Bottai (legge n. 1497 del 29 giugno 1939), l'arddéla Costituzione (1948), la c.d. legge Galasso
(legge n. 431 del 8 agosto 1985), nonché il Tesiooudelle disposizioni legislative in materia di
beni culturali e ambientali (d.lgs. n. 490 del 2&bre 1999), si sono occupati della protezione del
paesaggio, ma non con quella premura e dediziom@&hno mostrato i testi normativi susseguenti.

Si puo ritenere che il Codice nazionale e la Coni@re europea rappresentino il punto di arrivo
consapevole di un lungo e stratificato procesdatdia, che ha visto, nella sua continua evoluzione
il frequente mutamento della nozione di paesagtposemplici valori storici o naturalistici fino ad
una concezione orientata all’aspetto culturalesatitario, che, nelle sue propaggini europee, te sta
esteso all'intero territorio: il Codice e la Conwene, dunque, rappresentano il momento
conclusivo (per ora) di un eterogeneo processatdrpretazione del paesaggio, che ha conosciuto
numerosi cambi di prospettiva e altrettanti ritcatie precedenti posizioni definitorie.

La notevole importanza dei suddetti atti normatngne in rilievo anche per aver focalizzato
I'attenzione su una precisa attivita di protezienealorizzazione del paesaggio: la pianificazione
paesaggistica. Tale attivita, seppur gia menzionatke leggi nazionali del 1939 e del 1985, ha
ricevuto un compiuto e articolato inquadramentdasab con I'entrata in vigore del Codice e con
'avvento della Convenzione europea, che hannovemwto ad erigerla, rispettivamente, quale
strumento di gestione e modalita di azione sul aggs.

In particolare, il Codice ha codificato le regoleethborazione dei piani paesaggistici e le regativ
finalita, nonché I'oggetto della loro attivita dicognizione, conservazione e valorizzazione: ha,
inoltre, specificato le competenze degli Enti tertali coinvolti nella predisposizione e attuazon
del piano, nonché le modalita di collaborazioneoeperazione tra detti soggetti pubblici per la
realizzazione congiunta di tale strumento pianifida. La Convenzione, dal canto suo, ha stabilito
la centralita dell'attivita di pianificazione commodalita di azione sul paesaggio, al fine di
conoscerlo, seguirne le trasformazioni e valutarmgado di incidenza sulla qualita di vita e sul
benessere sociale delle popolazioni locali.

Tuttavia, nonostante i buoni propositi contenuti sieddetti atti normativi, in Italia I'attivita di
pianificazione del paesaggio non € mai “decollatad, anzi, € rimasta ancorata a solitarie inizéativ
intraprese da poche Regioni: solo in Puglia, Pidmoa Toscana, infatti, si ha un piano



paesaggistico adottato; ma in nessuno di quesitioieil piano € stato anche approvato, divenendo
uno strumento di tutela paesaggistica definttivo

Attualmente, pero, qualcosa sta cambiando, nebsems gia in altre Regioni ( ad esempio, Veneto
e Umbria) si contano altrettante iniziative ch@me ancora allo stato embrionale, sono finalizzate
all'elaborazione di nuovi piani paesaggistici.

L’attualita del tema sulla pianificazione paesatiggs si basa proprio su questo motivo, sulla

creazione di una ristretta, ma recente e cresceultelya paesaggistica in seno alle singole Regioni
italiane, che lentamente stanno comprendendo drealondamentale assunto dal paesaggio per
I'identita e la qualita di vita delle popolaziowicali.

Si tratta di una situazione, che, se in precedentava essere definita “in stallo”, ora non lo @ pi
per via di un cambiamento di mentalita che ha @#sato, oltre gli enti pubblici, anche una parte
delle comunita locali e che si € incentrato submmscimento degli evidenti benefici prodotti dalla
salvaguardia e valorizzazione delle caratteristfdesaggistiche di ogni singolo territorio.

Ne e un chiaro esempio la creazione degli osseivhicali in Piemonte, che rappresenta il
crescente interesse nei confronti del paesaggitia deia tutela e della sua valorizzazione,
manifestatosi in un’espressione associativa mawdimamica: una realta gia fortemente radicata ai
territori, che si sta sempre piu consolidando ingmatosi come modello di riferimento a livello
nazionale. Sin dal 2005, infatti, nell’attesa delkscita dell’Osservatorio Regionale del Paesaggio
(spesso annunciato e mai istituito dalla RegiormmBnte) alcuni movimenti associativi locali
hanno saputo dare una risposta operativa e beniprgéa alla grande ‘domanda di paesaggio’ che
emergeva dal basso colmando, di fatto, un vuotdigmiche andava manifestandosi in maniera
sempre piu evidente. Nell’arco di soli 5 anni divéta gli osservatori si sono moltiplicati ed oggi
sono 7, espressione di altrettanti importanti amtatritoriali piemontesi: I'Osservatorio del
paesaggio per il Monferrato e I'Astigiano, I'Ossa&tirio del paesaggio del Monferrato Casalese,
I'Osservatorio del paesaggio alessandrino, 'Ossteno del paesaggio biellese, I'Osservatorio del
paesaggio dei Parchi del Po e della Collina Toand®©sservatorio per la tutela attiva del
paesaggio di Langhe e Roero e 'Ecomuseo dell’&afib morenico di Ivrea. Nel 2009, dopo un
lungo percorso di lavoro condiviso, durato piu dianno, gli Osservatori della regione Piemonte
hanno integrato la loro operativita dando vita &kte degli Osservatori Piemontesi del Paesaggio,
un’esperienza unica a livello nazionale, ratificdta un Protocollo d’Intesa firmato il 5 luglio a
Villadeati (AT). Gli Osservatori Piemontesi del Baggio rappresentano, dunque, oggi, una
importante risorsa di confronto con il territoriol@ popolazioni locali, oltre ad un’interfaccia
competente e riconosciuta dalla stessa Regionebasa solida, in definitiva, su cui si andra a
costruire una rete sempre piu fitta, capace dooree la divulgazione dei principi della
Convenzione Europea e la sua applicazione nellétigh@ e nelle strategie territoriali e
paesaggistiche.

! Sj desidera fin da subito precisare che il piano paesaggistico della Sardegna, aggiornato e revisionato nel 2013, &
stato annullato e revocato con deliberazione n. 39/1 del 10 ottobre 2014: con la revoca del piano la Sardegna e
tornata alle norme di attuazione approvate nell’anno 2006. Tali norme (e, quindi, anche il piano) non possono essere
ritenute valide, in quanto le stesse non sono conformi alle disposizioni del Codice dei beni culturali e del paesaggio
cosi come modificate dal d.lg. n.63/2008 e, quindi, necessitano di apposito e futuro adeguamento ai sensi dell’art. 156
del Codice nazionale.
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A fronte di questo scenario, le motivazioni che f@ispinto il sottoscritto a redigere il presente
elaborato scientifico devono essere ricercate pyopella volonta di approfondire la situazione
pianificatoria presente in Italia sia dopo I'ent&rat vigore del Codice e della Convenzione europea
sia in relazione al suddetto fermento culturale sthheprogressivamente avanzando.

Il presente elaborato, dunque, partendo dalla mezib paesaggio, si propone di indagare gli aspetti
storici, normativi ed operativi inerenti la piacéizione paesaggistica e di esaminare le principali
questioni interpretative sorte dall’entrata in vig@el Codice e della Convenzione fino ad oggi: in
particolare, i tre capitoli, da cui e formato, dgeno ciascuno una propria funzione, volta ad
inquadrare la pianificazione del paesaggio siabsbpirofilo della sua genesi e disciplina normativ
che sotto quello delle prassi adoperate dalle Regfaliane che si sono avvicinate a tale tipo di
attivita.

Per quanto concerne il primo capitolo, si preciba tattivita di ricerca si e focalizzata sulla
descrizione del percorso storico che il paesagdgoptanificazione paesaggistica hanno conosciuto
dai primi anni del ‘900 fino all’epoca attuale entemporanea: si € proceduto, pertanto, alla
sommaria esposizione della disciplina normativaeint la legge sulla protezione della Pineta di
Ravenna, la legge sulla protezione delle belleaterali “d’insieme e individue” (c.d legge Bottai),
la legge n. 431/1985 (c.d. legge Galasso), il Tasioo del 1999 fino ad arrivare all’attuale Codice
dei beni culturali e del paesaggio e alla Convamzieuropea. Inoltre, si € offerta una sintetica
ricostruzione del significato assunto dal paesaggiodalla pianificazione paesaggistica
nell’evoluzione del pensiero della Corte costitmale e della giurisprudenza amministrativa, per
poi terminare il lavoro con un breve inquadramedeoprincipi che governano I'attivita generale di
pianificazione e le diverse forme che questa pwsiirasre in base all’oggetto, ai destinatari e ad
altre peculiari circostanze.

La disamina del profilo storico, quindi, € avvensta sotto il profilo legislativo sia sotto quello
giurisprudenziale, proprio al fine di accertarelesdeggi e le sentenze dei giudici costituzionali e
amministrativi abbiano proceduto di pari passo anelefinizione dei concetti paesaggistici e
nell'individuazione dei rimedi esperibili in taletsore.

Il profilo storico €, inoltre, rilevante e assagsificativo per comprendere, da un lato, quali sono
state le esigenze che hanno spinto le popolazeltiepoca a legiferare in materia di paesaggio e,
dall’altro, per verificare se il grado di protezeoda loro accordato a tale bene sia stato 0 meno
simile a quello odierno: da un punto di vista @eténte sostanziale, si e voluto accertare se le
attuali forme di pianificazione paesaggistica siaagredite o, allopposto, progredite a seguito
dell’entrata in vigore del Codice e della Conveneo

Per quanto concerne il secondo capitolo, inveceproe rilevare come gli sforzi profusi all’interno
di questa parte siano stati tutti quanti rivolti'aadalisi della disciplina normativa sulla
pianificazione paesaggistica, sia quella particotarte approfondita del Codice nazionale sia quella
appena tratteggiata dalla Convenzione europeae rétdtive Linee guida del 2008: si sono volulti,
infatti, evidenziare i contenuti del Codice nazienaelativi alla pianificazione paesaggistica
(oggetto, funzioni, procedimento di formazione, messioni e rapporti con il vincolo,
I'autorizzazione paesaggistica e le altre formeidnificazione, ecc.) e rapportarli, se contemplati
con quelli stabiliti dalla Convenzione europea gdaksaggio. Tale attivita di confronto ha fatto
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emergere determinate situazioni di compatibilitarnmativa e, allo stesso tempo, altrettanti
insanabili contrasti, derivanti da divergenti fiddie di fondo ed eterogenee impostazioni struttural

Ad esempio, senza voler anticipare i contenutiadptesente ricerca, si potrebbe affermare che, se
con riferimento alle funzioni di tutela e valorizzene del paesaggio si puo formulare un giudizio
positivo di conformita tra i due testi normativi,cantrario, in relazione all'oggetto da proteggere

al ruolo degli Enti pubblici chiamati ad apportasm loro contributo nella pianificazione
paesaggistica deve avanzarsi un giudizio negabasato soprattutto sul ristretto valore assunto dal
paesaggio nel Codice e sulla mancata applicaziaiepdncipio di sussidiarieta finalizzato
all'estensione delle competenze paesaggisticheeaagh Enti locali: all’opposto, nel documento
europeo pare che il paesaggio non venga intestatemiente alla sua valenza culturale o identitaria
(come avviene, invece, nel Codice) e che ancheEagiilocali sia assegnato un importante ruolo ai
fini della definizione ed attuazione delle politechaesaggistiche.

Il continuo paragone tra i due testi normativi petta all’interprete di verificare lo stato dell'art
sul paesaggio e sull'attivita di pianificazione @mltalia che, in linea generale, in Europa: tale
confronto consente di stilare un giudizio finald grado di assimilazione e di risoluzione delle
questioni problematiche inerenti la materia paeisigg.

Infine, per quanto riguarda il terzo capitolo, sil@siderato orientare l'attivita di ricerca a quant

effettivamente e concretamente é stato fatto da#élgioni in materia di piani paesaggistici, nel
senso che si é cercato di esaminare le singolaiespe pianificatorie regionali, descrivendo la
struttura dei piani adottati ed analizzando le ai8Bpe Norme Tecniche di Attuazione,

comparandole prima con gli obblighi normativi impodal Codice e, successivamente, con le
regole generali dettate in sede europea.

Il quadro generale che e emerso raffigura, da tm lI&siguita del numero dei piani paesaggistici
finora adottati in Italia, che sono solamente tréeigciplinano i territori regionali della Puglia,
Piemonte e Toscana, e, dall'altro, la presenza ndimovimento culturale paesaggistico nella
direzione della creazione di nuovi piani, come satavenendo nelle regioni del Veneto e
dell’'Umbria: in proposito, si auspica che tale $pioulturale si manifesti anche nelle altre regioni
italiane proprio al fine di consentire la sottoasne dell’intero territorio del nostro Paese adal
tecniche di protezione e valorizzazione, nonchéaacurate forme di monitoraggio delle sue
trasformazioni.

Peraltro, si fa presente che ogni piano paesaggistigionale ha una sua peculiare caratteristica,
che lo connota e lo diversifica rispetto agli altea Regione della Puglia, infatti, ha cercato di

sviluppare prevalentemente il tema della partedgrez sociale, mentre il Piemonte si € occupato
della creazione di nuove forme di protezione deitteio (ad esempio, con la rete di connessione
paesaggistica) e la Toscana, invece, delle moddilisgevolazione e non restrizione delle attivita

economico-sociali.

Il terzo capitolo, tuttavia, non termina con l'asaldella situazione pianificatoria italiana, ma si
compone di un’ulteriore parte concernente la desore sintetica di tre peculiari forme di

pianificazione paesaggistica europea, precisamediéduate nei territori della Germania, Olanda
e Slovenia: piu correttamente, i piani paesaggigigopei sottoposti a breve disamina sono,

rispettivamente, quelli relativi al Comune di Offemg, al Comune di Midden-Delfland e alla citta
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capitale di Ljubljana; tutti e tre presentano dmieate caratteristiche che, per un verso, i
distinguono dai piani italiani e, per I'altro, N@cinano a quest’ultimi.

Al terzo capitolo seguono, in ultima analisi, dédlevi e personali considerazioni rivolte, in primo
luogo, al confronto tra i piani paesaggistici aali e le forme di pianificazione europea e,
secondariamente, alle iniziative che gli enti pidil# le comunita locali potrebbero assumere per
migliorare le forme di protezione e valorizzaziatedle caratteristiche paesaggistiche del proprio
territorio.

Proprio sotto quest’ultimo profilo, si deve rileeacome il Codice nazionale limiti fortemente il
ruolo degli Enti pubblici locali, destinando estlasnente alle Regioni e al Ministero dei beni
culturali il compito di decidere in ordine alla detione delle politiche per la conservazione e la
valorizzazione del paesaggio e in relazione altaviduazione degli indirizzi e criteri riguardanti
l'attivita di pianificazione territoriale: un sistea di questo tipo provoca inevitabilmente il
fenomeno della marginalizzazione degli Enti locadéll’'assunzione delle scelte in materia di
pianificazione paesaggistica e la riduzione delle competenze, che, di fatto, finiscono per esser
incluse nella mera vigilanza sulla conformazionkadero attivita di pianificazione territorialelal
politiche e agli indirizzi di cui sopra. La non pegipazione degli Enti locali alla pianificazione
paesaggistica comporta, ad avviso di chi scrivaeffiltamento delle attivita di tutela e
valorizzazione del paesaggio a soggetti pubbliei mbn sono stanziati sul territorio e che, quindi,
non possono effettivamente comprendere le esigenzie aspirazioni paesaggistiche delle
popolazioni locali che abitano quotidianamente lguslee oggetto di pianificazione.

Peraltro, la previsione del Codice circa la po$isibiper i privati interessati di partecipare al
procedimento di formazione del piano paesaggistsaitanto con la presentazione delle
osservazioni relative ad un piano gia adottatordauisce a ridurre ancor di piu il coinvolgimento e
la cooperazione di tali soggetti nella elaborazidn@ino strumento pianificatorio che produrra i
suoi effetti esclusivamente sul territorio di l@ppartenenza.

Per queste ragioni, i rilievi conclusivi sono fizahti ad individuare quali possano essere alcuni
degli accorgimenti piu opportuni per consentirei &fjiti territoriali e alle popolazioni locali di
fornire il loro contributo nelle attivita di tutela valorizzazione del paesaggio, nonostante la
presenza di disposizioni contrarie all'interno @eldice nazionale: in conformita a quanto prescritto
dalla Convenzione europea del paesaggio (che unteegl’approvazione della legge di ratifica ha
assunto la veste di un trattato internazionalejspeettare ai sensi dell’art. 132 dello stesso Cayli
occorre che il legislatore, d’'intesa con le Regidmini a rivalutare il principio di sussidiarietsia

in senso verticale che in senso orizzontale, estedwlle competenze in materia di paesaggio anche
agli Enti locali e coinvolgendo, fin dall'inizio tigprocedimento di formazione del piano, le
comunita stanziate sul territorio oggetto di tueehalorizzazione.

In conclusione, si auspica che il presente lavarssp costituire un utile ausilio per tutti coloteec
intendano avvicinarsi ai temi inerenti il paesaggionché possa rappresentare un punto di partenza
nelle attivita di ricerca sulla pianificazione paggistica presente sia in Italia che all'estera) no
potendosi escludere (al momento) la futura formezidi una pianificazione comune di stampo
europeo all'insegna dei principi e dei contenugiressi dalla Convenzione europea del paesaggio.






CAPITOLO |

L’EVOLUZIONE STORICA DEL CONCETTO DI PIANIFICAZIONE  PAESAGGISTICA

Sommario: 1. Il paesaggio e la pianificazione pggistica nella legge sulla protezione della pirgitRavenna, nella
legge n. 1497/1939, nella legge n. 431/1985, r@liavenzione europea sul paesaggio, nel Codice elgi &ilturali e
del Paesaggio; 2. Il paesaggio e la pianificazjpeesaggistica nell’evoluzione del pensiero dellg€oostituzionale e
della giurisprudenza amministrativa; 3. Il princi@ l'attivita di pianificazione: profili generali.

1. Il paesaggio e la pianificazione paesaggisticalan legge sulla protezione della pineta di
Ravenna, nella legge n. 1497/1939, nella legge 31/85, nella Convenzione europea sul
paesaggio, nel Codice dei beni culturali e del agso.

Lo stretto legame fra tutela del paesaggio e tutelgatrimonio storico-artistico in Italia ha redi
assai antiche, essendo testimoniato, per la protia,\dall’ordine del Real Patrimonio di Sicilialde
21 agosto 1745, che impose la conservazione deumenti di Taormina e, contestualmente, la
protezione dei boschi del Carpinétto

Al di fuori di questo antico ed isolato esempiocarcera attendere la legislazione dei primi anhi de
Novecento per affrontare nuovamente il tema deltdegione culturale-ambientale. In particolare,
'Unita d’ltalia, accompagnata dalla costruzione uh sistema nazionale di leggi, e l'azione
riformatrice che da essa promanava, tendevanosatleesadicali nei confronti di tutte quelle norme
e consuetudini che impedivano la libera circolagiokei beni e la compravendita degli immabili
d’altronde, in un’epoca in cui prevaleva una cormez favorevole alla proprieta privata libera da
vincoli risultava abbastanza impegnativo realizzaggi di tutela che ponessero limiti ai dirittiide
proprietari.

La prima legge paesaggistica italiana, infattialgsal luglio del 1905, quando venne promulgata la
legge n. 411 per la salvaguardia della Pineta dieRad, che esprimeva quegli alti valori patri

connessi alla letteratura antica ed alla storiardeirgimento (Dante e Garibaldi). La Pineta di
Ravenna, “di origine antichissima, conservata danBni per fornire legname alla flotta, celebrata
fin dal V secolo come grande e fiorente, legatanprése famose di Augusto e Giulio Cesare,

2 s. Settis, Benedetto Croce ministro e la prima legge sulla tutela del paesaggio, in www.unive.it/.../Croce-
Ca_Foscaril.pdf, Venezia, 2011.

*F. Ventu ra, Alle origini della tutela delle bellezze naturali in Italia, in Storia Urbana, 1987, n. 40, cit. 3 ss.

* Per un approfondimento sulla composizione e I'estensione di tale pineta, G. Andreatta, La storia e I’evoluzione delle
pinete demaniali litoranee dell’alto Adriatico, in Progetto Life 2004: tutela di siti natura 2000, gestiti dal Corpo
forestale dello Stato, 2004, 9 e 10.
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evocata da Dante, Boccaccio e Byron, compendiamapstante i continui attentati subiti alla sua
integrita, tutto il fascino delle bellezze natutali Infatti, tale zona litoranea ravennate aveva
subito, nel tempo, un’intensa attivita di disboseatn, volta a permettere la costruzione di nuclei
abitativi turistici, e si trovava, conseguentemende rischio estinzionePer questo motivo,
abbandonata la previa impostazione di tutela daebgtdo” monumento naturale, anche grazie alle
riflessioni del Ministro dell’Agricoltura Luigi Raare dell’on. A. Brunialti, che erano orientati vers
la realizzazione di un provvedimento legislatival gienerale sulla conservazione delle bellezze
naturali, la Camera dei deputati aveva invitatB@alverno alla presentazione di un disegno di legge
per la conservazione delle bellezze naturali clewsnettessero alla letteratura, all'arte o albaiat
d'ltalia®. Per proteggere ed attuare un serio rimboschiv@imquegli splendidi luoghi, la legge n.
411 (c.d. legge Rava, dal Ministro ravennate saattere), che era composta di soli due articoli,
dichiaro inalienabili i lidi ravennati, escludendoero, “quelle parti dei relitti stessi che trovians
attualmente gia a cultura agraria od occupati Harfeati”®.

Purtroppo, uno dei difetti della suddetta leggecerallo di garantire tutela ai soli beni aventiova
letterario o storico, trascurando, invece, 'aspetituralisticd,

Questo dato negativo, presente anche nella leg86441909 (c.d. legge Rosadi), che proteggeva
soltanto le cose mobili o immobili di interesser&to, archeologico, artistico, con esclusione delle
bellezze naturali, veniva prontamente sottolineddtha Societa Botanica lItaliana, sorta a Firenze
nel 1888, che, in occasione della sua riunione rgémea Roma nell’ottobre del 1911, chiese al
Parlamento e al Governo di estendere anche al@a“*flla protezione accordata per i soli
“monumenti naturali” dalla legge per la difesa paésaggio proposta dall’on. Rosadi

A tale mancanza veniva posto rimedio soltanto giLigno del 1922, mediante I'approvazione della
legge n. 778 (c.d. legge Croce), attraverso laegyaér la prima volta nell’ordinamento italiano,
oltre agli immobili di particolare interesse starieenivano dichiarate soggette a speciale protezion
le bellezze panoramiche e le cose immobili la @nservazione presentava un notevole interesse
pubblico per la loro bellezza naturale o per laolspecifica connessione con la storia civile e
letteraria’.

Il contenuto innovativo della legge n. 778 derivada una svolta significativa avvenuta
nell’ambiente politico e culturale italiano, benlideata da Benedetto Croce nella sua relazione
introduttiva, presentata al Senato il 25 setten®20 ed intitolata “Per la tutela delle bellezze
naturali e degli immobili di particolare interesstorico”, ove lo stesso Ministro invocava la

> A. Peano, La difesa del paesaggio italiano. Formazione della coscienza nazionale, proposta di legge e contesto
internazionale nel primo decennio del Novecento, in Storia Urbana, 1992, n. 61, 142.
®A. Pea no, La difesa del paesaggio italiano. Formazione della coscienza nazionale, proposta di legge e contesto
internazionale nel primo decennio del Novecento, cit. 143-144.
"R. Braghetta, I imboscatori italiani. L’on. Luigi Rava e I'opera di un Ministro, in L’Alpe, a. IV (1906), n. 5-6, 32-33.
V) Baccichet, L’attivita dell’associazionismo per la difesa del Paesaggio all’inizio del XX secolo, in Guida per gli esperti
ambientali nelle commissioni edilizie comunali, CD a cura di M. Picco, Legambiente di Udine, 2006.
A Brunialti, La difesa delle bellezze d’Italia, in Rivista mensile del T.C.1., a. XIl (1906), n. 12, 369.
k. pedrotti (a cura di), La Societa Botanica Italiana per la protezione della natura (1888-1990), Universita degli Studi
di Camerino, 1992.
"a. Ceruti, La protezione del paesaggio nell’ordinamento italiano: evoluzione. Una proposta per il terzo millennio, in
Riv. giur. ambiente, 2012, fasc. 1, 1-16.
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necessita di una legge in difesa delle bellezzeuralat italiane e manifestava la piena
consapevolezza del bisogno di argini alle ingiistte devastazioni del nostro territorio, perché il
paesaggio “altro non € che la rappresentazionerialate visibile della patria, con i suoi caratteri
fisici particolari (...), con gli aspetti moltepli@ vari del suo suolo, quali si sono formati e son

pervenuti a noi attraverso la lenta successionsesili™?.

| beni tutelati dalla presente legge non potevasseme distrutti né alterati senza il consenso del
Ministero dell'istruzione pubblica (art. 2) e I'Awita governativa poteva dettare ed imporre le
prescrizioni (distanze e misure) necessarie atidawel panorama (art. 4). In quest’ultimo artacol
(art. 4) si puo riscontrare la prima forma, allatstembrionale, del piano paesistico, inteso quale
strumento di tutela delle bellezze panoramiche &eqtiimite alla discrezionalita attribuita alla
Pubblica Amministrazione nell’esercizio del poteliecontrollo degli interventi da realizzarsi in
aree sottoposte a tale tutefh”

Tuttavia, la legge del 1922 non determinava i condielle bellezze naturali e non imponeva ai
privati “I'obbligo di presentazione dei progettilidenuove costruzioni per la previa approvazione
da parte degli organi dipendenti dal Ministero aedubblica istruzioné* dunque, non forniva
certezza ai cittadini sulla sorte dei loro progett neppure alle Pubbliche amministrazioni
relativamente all’esercizio del potere di modifza progetti presentati

Per questa ragione, si era diffusa fra gli urbarn&tconvinzione di dover definire i criteri di
elaborazione dei suddetti progetti, nonché i limita discrezionalita delle P.A., e, al Congresso
nazionale degli urbanisti italiani, svoltosi nel319in Sicilia, si decideva di concretizzare tale
convinzione con la proposta di uno strumento nudymano territoriale paesistico.

L’introduzione di tale strumento avvenne con l'étdella legge n. 1497 del 29-6-1939 sulla
protezione delle bellezze natufali

Tale piano, secondo il Ministro Bottai, doveva gdireg la conservazione delle bellezze d’insieme,
una conservazione, pero, “non intesa nei termirlimeariabilita di un dato comprensorio
territoriale, considerata l'inutilita di un similecopo, poiché linvariabilitd non costituisce una
necessaria condizione della conservazione d'unéezzel d’insieme, la quale &€ composta di
molteplici elementi che reciprocamente si influer?a’.

Il piano, dunque, doveva, da un lato, evitare theriitorio di riferimento potesse diventare odget
di singoli e contingenti interventi modificativi éall’altro, assumere il ruolo di piano direttivo e
regolatore, con funzione programmatoria, essendeemto “allo scopo tanto di evitare ogni

s, Settis, Benedetto Croce ministro e la prima legge sulla tutela del paesaggio, 13.

3 M. Filippi, Piano paesistico, in Digesto (disc. pubbl.), 1997, 196.

Y. Milone, Opportunita e ragioni dell’introduzione del piano territoriale paesistico come strumento di tutela

particolare per le bellezze d’insieme, in Riv. giur. edilizia, 1989, fasc. 1-2, 13.

B M. Filippi, Piano paesistico, cit. 196.

¢ sj vedano in proposito A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, Giappichelli editore — Torino, 2009, 247-

248; G. Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, in Giornale di diritto amministrativo-Quaderni diretti da Sabino

Cassese, lpsoa editore, 2009, n. 19, 93 ss.; S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, Editori Laterza, 2010,

159 ss.

Y G.F.Ca rtei, La disciplina del paesaggio tra conservazione e fruizione programmata, Giappichelli editore, 1995, 80.
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sfruttamento disordinato e spregiudicato del terot quanto di salvare la speciale struttura
panoramica della localita e conservare I'equilidrenle nuove costruzioni, la distribuzione arborea
e le particolaritd geologiche, agricole della regid®. Accanto, infatti, all’attivita di protezione
dell'interesse estetico si posizionava l'ulteriatévita di salvaguardia di differenti interessi ¢a
legge forniva riconoscimento, perché erano coliegesigenze concrete della vita.

E, per assicurare a tale forma di pianificazionerignltato positivo rispetto ai suoi scopi, gia in

quell’epoca si era compresa la necessita che kptisa paesaggistica ricomprendesse al suo
interno norme di assetto urbanistico per la curantiiressi ulteriori a quelli rappresentati dalle

bellezze naturalf.

In particolare, G. Giovannoni, presidente della @Gussione ministeriale che si occupo della
elaborazione della legge del '39, con riferimentgiano di cui all’art. 5, riteneva che in esso
andassero “adottati, in maniera diluita, i criterbanistici acquisiti nei piani regolatori cittadin

cioe, la redazione di un azzonamento e di un regat@o edilizio schematico, volti a graduare, e
talvolta ad escludere, le possibilita fabbricatigestituendo una disciplina edilizia al disordine
liberista?; rilevava, inoltre, la necessita che “la disciplitella pianificazione paesaggistica fosse
riportata nell’orbita dell’'Urbanistica, quasi conuffusione dei suoi principi dalla citta alla

campagnéa™.

Pertanto, a ben osservare, sussistono alcuni eteamenpaiono suggerire che la funzione del piano
di cui allart. 5 della legge del 1939 non debbaees ritenuta meramente conservativa delle
bellezze naturali e, quindi, statica, ma, al camd; presenti caratteri dinamici ed una natura
polivalente, tutta incentrata sulla cura degliiméati sul territorio.

La suddetta legge, opera del Ministro Bottai, p@ngvessere un sistema organico ed efficace di
tutela, il cui oggetto era costituito da quei b@&mimobili o complessi di cose suscettibili di
particolare tutela “a causa del loro notevole idse pubblico” (art. 1): le bellezze natdfali
protette dalla legge si potevano suddividere nelte bellezze individue, delineate dain. 1 e 2
dell'art. 1, e nelle bellezze d’insieme, descrited n. 3 e 4 della medesima norma, e sarebbero
dovute successivamente rientrare in due distietiadi compilati dalle commissioni provinciali di
cui all'art. 2,

L’art. 5 della legge n. 1497, come detto poc’anatroduceva la figura del piano territoriale
paesistico, al fine di impedire che le aree ddascnellart. 1, n. 3 e 4 (le c.d. bellezze d’'ims&,

BG. Bottai, Intervista sul popolo d’Italia, in Politica fascista delle arti, Roma, 1940, 267.

Y G.F.Ca rtei, La disciplina del paesaggio tra conservazione e fruizione programmata, nota 35, 90.

*° G.F. Cartei, ivi, nota 19, 83.

*! G.F. Cartei, ivi, nota 35, 90.

2 per il significato di “bellezze naturali”, si vedano Grisolia, Bellezze naturali, in Enc. dir., IV, Milano, 1959, 84; G.

Busetto, Riflessioni in tema di vincolo ambientale previsto dalla legge sulla protezione delle bellezze naturali, in

Giurisprudenza agraria italiana, 1981, fasc. 12, 653-656; Predieri, Urbanistica, tutela del paesaggio ed espropriazione,

Milano, 1969.

> G. Lo Savio e M. A. Giunta, Dal concetto di tutela delle bellezze naturali al concetto di tutela, sviluppo e

valorizzazione dell’ambiente, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, 1987, fasc. 19-20, 1985 ss..
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venissero utilizzate in modo pregiudizievole alillérza panoramiéa Distingueva, inoltre, sotto

il profilo della procedura di formazione del piardye ipotesi: da una parte, il piano paesistico
poteva essere approvato insieme all’elenco dellezze d’'insieme, dall’altra, invece, poteva essere
compilato successivamente a tale eléhddopo la compilazione seguiva la sua pubblicazioee

un periodo di tre mesi allalbo dei Comuni inteagstramite la quale i soggetti interessati
potevano prendere visione del contenuto del piapmoporre eventuali opposizioni al Ministero a
mezzo della Soprintendenza. Terminata la fase gelidlicazione e quella della valutazione degli
eventuali reclami, la procedura si concludeva ¢approvazione del piano paesistico da parte della
Regione, a cui seguiva la sua pubblicazione ndeRivlo ufficiale della Regiorfé,

Il contenuto di tale piano era definito dall’arB &el regolamento di esecuzione (n.1357/1940) della
legge n. 1497/1939, dal quale emergeva il congedtocui non tutte le bellezze naturali godevano
della medesima protezione, sussistendo una disaigliaduata delle limitazioni all’attivita edilizia

a seconda della diversa rilevanza paesistica dela oggetto di protezione: in sostanza, inserire
un'area all'interno del piano non comportava lal®tinedificabilita della stesSa

Tale piano, prevedendo l'imposizione del vincolautela paesistica, perseguiva, dunque, finalita
di salvaguardia dei valori paesistici espressiedbkllezze naturali elencate nell’art. 1 (n. 3 e 4)
della legge n. 1497 ed assumeva funzioni confoxmatielle proprieta immobiliari dei soggetti
privati, potendo contenere anche limitazioni cifaa ed il quantum dell'attivita edile su tali béhi

Nonostante alla legge n. 1497/1939 si debba aiteliumerito di aver introdotto, per la prima velt

in ltalia, il piano paesistico, si deve comunquievare un aspetto negativo concernente lo
strumento di pianificazione in esame: la sua adeziwon era obbligatoria e si riferiva alle solesare
che gia erano state oggetto di un preventivo prdivwento vincolativo, secondo l'interpretazione
largamente dominante in dottrfii@d in giurisprudenz3

L’elemento della facoltativita del piano paesistemmporto, purtroppo, fino agli anni '80, una sua
scarsissima diffusione sul territorio naziorfalé 14 piani paesistici entrati in vigore fino detaata
erano per lo piu piani relativi a zone costiere ¢admpio, quelli di Portofino, Ancona-Portonovo,
Argentario, ecc.), con la sola eccezione di quili Terminillo, di Assisi e dell’Appia Antica, e
quasi tutti interessavano e coprivano porzionitt&lali territorio: nonostante questi piani fossero
tutti quanti accomunati dal nobile tentativo di tmmmento delle forti spinte alla trasformazione
territoriale, le specifiche proposte di tutela cf@nivano risultarono poco congruenti alla
scientificita delle analisi relative al territonotettc.

*G. Vignocchi, Taluni problemi giuridici e di politica legislativa in tema di tutela del paesaggio, in Cons. Stato, 1963, I,
254 ss.; O. Sepe, La tutela delle bellezze naturali e del paesaggio, in Cons. Stato, 1963, 1l, 254 ss..
2T, Alibrandi e P.G. Ferri, I beni culturali e ambientali, Milano, 1985, 644.
M. Filippi, Piano paesistico, 196-197.
o Grisolia, Bellezze naturali, 84 ss..
i segnala Cass., 9-3-1982, n. 1512, richiamata, fra I'altro, anche da M. Filippi, Piano paesistico, 199.
P gy tutti, T. Alibrandi — P.G. Ferri, I beni culturali e ambientali, Milano, 2001, 652.
% sj veda per i riferimenti giurisprudenziali G. Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, 94.
p, Maddalena, Considerazioni essenziali sul decreto Galasso sulla tutela del paesaggio, in Cons. Stato, 1984, I, 1443;
A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, 248.
2 F. Ciccone-L. Scano, | piani paesistici, La Nuova Italia Scientifica, 1986, 109-110.
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Circa una decina di anni dopo I'emanazione delgdéeBottai entrava in vigore la Costituzione
della Repubblica italiana (1948), il cui art. %raducendo per la prima volta il termine “paesayjgio
in modo esplicito, assumeva il ruolo di norma famedala tutela dello paesaggio, nonché del
patrimonio storico e artistico della nazione.

Infatti, eccetto la legge del 1939, che aveva dhtto la nozione di “paesistico” con riferimento al
piano territoriale, tutte le altre leggi antecedé&antrata in vigore della Carta costituzionalalidna
non contenevano un’esplicita menzione del termiaespggio, ma facevano riferimento a tale
termine soltanto in via implicita tramite una legilcombinata delle proprie norfiie

Il termine “paesaggio”, cosi come delineato dalst@uzione, assumeva un significato differente,
di tipo “culturale-identitario®, non piti solamente riferito al concetto di belleraturali, ma esteso
all'intero ambiente naturale del Paese o quantoraemaeello modificato dall’uont.

L’art. 9 cost., tuttavia, non menzionava alcunaoinfazione in merito alla pianificazione
paesaggistica. Le norme concernenti siffatta nateimanevano, dunque, soltanto quelle
espressamente previste dalla legge n. 1497/193€orf@ca aspettare, circa 35 anni piu tardi,
I'intervento della legge n. 431 del 1985 per awarecambiamento radicale sul tema in oggetto.

La legge 8 agosto 1985 n. 431 (c.d. legge Galdssanfatti, modificato in profondita il sistema di
tutela dei beni paesistici delineati dalla leggel®39. Mentre quest’ultima si era limitata a de®n
generali categorie di beni (le c.d. bellezze irdling e le c.d. bellezze d’'insieme) da sottoporre ad
uno specifico regime di tutela paesistica tramimanazione di un puntuale provvedimento
amministrativo di accertamento del requisito dilfdeza naturale” e costitutivo del vincolo sul
bene, la legge Galasso, invece, attuava una vauwzaprioristica dei beni da vincolare,
sottoponendo a vincolex legeintere zone territoriali caratterizzate dalla jgatare collocazione
geografica o dal possesso di rilevanti pregi antblgrsenza che fosse necessaria la dichiarazione
amministrativa di notevole interesse del bene potto al vincold”.

Nella sostanza, alle predette categorie di beanagte dall’art. 1 della legge n. 431 e composte da
un insieme eterogeneo di zone territoriali e benmbbili, raggruppate in virtu della loro
“singolarita geologica o ecologica” per il Pa¥sel legislatore riconosceva, in via presuntiva e

»Pp.ca rpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, in Riv. trim. di diritto pubblico, 2004, n. 2, 363 ss..

i Espressione coniata da G. Sciullo, La disciplina del paesaggio in Italia dopo la Convenzione europea, in
www.iuav.it/Facolta/facolt--di/.../riflession/La-disciplina-paesaggio.pdf., 2008.

* per approfondimenti sul contenuto del termine “paesaggio”, si rimanda alla seconda e terza parte di questo
capitolo. Per ora, & sufficiente la menzione di F. Merusi, Art. 9, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca,
Principi fondamentali (art. 1-12), Zanichelli, Bologna-Roma, 1975, 445 e 447; A. Predieri, Significato della norma
costituzionale sulla tutela del paesaggio, in Urbanistica, Tutela del Paesaggio, Espropriazione, Giuffre, Milano, 1969, 3
SS..

*® . Valente, Vincoli relativi, vincoli assoluti, piani paesistici: problemi ancora aperti della legge n. 431 del 1985, in Il
Consiglio di Stato, 1989, fasc. 9, 1333.

7M. Immordino, Dal decreto Galasso alla legge n. 431 del 1985: la tutela del paesaggio fra Stato e Regioni, in Riv.
giur. urb., 1986, 1V, 593 ss..
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tramite lo strumento della legge e non dell’attond@mstrativo, la qualita di “zone di particolare
interesse ambiental®

Tale “modus procedendi” del legislatore nell'indiwazione dei beni oggetto di tutela era
considerato, da una parte della dotffin@aome una delle innovazioni piti importanti chdegge
Galasso aveva introdotto nel nostro sistema diagalardia del paesaggio: quest’ultimo, poi, non
era piu legato ad un significato puramente esteti al contrario, assumeva un senso storicistico,
rappresentando la traccia della storia dell'u&mo

Un’ulteriore e assai rilevante innovazione, apgartialla legge n. 431 del 1985, era senza dubbio
quella concernente I'obbligatorieta della pianificene paesaggistica.

Infatti, il contributo migliorativo della legge Gadso consisteva proprio nell'aver attribuito alla
pianificazione il ruolo di “strumento primario pen’effettiva gestione del territorio informata alla
salvaguardia di valori paesistico-ambientdli”

Rispetto alla legge n. 1497/1939, che aveva corlmgda pianificazione come “strumento
meramente eventuale di regolamentazione delle posétuenti bellezze d'insiem& e come
strumento avente valore soltanto ricognitivo (péithli beni erano gia stati sottoposti a vincolo in
virtu del procedimento di cui all’art. 3 della medea legge), la legge Galasso, invece, rendeva la
pianificazione paesistica un mezzo obbligatorio gaivaguardare i valori estetico-culturali
nell’ambito di una ponderata valutazione di tuttari interessi concorrenti sul territorio.

Nello specifico, i vincoliope legisdettati dall’art. 1 della legge Galasso potevasseee distinti in
“vincoli effettivi ( ad esempio quelli gravanti $eilaree destinate alle Universita agrarie, agli usi
civici, ai territori compresi nelle zone A e B prgte dal suddetto articolo) e vincoli presuntivi
(vulcani, ghiacciai, circhi polari, eccy

La stessa legge, fra laltro, si era preoccupatasutidividere gli strumenti pianificatori in due
categorie: da un lato, i piani paesistici, dalf@lti piani urbanistico-territoriali con specifica
considerazione dei valori paesistico-ambientaliefa suddivisione, necessaria a causa dell’entrata
in vigore della legge n. 1150/1942 (sull’'urbanigjicrisultava in realta prettamente formale, dato

BEM. Locati, I nuovi vincoli paesistici, in Amm.it, 1985, n.10,1449 ss.; F. Zeviani Pallotta, Natura giuridica dei vincoli
temporanei di inedificabilita della I. 8 agosto 1985 n. 431, in Tutela dell’ambiente, procedure di impatto ambientale e
legge Galasso, Perugia, 1987, 55 ss..
** M. Immordino, Dal decreto Galasso alla legge n. 431 del 1985: la tutela del paesaggio fra Stato e Regioni, cit. 904 -
906; T. Alibrandi e P.G. Ferri, | beni culturali e ambientali, cit.; P. Maddalena, I/l bene ambientale nella legge Galasso e il
risarcimento del danno pubblico ambientale, in La tutela dei beni ambientali: verso quale riforma?, Cedam, 1988, 63
ss..
'y Predieri, Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio, cit. 15 ss.; Circolare del Ministero dei
Beni culturali ed ambientali n. 8 del 1985.
g legga la nota alla sentenza della Corte cost. n. 359/ 1985 di M. R. Cozzuto Quadri, Paesaggio e urbanistica: la
Corte costituzionale alla ricerca di un difficile equilibrio nei rapporti fra Stato e Regioni, in Foro.it 1986, |, 1198 ss..
*2E. Valente, Vincoli relativi, vincoli assoluti, piani paesistici: problemi ancora aperti della legge n. 431 del 1985, cit.
1342.
“p. Vitagliano, La legge Galasso: aspetti positivi e negativi anche in rapporto all’agricoltura, in Riv. di diritto agrario,
1986, fasc. 4., 942.
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che con tale formulazione “si era stabilita unaeali equipollenza fra i piani paesistici e quelli
4

urbanistico-territoriali™:
Tutte e due le tipologie di piani, infine, avrebbelovuto essere approvate dalle Regioni entro il 31
dicembre del 1986, pena I'esercizio del potereitsisto in capo al Ministro per i beni culturali e
ambientalf®: il suddetto termine, tuttavia, per espresso mssimento del Consiglio di Stafp
aveva natura non perentoria per assicurare inragdo la protezione dell'interesse tutelato.

Sfortunatamente, la scelta di questa opzione @iwitenziale non ha giovato per nulla al
raggiungimento dello scopo prefissato e non hatoffesposte concrete di tutela, considerato che,
ad oggi, di piani paesaggistici adottati ed apptioyer la protezione del paesaggio italiano non se
ne conta nessuno.

Il 29 ottobre del 1999 entrava in vigore il d.1gs.490, meglio conosciuto come “Testo unico delle
disposizioni legislative in materia di beni culti@ambientali”.

Considerate le ristrette facoltd che la legge delegeva concesso ai suoi compildtorie
modifiche al previgente sistema di pianificaziomegaggistica furono veramente assai linitate
primo luogo, si registrava la totale equiparazitmaepiani paesistici e piani urbanistico-territdiria
con specifica considerazione di valori paesisticds@ntali, prevista dall’art.149; secondariamente,
ai sensi dell'art. 150, il Testo unico prevedewatiiazione di un maggiore coordinamento tra la
pianificazione paesistica e le altre forme di fiaazione, stabilendo che “i piani regolatori gealer

e gli altri strumenti urbanistici si conformanogceado l'articolo 5 della legge 17 agosto 1942, n.
1150 e le norme regionali, alle previsioni dei pitarritoriali paesistici e dei piani urbanistico-
territoriali di cui all’articolo 149”. Nella sostaa, il Testo Unico si era limitato a riunire didone
contenute in piu atti normativi differenti. In ragie di questo minimo intervento modificativo si
reputa opportuno non soffermarsi oltre su taleotewirmativo e procedere speditamente nella
disamina dell’evoluzione storica dei concetti depaggio e pianificazione paesaggistica, passando
ad analizzare il contenuto della Convenzione e @@ Paesaggio.

La Convenzione europea del paesafjgiadottata dal Consiglio d’Europa il 19 luglio 2066
ufficialmente sottoscritta a Firenze il 20 ottobedlo stesso anno, € in vigore anche in Italialdal
settembre 2006, dopo la ratifica intervenuta cggéen. 14/2006.

Tale documento normativo di matrice europea rilesafini del presente elaborato, sotto due
aspetti. In primo luogo, per quanto concerne I'agg®che tutela: I'art. 2 concede protezione “ a

“A. Cutrera, Piani paesistici, territorio e “legge Galasso”, in Riv. giur. dell’ambiente, 1986, fasc. 1, 38.
*> M. E. Schinaia, Ambito dei piani paesaggistici ed incidenza sugli strumenti di pianificazione urbanistica, in Rassegna
dei lavori pubblici, 1990, fasc. 3-4, 61.
®sj segnala la sentenza del Cons. Stato, sez. VI, 17.10.88, n. 1126, richiamata da M. E. Schinaia, Ambito dei piani
paesaggistici ed incidenza sugli strumenti di pianificazione urbanistica, 61.
Y. Amorosino, Commento agli art. 138-165, in M. Cammelli (a cura di), La nuova disciplina dei beni culturali e
ambientali, Bologna, 2000.
®G. Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, 107-108-109.
* per uno studio approfondito del testo si richiama G.F. Cartei (a cura di), La Convenzione europea del paesaggio e
governo del territorio, Il Mulino, 2007.
°G.F.Ca rtei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione europea: un raffronto, in Aedon, 2008, fasc. 3, 14
Ss..
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tutto il territorio delle Parti e riguarda gli spamturali, rurali, urbani e periurbani. Essa coemuate

| paesaggi terrestri, le acque interne e marinenc€me sia i paesaggi che possono essere
considerati eccezionali, sia i paesaggi della gu®tidiana sia i paesaggi degradati’.Quindi, il
paesaggio oggetto di disciplina da parte dei pet@mpei e sia quello eccezionale, ma anche quello
ordinario o addirittura devastato

A fronte di una pluralita effettiva di paesaggi miemati dalla Convenzione, si pud0 comunque
evidenziare una concezione unitaria di paesagg@gehmea tutto il suddetto documento normativo
europeo: l'art. 1, lett. a), invero, definendo dgsaggio come “una determinata parte di territorio,
cosi come e percepita dalle popolazioni, il cuiattaere deriva dall’azione di fattori naturali e/o

umani e dalle loro interrelazioni”, fa trasparire preciso significato di tale termine, consistente
nella “forma del territorio e del’ambient®” bella o brutta che sia.

In secondo luogo, la Convenzione europea assumeriamza per quanto concerne l'aspetto della
pianificazione: quest’ultima attivita, infatti, nera fra le diverse tipologie di azione sul paesagg
insieme agli interventi di salvaguardia e di gewti¢art. 1, lett. d), e), f}3

La Convenzione, pero, in piu parti del testo (drtt.6B-b, 6E) fa riferimento alla pianificazione i
un’accezione diversa da quella utilizzata dallaslegione nazionale: intende “alludere non tanto ad
uno strumento di gestione, quanto piuttosto admaodalita d’azione, in qualche misura vicina a
quella evocabile con 'amenagement usato nellaigiate francesé”.

Pertanto, nella Convenzione il verbo “pianificarsignifica “come agire sul paesaggio”, per
proteggerlo e valorizzarlo: ma, per agire sul pggsa bisogna prima conoscerlo a fondo e questo
dato spiega la ragione per cui l'art. 6A della Camione “indichi come prima misura la
sensibilizzazione® dei cittadini sulle tematiche paesaggistiche.

In definitiva, I'apporto innovativo della Convenm® nella materia del paesaggio si nota con
riferimento al significato pil ampio da attribuirsia al termine paesaggio sia alla funzione della
pianificazione paesaggistfail primo comprende tutto il territorio senza ezicmi di sorta, la
seconda ingloba, oltre alla tutela e valorizzazideebeni paesaggistici, anche ulteriori attivita ,
quali ad esempio l'attribuzione di adeguati obiettdi qualita, la riqualificazione di aree
compromesse e degradate, nonché la previsioneogli malori paesaggistici coerenti e integrati.

' p. Sorace, Paesaggio e paesaggi della Convenzione europea, in G.F. Cartei (a cura di), La convenzione europea del
paesaggio e governo del territorio, cit. 17 ss.
>? La formazione di questa espressione e lo svolgimento dei relativi approfondimenti dottrinali si devono soprattutto
agli studi di A. Predieri, Paesaggio, in Enciclopedia del diritto, vol. XXXI, Milano, Giuffre, 1981, 506.
>3 R. Priore, La convenzione europea del paesaggio: matrici politico-culturali e itinerari applicativi, in G.F. Cartei (a cura
di), La Convenzione europea del paesaggio e governo del territorio, cit. 107-108.
>*R. Gambino, Il ruolo della pianificazione territoriale nell’attuazione della Convenzione, in G.F. Cartei (a cura di), La
Convenzione europea del paesaggio e governo del territorio, cit. 123.
>R. Gambino, Il ruolo della pianificazione territoriale nella Convenzione, cit. 125.
6. Sciullo, La disciplina del paesaggio in Italia dopo la Convenzione europea, cit. 3 e 5.
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Il 22 gennaio 2004 entrava in vigore il d.lgs. 2, 4neglio conosciuto come il Codice dei beni
culturali e del paesaggio, che provvedeva a ridiaegI'assetto della materia paesaggisfica

In linea generale, il Codice interveniva su treiteondamentali:

- in primo luogo, prendeva atto del mutamento detlaione di paesaggid che non poteva essere
limitata alle c.d. “bellezze naturali” e neppure“beni paesaggistici e ambientali”, contenuti nel
Testo unico del 199§ e cercava di cristallizzare il suo significato im “processo creativo
dinamico, che suggerisce e produce segni di ctifffjra

- in secondo luogo, manifestava la consapevoleaeain’efficace azione di salvaguardia dei valori
paesaggistici non poteva consistere soltanto ivitatconservative limitate a parti del territorima
doveva presupporre anche I'adozione di strumentaltirizzazione dell'intero territorf;

- infine, interveniva sotto il profilo delle comgeize costituzionali di tutela e valorizzazione del
paesaggio, specificando le attivita che il Ministerle Regioni potevano o dovevano compiere.

Nello specifico, per quello che qui rileva, occobr@vemente esaminare I'apporto costruttivo del
Codice in materia di pianificazione paesaggistica.

Anzitutto, il Codice, menzionando la sussistenzeud tipologie di strumenti pianificatori (i piani
paesaggistici e i piani urbanistico-territorialincepecifica considerazione dei valori paesagg)stici
ne affermava implicitamente la sostanziale equipare funzional®, “caratterizzata da

prescrizioni unificanti®* ad entrambi i piani, dunque, sono attribuiteitalfta di “conoscenza del

territorio, salvaguardia, pianificazione e gestidetpaesaggis”.

Il Codice, inoltre, dopo aver fissato i contenutedasi del procedimento di elaborazione del pjano
affrontava il problema dei rapporti tra i vari strenti di pianificazione, sottolineando la
preminenza e la cogenza delle disposizioni delp@aesaggistico nei confronti dei contenuti degli
strumenti urbanistiér.

Il Codice, infine, poneva attenzione alla facolt@nosciuta alle Regioni e allo Stato (Ministera pe
i beni e le attivita culturali e Ministero dell’'anemte e della tutela del territorio) di stipulazardi

>’ Per una visione d’insieme si veda M.L. Torsello, Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, in www.qiustizia-
amministrativa.it, 2004.
*% Si vedano in proposito A. Predieri, Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio, 3 ss.; P.
Carpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, cit..
>% per un commento sul Testo unico si veda P.G. Ferri e M. Pacini (a cura di), La nuova tutela dei beni culturali e
ambientali, Milano 2001.
Oy, Milani, Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, in Giornale di diritto amministrativo, 2004, n. 5, 487; in
generale E. Spagna Musso, Lo Stato di cultura nella Costituzione italiana, Napoli, 1961..
®1v. Milani, Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 487.
2p, Lombardi, La pianificazione paesaggistica, in federalismi.it, 2012, n. 22, 5.
%'s. Amorosino, / piani paesaggistici, in AA.VV., Codice dei beni culturali e del paesaggio tra teoria e prassi, a cura di V.
Piergigli-A.L. Maccari, Milano, 2006, 526-527.
*p. Lombardi, La pianificazione paesaggistica, cit. 5.
s, Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 190-191.
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per I'elaborazione d’intesa dei piani paesaggistitiossequio al principio di leale collaborazione
fra enti pubblici®.

Il suddetto Codice del 2004 é stato oggetto di esgiwe modifiche ad opera di due coppie di
decreti legislativi correttivi:

- in primo luogo, la coppia composta dai d.Ilgsn2&rzo 2006, n. 156, in relazione ai beni culturali,
e 24 marzo 2006, n. 157, in relazione ai beni pagistc’®’ (c.d. riforma Buttiglione);

- secondariamente, la coppia composta dai d.Igm&@o 2008, n. 62, in relazione ai beni culturali,
e 26 marzo 2008, n. 63, in relazione ai beni pagsag (c.d. riforma Rutelli).

In linea generale, soffermando l'attenzione sullane modifiche (quelle del 2008) relative alla
materia del paesaggio, si evidenzia che esse ‘fdgna essenzialmente la ridefinizione dell’assetto
delle competenze fra Stato, Regioni ed altri eniblgpici territoriali e sono ispirate alla
considerazione della necessita di provvedere, tesat dell’effettivitd prescrittiva dei piani
paesaggistici, valorizzando la dimensione tecniefledprocedure di vaglio di compatibilita
paesaggistica, vale a dire la c.d. gestione delolin in modo da assicurare la prevalenza del galor
primario e assoluto del paesaggio e la spettardaseg allo Stato della cura della materia, sulla
scia della ricordata Corte cost.,, 7 novembre 2007,367” e, quanto alla pianificazione
paesaggistica, si riconosce “la obbligatorietaadelbborazione congiunta, tra Regioni e Ministero
per i beni e le attivita culturali, dei piani paraile parti che riguardano beni paesaggistici”

In particolare, mentre il decreto n. 157 del 20dlBart. 135, comma 1, affermava che tutta I'atévi

di pianificazione doveva spettare alle Regioni &th collaborazione con lo Stato, il successivo
d.lgs. n. 63 del 2008, modificando tale previsiosébilisce che “lI'elaborazione dei piani
paesaggistici spetta alle Regioni, salvo che pdoeni paesaggistici, per i quali avviene
congiuntamente tra Ministero e Regidiiie riconosce in capo allo Stato un potere sostiudi
approvazione, qualora le Regioni non abbiano agtoovpiani entro il termine di legge.

Di conseguenza, la collaborazione fra Stato e Regiguarda soltanto il caso in cui occorra
stabilire, tramite il piano paesaggistico, la speainormativa d’'uso del territorio avente ad ogget

I beni paesaggistici: nelle restanti situazioniveice, le Regioni potranno procedere ad una
personale elaborazione del piano.

Sotto quest’ultimo profilo, il suddetto piano, casime delineato dalle ultime modifiche normative,
ai sensi dell'art. 143, 2° comma, lettera e), pudiviiduare “eventuali, ulteriori contesti, diveda
quelli indicati all’art. 134, da sottoporre a sgetie misure di salvaguardia e di utilizzazioneg®d ¢

. Milani, Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 469 ss..
* per approfondimenti, si vedano P. Carpentieri, | decreti correttivi e integrativi del Codice dei beni culturali e del
paesaggio, in Urbanistica e appalti, 2006, 625 ss.; M. Cammelli, Introduzione, in M. Cammelli (a cura di), I/ Codice dei
beni culturali e del paesaggio. Commento al d.lgs. 22 gennaio 2004 e successive modifiche, Bologna, 2007, 26; V.
Mazzarelli, La disciplina del paesaggio dopo il d.lgs. n. 157/2006, in Giornale di diritto amministrativo, 2006, 1067 ss..
%8 G. Severini, Le nuove modifiche al Codice dei beni culturali e del paesaggio, in Giornale di diritto amministrativo,
2008, n. 10, 1057 ss..
v, Mazzarelli, Le nuove modifiche al Codice dei beni culturali e del paesaggio, in Giornale di diritto amministrativo,
2008, n. 10, 1057 ss..
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significa, quindi, che il piano deve ricomprendatesuo interno la disciplina dei vincape legis
non limitandosi a “riproporre la tecnica precettdel vincolo e la preservazioni delle invarianta m
costituisce uno strumento volto anche ad obiefiregrammatici e progettuali di trasformazione
territoriale tradizionalmente attribuiti alla contereza delle amministrazioni territorialf”

In conclusione, il ruolo del piano nella tutela teni paesaggistici appare senza dubbio di grande
rilevanza alla luce dei contributi apportati dagtimi interventi di modifica legislativa.

2. Il paesaggio e la pianificazione paesaggisticall'avoluzione del pensiero della Corte
costituzionale e della giurisprudenza amministrativ

L’apporto della giurisprudenza costituzionale edramstrativa nella definizione dei contorni, che
le nozioni di paesaggio e pianificazione paesaggidtanno assunto nel tempo, risulta essere di
grande rilevanza per comprendere in maniera ngigdi sono state le ragioni che hanno spinto il
legislatore a redigere nel tempo piu testi norméatavioro differenti.

Al fine di dare menzione di tale contributo codimtt, si € pensato, per ragioni di chiarezza
espositiva, di suddividere il presente paragrafdue parti: nella prima si analizzera I'evoluzione
concettuale del termine “paesaggio”; nella secqoalde, invece, si porra attenzione ai problemi
attinenti la pianificazione paesaggistica.

La prima definizione di “paesaggio”, fornita dallarte costituzionale, accostava tale termine alla
nozione di “bellezze naturali” della legge n. 14939, privilegiando, dunque, I'aspetto puramente
estetico del suddetto termine: di tale orientamestaveva gia traccia nelle sentenze 29 maggio
1968, n. 56, 24 luglio 1972, n. 141 e 3 agosto 187810"

In particolare, la Corte con la sentenza n. 56/1%6$o aver affermato che “i beni immobili
qualificati di bellezza naturale hanno valore pste”, evidenziava che “la rilevanza paesistica e
un carattere insito sin ab origine nei beni vintpkil provvedimento che la accerta e dichia@tiv
non ablatorio; non modifica il diritto del propréto, ma si limita a rendere incontestabile untosta
di fatto esistente da sempfe”

7 G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e convenzione europea: un raffronto, cit. 15.
'p.Ca rpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, cit. 377.
72 Cosi in P. Gentili, Il paesaggio come forma del territorio: orientamenti e prospettive nella legislazione e nella
giurisprudenza, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, 1987, fasc. 1, 2.
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Per di piu, con sentenza n. 9 del 1973, la Cormdendo posizione sul significato dell’art. 9 cost
sosteneva che “la dichiarata tutela di bellezzeraftformanti paesaggio e dall’art. 9 inclusaitra
principi fondamentali della Costituzion@”

Quest’ultimo orientamento non venne, tuttavia mamte fermo dalla successiva evoluzione
giurisprudenziale.

A partire dagli anni ‘80, infatti, con sentenza239 del 29 dicembre 1982, la Corte superava la
visione tradizionale del paesaggio, identificato é® sole “bellezze naturali”, per approdare ad un
orientamento che considerava il paesaggio comeaevastetico-culturale, enfatizzando, quindi, la
stretta vicinanza con il patrimonio storico-culleradella Nazione, presente nell’art. 9 della
Costituzione: in particolare, la Corte, riferendaedia legge regionale della Regione Calabria n.
14/1973, rilevava nel testo della sentenza chprtivedimento de quo non concerne la protezione
di un valore estetico-culturale relativo alle befle paesistiche, nel che si sostanzia la nozione di
paesaggio accolta dalla Costituzione; questa mel;acomma 2, accomuna la tutela del paesaggio a
quella del patrimonio storico ed artistico e ddtsuo precetto, ..., ai fini di proteggere e migios

i beni (culturali) suddetti e contribuire cosi alévazione intellettuale della collettivita”.

La Corte costituzionale, quindi, recependo le sitheioni della dottrin&, dimostrava di accogliere
una nozione piu ampia di paesaggio, non piu limitdle sole bellezze naturali in quanto costituenti
quadri naturali, bensi estesa all'intero territagicale sede di manifestazione delle interrelazieni
uomo e natura.

Tale orientamento veniva ripreso dalla Corte nsllecessive sentenze n. 94/1985 e n. 151/1986,
ove la Consulta, in relazione alla prima pronunesigitolineava la primarieta e lo straordinario
rilievo da attribuire al valore “paesaggio”, in qu@ collocato fra i principi fondamentali della
Costituzione, ed, in relazione al secondo provvediim, postulava un coordinamento con gli
strumenti urbanistici e di uso del territorio, fade attenzione alla sovraordinazione del suddetto
valore rispetto agli altri interessi tutelati.

Infatti, con sentenza n. 183/1987, la Corte, fdoeimplicitamente riferimento al predetto criterio
gerarchico, sanciva la netta distinzione tra &t paesaggio e materia urbanigfic&on alcune
pronunce degli anni ‘96, poi, il Supremo Giudice delle leggi specificaval mlettaglio che
“paesaggio e urbanistica presentano obiettivi,imed di principio diversi, non integrabili, da
ricollegare, sostanzialmente, per la prima, altaléudei valori estetico-culturali; per la seconalég
gestione del territorio a fini economico-sociéfi”

”s. Ma bellini, L’assetto delle competenze sul paesaggio alla luce della giurisprudenza costituzionale, in Giurisprudenza
costituzionale, 2006, fasc. 5, 3549.
"E, Merusi, Significato e portata dell’art. 9 della Costituzione, in AA.VV., Scritti in onore di Costantino Mortati. Aspetti
e tendenze del diritto costituzionale, Ill, Milano, 1977, 805; A. Predieri, Paesaggio, cit. 507; T. Alibrandi-P.G. Ferri, |
beni culturali e ambientali, Milano 1995, 56 ss..
7> Nelle successive pronunce n. 1029/1988 e n. 391/1989 la Corte definisce la tutela del paesaggio come “tutela
ecologica”, “di conservazione dell’ambiente naturale” e “di difesa dell’ambiente come bene unitario....”.
’® Ulteriori sentenze che affrontano tale tematica sono quelle posteriorin. 417/1995 e la n. 262/1997.
”7 i fa riferimento alle sentenze n. 327/1990 e n. 379/1994.
®s. Ma bellini, L’assetto delle competenze sul paesaggio alla luce della giurisprudenza costituzionale, cit. 3555.
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Accanto al tema dell'individuazione della nozionepdesaggio, la Corte si era interrogata anche
sull'ulteriore profilo della determinazione dellernpetenze relative alla tutela del paesaggio, cosi
come delineate nella Carta costituzionale. Seftinfa un primo tempo, la Corte aveva optato per
la spettanza di tale compito allo Stdtoanche per via dell'influenza dottrinaria dell'egt?,
costituendo una riserva statale in materia di @audell patrimonio storico e artistico (ai sensi dél

9, comma 2, cost), successivamente, aveva esteso tale dovere dduyitébliche istituziofif e
aveva ripartito fra Stato e Regioni la competeezislativa per la tutela del paesadio

Il punto di arrivo della Corte costituzionale tronacontro nella sentenza n. 478 del 2002, laddove
il Supremo Giudice, oltre ad evidenziare che “leefudel bene culturale € nel testo costituzionale
contemplata insieme a quella del paesaggio e dediente (...) e tali forme di tutela costituiscono
un’endiadi unitaria”, ribadisce che la tutela gaksaggio “costituisce compito dell’intero apparato
della Repubblica, nelle sue diverse articolaziahiire primo luogo dello Stato (art. 9 cost.), oltre
che delle regioni e degli enti locali”.

La Corte, tuttavia, ha in seguito specificato ctheyendo il paesaggio considerarsi come valore
primario, assoluto ed indisponibife occorreva rispettarlo attraverso I'attuazioneudiindirizzo
unitario che superasse la pluralitd degli interivdatle amministrazioni locdf: cioé, era convinta
della “irriducibilita della tutela del paesaggiogdverno degli enti territoriali substat&fi’ perché
allo Stato doveva essere affidato I'interesse @laservazione del paesaggio, alle Regioni soltanto
quello della sua fruizioffé

Peraltro, pare che negli ultimi anni la Corte Gtogibnale, in continuitd con la posizione espressa
dalla Corte di Cassazioffe si sia indirizzata in modo implicito verso la sierazione del
paesaggio ( che € un bene pubblico) quale bene remnaincorato ad una prospettiva personale-
collettivistica e bisognoso di una tutela raffoezaispetto allo stesso regime della proprieta
pubblic&®.

In conclusione, si puo rilevare che, se la Corsimljue nettamente i concetti di paesaggio e
urbanistica, “tende, invece, anche per ragioni iogenti di riaffermazione di potesta statali, a
identificare e a confondere il paesaggio con I'amte e I'ecologia®. Tale impostazione, perd, non
é sfuggita alle critiche di una parte della do#tinche ha sottolineato come tale approccio potesse

7 si vedano le sentenze n. 9 del 1973 e n. 239 del 1982.
8 AM. Sandulli, La tutela del paesaggio nella Costituzione, in Riv. giur. ed., 1967, Il, 895 ss.; M. Grisolia, Bellezze
naturali, cit. 80 ss..
1 sul punto si veda G. Volpe, Tutela del patrimonio storico e artistico nella problematica definizione delle materie
regionali, in Riv. trim. dir. pubbl., 1971, 371 ss., 398 ss..
82 Sentenza n. 359 del 1985.
% Sentenza n. 391 del 1998.
*In proposito, I'opinione della Corte non appare univoca: tale assunto, infatti, viene smentito nella sent. n. 196/2004.
% Sentenza n. 182 del 2006.
% G.F.Ca rtei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e convenzione europea: un raffronto, cit. 6 relativa alla nota 12.
¥ Sentenza n. 367 del 2007.
88 Cass., Sezioni Unite, 16 febbraio 2011, n. 3813; Cass., 14 febbraio 2011, n. 3665.
8 Corte Costituzionale, n. 320/2011: per approfondimenti sul punto, si rinvia al contributo di P. Chirulli, / beni comuni,
tra diritti fondamentali, usi collettivi e doveri di solidarieta, in GiustAmm.it, n.5, 2012.
p Ca rpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, cit. 382.
*'p.Ca rpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, cit. 400 ss..
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essere giustificato solo sul piano scientifico, éhedatto a descrivere la complessita dei fenomeni,
ma non su quello giuridico, dove assumerebbe impa# la selezione e la comparazione degli
interessi per I'individuazione di quello preminelteterio di sintesi).

In sostanza, sempre secondo tale dottrina, sargteteribile seguire I'impostazione gianninidha
per cercare di ordinare i vari significati dellaziame giuridica di ambiente: con la conseguenza che
“la differenza fra la nozione di paesaggio e quéilembiente, di urbanistica e di governo del
territorio risiede nella considerazione che la ooei di paesaggio appartiene alla sfera della
cultura™, che rappresenta lo specifico interesse selezia®aondo il suddetto criterio di sintesi.

In ordine al presente dibattito, occorre menzionanehe l'orientamento della giurisprudenza
amministrativa, che ha costantemente riconoscaitdiversita degli interessi sottesi all’urbanistica
ed alla materia del paesaggio, nonché ha “genemdrheammesso la sovraordinazione e la
primarieta dell'interesse paesaggistico rispetioayi valori attinenti al territorid®,

Non mancano, infatti, pronunce in cui il giudice mmistrativo abbia fatto recedere la tutela del

paesaggio dinanzi ad altri interessi pubblici, quadl esempio, quelli inerenti la produzione di
- 95

energid>.

Con riferimento, invece, alla distinzione tra pagpa e ambiente, sebbene fosse presente un
orientamento minoritario che propendeva per la campatibilita di tali concetlf, il Consiglio di
Stato, in una interessantissima pronuficiaa seguito I'impostazione teorica fatta propradlal
Corte costituzionale, considerando il termine “agnle” , utilizzato dall’art. 117, comma 2, lett. s)
cost, come sinonimo della locuzione “paesaggio-antbi’ e rimarcando, con questa presa di
posizione, la stretta connessione fra tali elementi

In definitiva, quindi, gli orientamenti della Corteostituzionale e dei giudici amministrativi
appaiono tutt’altro che omogenei sotto il profilellindividuazione del significato del termine
“paesaggio”, nonché in relazione all’assetto detimpetenze affidate agli enti territoriali.

Per quanto concerne, invece, la tematica dellaifpanione paesaggistica, occorre procedere per
argomenti.

In primo luogo, in relazione alla natura dei pigaesaggistici e dei piani urbanistico-territoriali
emerge quell'orientamento giurisprudenziale chéeené@ che i predetti strumenti pianificatori
debbano essere equiparati sia sotto il profilo’ @slsoggettamento ad identica disciplina (in vista
della realizzazione di scopi comuni) sia per lasiisnte imputazione congiunta Stato-Regdfbim

2 M.S. Giannini, Ambiente: saggio sui diversi suoi aspetti, in Riv. trim. di diritto pubblico, 1973, 23 ss. L’autore
distingueva tre accezioni di ambiente: la prima relativa al paesaggio e alla conservazione dei beni ambientali, la
seconda relativa alla tutela del suolo, dell’acqua e dell’aria, la terza relativa all’'urbanistica.
®Pp.Ca rpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, cit. 405.
% Cons. Stato, sez. VI, n. 3733 del 2006; Cons. Stato, sez. VI, 29 novembre 2002, n. 6567; Cons. Stato n. 1001/1997;
Cons. Stato, sez. IV, 17 febbraio 1992, n. 201; Cons. Stato n. 828/1991; Cons. Stato, sez. VI, 19 gennaio 1984, n. 721.
% TAR Sicilia Palermo, sez. Il, 4 maggio 2007, n. 1252; TAR Sicilia Palermo, sez. Il, 4 febbraio 2005, n. 150.
% TAR Veneto, 23 marzo 2000, n. 830, in T.A.R., 2000, 2525.
%’ Cons. Stato, Ad. PI., 14 dicembre 2001, n. 9.
% TAR Campania, Napoli, sez. VII, 7 settembre 2010, n. 17333, in Foro amm. T.A.R., 2010, 2916.
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sostanza, le due figure pianificatorie non sono genee con riferimento alla loro struttura, ma lo
diventano per mezzo di “un’indifferenza funzionedeatterizzata da prescrizioni unificafiti”

In secondo luogo, la giurisprudenza sia costitiai®eche amministrativa € ferma nel ritenere che |l
contenuto dei suddetti strumenti pianificatori (ass c.d. valori paesaggistici), oggetto di loro
protezione e valorizzazione, debba essere consideoane primario ed assoldt8 benché con i
dovuti temperamenti, consistenti in una ponderaziocomparativa di tutti gli interessi
(costituzionali) coinvolti, evitando I'assunzione wha concezione paralizzante ogni altra attivita
nell'ottica di una tutela soltanto monosettoriaé paesaggis™.

In terzo luogo, non vi € mai stato nessun dubbigiurisprudenza sulla prevalenza o meno dei
suddetti piani paesaggistici sui piani urbanistiemunali, che sono tenuti “ad adeguarsi ai primi
secondo un principio di sostanziale sovraordinazidegli strumenti di pianificazione e di controllo
preordinati alla tutela degli interessi di consergae del’ambiente e del paesaggio rispetto alla
tutela riservata agli altri interessi collegatieafisigenze di sviluppo; con la conseguente iliegia

di nuove previsioni urbanistiche che vengano aiporeontrasto con quelle contenute negli atti di
pianificazione paesaggistic&®. La tutela del paesaggio, dunque, attiene addssésovraordinati e
costituenti un limite per quelli relativi al raziale assetto del territorio ed affidati alla compete
legislativa concorrente delle Regioni in materigoverno del territorio ex art. 117 cd&t.

Se e vero che tra i piani paesaggistici e piananidiici sussiste un evidente rapporto di gerarichia
tutti i loro contenuti, e altrettanto vero che mapporti con i piani di bacino ovvero con quelli a
protezione dei parchi tale relazione di sovraorzim@e si riduce e viene limitata alle sole previsio
di carattere strettamente paesaggistico, subemirdadc.d. “riserva di competenza” della
pianificazione di settor8*

Infine, per quanto concerne I'argomento della 8ehle collaborazione” fra Stato e Regioni nel
raggiungimento degli obiettivi di tutela e valodzzone del paesaggio, occorre precisare che la
giurisprudenza si € sempre pronunciata nel ritesgssistente tale principio, allorquando vi sia “un
concreto esercizio di competenze in qualche moderfarenti, affinché tutte le istanze
costituzionalmente rilevanti possano trovare rapgmeazione*®>.

¥p, Lombardi, La pianificazione paesagagistica, cit. 4.

100 corte costituzionale, 7 novembre 2007, n. 367.

Corte costituzionale, 28 giugno 2004, n. 196, in Foro.it, 2005, |, 327; TAR Campania Napoli, sez. VIII, 22 luglio 2010,
n. 16938; TAR Lombardia Brescia, sez. |, 17 dicembre 2010, n. 904; TAR Campania, Napoli, sez. VII, 29 gennaio 2009, n.
530, in Foro amm. T.A.R., 2009, 1,197; TAR Molise, sez. |, 8 aprile 2009, n. 115, in Dir. e giur. agr., 2009, 711; TAR
Toscana Firenze, sez. Il, 14 ottobre 2009, n. 1536.

1925 Civitarese Matteucci e L. Passeri, Il regime di tutela delle bellezze naturali alla luce dei recenti orientamenti
giurisprudenziali e delle innovazioni normative, in Riv. giur. ambiente, 2001, n. 5, 696-697, con inclusa la
giurisprudenza amministrativa riportata dagli autori.

193 Corte costituzionale n. 180/2008 e n. 367/2007; Cons. Stato, sez. VI, 12 gennaio 2011, n. 110, in Foro amm. C.d.S.,
2011, 212; TAR Lazio, sez. ll-quater, 6 dicembre 2010, n. 35381; Cons. Stato, sez. VI, 14 gennaio 2004, n. 74; Cons.
Stato, sez. IV, 10 dicembre 2003, n. 8145.

194 Cons. Stato, sez. V, 14 giugno 2012, n. 3518.

P. Lombardi, La pianificazione paesaggistica, cit. 19 e nota 82: 'autrice, a sua volta fa riferimento alle parole usate
dalla Corte costituzionale con sentenza n. 422/2002.
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Una delle possibili declinazioni del suddetto piie, ad esempio, si puo riscontrare nei rapporti
Stato-Regioni per I'approvazione del piano paesiggi®®, ove, ai sensi dell’art. 143 del Codice

dei beni culturali e del paesaggio, I'esercizio petere sostitutivo di approvazione del piano da
parte dello Stato deve considerarsi sussidiarfetie a quello principale previsto per le Regioni,
tuttavia, non precludendo a quest'ultime la facaiaun successivo intervento pianificatorio: in

definitiva, occorre abbandonare una visione antatjoa delle competenze e sostituirla con un
sistema coordinato delle attivita dei soggetti pablper una piu proficua attuazione degli interess

della collettivita.

3. Il principio e l'attivita di pianificazione: prfili generali.

Dopo aver tratteggiato brevemente I'evoluzioneistodei concetti di paesaggio e pianificazione
paesaggistica, € opportuno dedicare le segueningad tema della pianificazione in generale,
cercando di delineare gli aspetti essenziali clwafatterizzano, nonché le relative problematiche.

L’importanza di codesta premessa sulla pianificagzieiene in rilievo al fine di poter introdurre,lne
successivo capitolo, il tema principale oggetto pedsente elaborato: cioe, la pianificazione
paesaggistica. Si ritiene, infatti, che I'anticipmae degli argomenti pianificatori, tratteggiatitteo
un profilo generale, possa agevolare la comprersioquelli specifici connessi al suddetto tema.

Orbene, partendo dal significato, il termine pli@azione vuol dire, in generale, “regolare,
organizzare, progettare secondo un piano” e, regkcifico, indica “il complesso di interventi
organici dello Stato nell’economia, realizzati aullase di un piano pluriennale, al fine di stimmlar
e guidare lo sviluppo della produzione” oppuredrdjanizzazione di tutti gli elementi del territorio
(residenziali, produttivi, infrastrutturali) in coassione con la programmazione economica, di cui
rappresenta la proiezione spazi&fé”

lllustri giuristi avevano individuato I'essenza Idel pianificazione “nella determinazione
dell’ordinata spaziale o temporale di un oggettdirad di raggiungere un obiettivo (Giannini)” e
quella del piano “nell’'unita delle sue disposiziatie si pone in funzione di un’unita di obiettivi
(Miele)" 8,

Pianificare, dunque, significa agire, ossia svagdeterminate attivita tutte quante strettamente
collegate in vista del raggiungimento di uno scopmune.

1% Corte costituzionale n.367/2007; Corte costituzionale n. 227/2004; Corte costituzionale 13 febbraio 1995, n. 36;

Cons. Stato, Ad. Plen., 14 dicembre 2001, n. 9; Cons. Stato, sez. VI, 24 febbraio 2005, n.680; TAR Sardegna, sez. ll, 16
febbraio 2006, n. 226; TAR Campania Napoli, sez. VI, 16 aprile 2007, n. 3674.
197) 3 voce Pianificazione, in Enciclopedia La Piccola Treccani, 1996, vol. IX, cit. 107.
P. Portaluri, Il Principio di pianificazione, in www.gqiustizia-amministrativa.it, 2011, 1.
25
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“Ogni attivita umana costituisce possibile oggetigianificazione e da sempre la pianificazione
rappresenta per qualsiasi soggetto un modulo apetat.

Tuttavia, il termine “pianificazione” non richiansaltanto il concetto di “modalita d’azione” (ossia
come operare per raggiungere un fine), ma altie#fiesisce al risultato di tale metodo operativo,
ossia al piantg®

Le fonti giuridiche della pianificazione possons@&® individuate nella legge n. 2248 del 1865, a
cui si attribuisce il merito di aver introdotto afe figure pianificatorie nel settore urbanisti¢oe
nella Costituzione repubblicana, che con l'art. #f1eé occupata dell’aspetto economico della
guestione, prevedendo la composizione di progradestinati ad indirizzare e coordinare a fini
sociali I'economia pubblica o privata.

Sotto quest'ultimo profilb> merita particolare attenzione la definizione dmncetto di
programmazione, intesa anzitutto quale “determorezi di obiettivi fra loro compatibili e
valutazione delle strategie alternative per il lamenseguimento (fase decisionale)”, poi come
“indicazione delle risorse, dei centri di responkiah dei procedimenti, dei tempi dell'attuazione
(fase dell'attuazione)” ed infine come “misurazioree valutazione dei risultati (fase del
controllo)™*3

Tale concetto, che rappresenta il fulcro della mozidi “programmazione economica”, si basa sullo
schema dei c.d. programmi di scopo: su strumeiai, ¢n grado di indirizzare gli organi decisori
verso il raggiungimento “ottimale” degli obietthVf. La programmazione, dunque, & inquadrabile
all'interno della categoria delle funzioni di inidizo e coordinament®’ e si configura come una
sorta di “prefigurazione dell’azion&® nel senso che anticipa in astratto (sulla caitaghe poi si
dovrebbe verificare in concreto (nella realta)alini termini, la programmazione e volta a “staiaili

le premesse decisionali di successive decistbhi”

Tale attivita (o piu correttamente i programmi),rélazione all'art. 41 cost., puo avere differenti
contenuti a seconda dell’oggetto che disciplina. @3&mpio, pud essere “globale”, quando ha ad
oggetto lo sviluppo economico di una intera Naziedeesprime l'indirizzo di politica economica
che gli organi di Governo devono segtifeoppure pud essere settoriale o ad obiettivo sadha

196, Sciullo, voce Pianificazione territoriale e urbanistica, in Digesto (disc. pubbl.),1997, 138; M.S. Giannini,

Pianificazione, in Enc. dir., XXXIII, Milano, 1983, 629 ss..
1mo g, Sciullo, voce Pianificazione territoriale e urbanistica, cit. 138; M. Carabba, Programmazione economica, in Enc.
dir., XXXVI, Milano, 1987, 1113 ss.; F. Benvenuti, Appunti di diritto amministrativo, Padova, 1987, 128 ss..
"p Pportaluri, Il Principio di pianificazione, cit. 1.
Per una disamina approfondita della pianificazione economica, si veda A. Predieri, Pianificazione e Costituzione,
Edizioni di Comunita — Milano, 1963.
1M, Carabba, Programmazione, in Digesto (disc. pubbl.), Torino, Xll, 1997, 36 ss..
N. Luhmann, Stato di diritto e sistema sociale, Napoli, 1978, 146, dove per “ottimale” si intende raggiungere tutti
gli obiettivi in modo pieno ed esaustivo oppure con il minor numero di mezzi e risorse.
VRS Giannini, Istituzioni di diritto amministrativo, Milano, 1981, 607 ss..
M. Nigro, L’azione dei pubblici poteri. Lineamenti generali, in G. Amato e A. Barbera (a cura di), Manuale di diritto
pubblico, Bologna, 1991, 719 ss..
1m. Carabba, Programmazione, cit. 37.
Un esempio di programmazione economica globale si rinviene nella pianificazione economica collettivistica russa: si
veda in proposito V. Marrama, Programmazione e sviluppo in Unione Sovietica, Torino, 1983.
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oggetto soltanto uno specifico comparto dell’ativconomica di un Paese, ossia un determinato
settore di servizio pubblico di intervento socialdi attivita produttivé™.

Ma il dato principale, che qui rileva, consiste rfatto che i termini programmazione e
pianificazione, cosi come quelli di programma enpiain linea generale debbono essere ritenuti
equivalentt®® con cid consentendo anche all'attivita di piamifione di ritrovare un chiaro
riconoscimento nella Carta costituzionale. Si ba€ine, perd, che tale riconoscimento esplicito
avviene soltanto per la pianificazione o programiora “economica’(art. 41 cost.) e non vale per
quella urbanistica, di cui la Costituzione italiasaoccupa per via implicita all’art. 42 ed in
relazione alla quale autorevoli giuristi hanno aagtmente suggerito di mantenere ferma una netta
distinzione rispetto alla prima forma di pianifiaze** infatti, la pianificazione economica &, sia
nell’an che nelguantum “un problema squisitamente ed esclusivamenteeadiespolitiche , rimesso
alle libere determinazioni del legislatore (art., 84 comma, cost.), mentre la pianificazione
urbanistica(salvo particolari disposizioni) € staempre considerato compito delle Autorita
amministrative*®?, che hanno I'obbligo di attenersi alle disposizi@onomiche, dettate da
un’Autorita pubblica di livello superiore e, genlenante, costitutive di limitazioni e vincoli neirm
confronti.

Prendendo spunto da questa distinzione, si posatwdurre ulteriori classificazioni dell’attivitdi
pianificazione in relazione alla sua composiziaikgpggetto, alle finalita, ai destinatari, al goadi
analiticita dei piani ed a quello di efficacia desikessi.

Partendo dalla composizione della pianificazionepportuno segnalare “l'incertezza che ancora
investe tale concetto sia, in genere, nelle scisoréli sia, in particolare, in quella giuridi¢d®
essa, a seconda dei punti di vista che si decidsglimere, pud essere formata da un solo piano
unitario, nella forma del provvedimento amministrat®*, dell’atto normativo o dell’atto mist&’,
oppure da una pluralita di piani, raggruppati figirsecondo molteplici criteft®.

In relazione all'oggetto della pianificazione, #iieane che tale elemento si caratterizzi “per il
considerare non la natura (giuridica, finanziarigpure prevalentemente materiale o tecnica)
dell’attivita dei pubblici poteri di volta in voltdisciplinata, ma il carattere degli elementi della

19\, Carabba, Programmazioni per settori e sistema politico, in 1l Mulino, 1980, n. 1, 53 ss..

A. Predieri, Profili costituzionali, natura ed effetti dei piani urbanistici nelle opinioni della dottrina e nelle decisioni
giurisprudenziali, in Riv. trim. dir. pubbl., 1961, 226, a cui si rinvia anche per gli ulteriori riferimenti bibliografici.
g, Miele, La pianificazione urbanistica, in AANVV., La pianificazione urbanistica, Milano, 1962, 29 ss.; A. Sandulli,
Competenze e coordinamento delle competenze nella pianificazione territoriale ed in quella comunale generale, in
AA.VV., La pianificazione urbanistica, Milano, 1962, 59 ss..

22 A, sandulli, Competenze e coordinamento delle competenze nella pianificazione territoriale ed in quella comunale
generale, cit. 60.

1236, Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, Giuffre , 1984, 8, a cui si rimanda per ulteriori
approfondimenti bibliografici contenuti nella nota 35.

24 sulla tesi del piano territoriale di coordinamento come provvedimento amministrativo, contenente solo
disposizioni concrete, intese a provvedere a soluzioni di problemi urbanistici attuali, e cioé aventi un contenuto
destinato a soddisfare una tantum interessi pubblici concreti, si veda A.M. Sandulli, Appunti per uno studio sui piani
regolatori, in Riv. giur. edilizia, 1958, 11, 132 ss..

% sulla fattispecie dell’atto misto come tesi prevalente in materia di piano territoriale di coordinamento si veda G.
Morbidelli, Pianificazione territoriale ed urbanistica, in Enc. Giur. Treccani, Torino, XXIII, 1988, 11.

126 per un riassunto schematico della guestione piano come atto normativo o amministrativo, si veda G. Sciullo,
Pianificazione territoriale e urbanistica, cit. 138 ss..
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realta cui tale attivita e, pil esattamente, i piarvia diretta si rapportand®: dunque, a seconda
che vi sia una correlazione diretta con fatti ecomo-sociali o del territorio, i suddetti piani
verranno classificati in socio-economici o teriigdir Tale ripartizione discende, anzitutto, dalla
normativa costituzionale che legittima la realizeae di piani a contenuto differente (art. 41 e 42
cost.); in secondo luogo, deriva dai casi (per @semmella pianificazione regionale e in quella
comprensoriale polifunzionale) in cui, “a parita dmbito di rilevanza e di soggetto di
programmazione, ..., la disciplina del territorio eelia dei fatti economico-sociali non si
assommano in un unico atto di piano, ma vengondenate distinte**® infine, 'accostamento dei
piani sociali a quelli economici, secondo autorevdbttrina, si basa sul fatto che “le attivita
pianificatorie non previste dagli artt. 41, 44, @7.) si riferiscono ad attivita (...) per lo piu
economicamente rilevanti ma non economicfie”

Sempre con riferimento all'oggetto della pianificame, € possibile proseguire con ulteriori
classificazioni. Infatti, la pianificazione territale in senso lato (cioe avente ad oggetto iittero

in generale) pud essere scomposta in tre micrafganoni (urbanistica, ambientale e
paesaggistica): tutte e tre con peculiari caratiehie, che le rendono non omogenee fra loro.

In particolare, la pianificazione urbanistica (ié porrettamente il governo del territorio) ha per
oggetto la disciplina degli usi e delle trasfornoazidel suolo e, rivolgendosi all’intero territoré
non piu solamente ai centri urbani, viene ad idieatisi con la pianificazione territoriale, con cui
ha in comune il significato di “pianificazione spele”>*". Tuttavia, tale tipo di pianificazione non
riesce ad abbracciare tutte le attivita con interfee dirette sul territorio in quanto alcune diees
sono ritenute di competenza statale: cosi la tutelBambiente, la difesa del suolo, la tutela del
paesaggio, ect? Di conseguenza, il discrimen tra pianificaziombanistica ed altre tipologie di
pianificazione, quali ad esempio quelle paesaggisttd ambientale, pud essere rinvenuto
essenzialmente in due elementi basilari: da uni piadiverso oggetto tutelato, poiché, come € gia
stato evidenziato, il concetto di paesaggio si otenper un carattere di tipo “culturale-identitéyio
mentre quello di ambiente per un significato pgak® all’ecologia ed alla natura; dall’altra, ineec

il sistema delle competenze statali e regionatutkla di tali beni, ove la materia dell’'urbanistic
(governo del territorio) € affidata alla cura deglti locali, mentre quelle del paesaggio e
dell’ambiente all'attenzione dello Stato.

Per quanto concerne, poi, le finalita della piaaifione, tale criterio distintivo suddivide i piani
base agli obiettivi che essi intendono raggiungkrepianificazione, percio, puo essere globale o
settoriale, a seconda che abbia finalita di caatenerale o di carattere speciale. Nel caso della
pianificazione territoriale, ad esempio, pud esseggetto di attenzione del piano I'assetto

127 . . ors . .. . . . . . .
G. Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 29, a cui si rimanda per I'approfondimento

bibliografico della nota 3.
%4, Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 31.
Cosi in A. Predieri, Pianificazione e Costituzione, cit. 91; si richiama anche G. Sciullo, Pianificazione amministrativa e
partecipazione, cit. 31, nota 12, nella parte in cui espone i motivi per cui la pianificazione urbanistica, nonostante sia
richiamata piu volte all'interno del testo del Predieri, non debba essere accostata alle pianificazioni economiche e
sociali.
B0 per approfondimenti sulla materia del governo del territorio, si veda M. Carra, W. Gasparri, C. Marzuoli (a cura di),
Diritto per il governo del territorio, il Mulino, 2012.
Bla, Campos Venuti, Amministrare I’'urbanistica, Torino, 1967, 61.
G. Morbidelli, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 2.
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complessivo del territorio oppure soltanto unaedutnata zona legata ad uno specifico

obiettiva™* nel caso della pianificazione economica, invetepiano & globale se disciplina

by

“'intera materia dell'economid®® ¢ settoriale se si interessa solo di specifigbarenti economici.

Con riguardo ai destinatari dei piani, la dotttiida individuato tre tipologie di pianificazione: in
primo luogo, si parla di “autopianificazione”, $eontenuto del piano € indirizzato al soggettoecui
imputata la formazione dello stesso; secondariagnewiene in rilievo la c.d. figura della
“eteropianificazione”, se il piano, oltre ai pretiletoggetti, si rivolge anche ad altri enti pubblic
infine, si ha la c.d. “pianificazione plurisogge#i quando il piano ha come destinatari, allo siess
tempo, soggetti pubblici e privati.

Un ulteriore criterio distintivo delle varie tipaa di pianificazione é identificabile nel grado di
analiticita dei piani.

Tale criterio “fa leva sul rapporto funzionale irgerrente fra le previsioni dei piani e i fatti da
queste contemplati. Il suo fondamento riposa sldéi che la pianificazione si compia secondo un
processo di progressiva concretizzazione; proces®sto che si caratterizzerebbe secondo piu
stadi, segnati nei termini estremi, rispettivamerttal porre gli scopi e dal fissare le misure

puntuali, specificative per ambiti territoriali etsoriali dei primi™**.

In particolare, secondo il predetto criterio, i mpiderritoriali si distinguono in “di direttive”,
“operativi” e di “attuazione”, mentre per la piandzione si utilizzano espressioni quali
“pianificazione progettuale”, “pianificazione detginativa” e “pianificazione provvediments”:

in sostanza, “a ciascuna di esse corrisponderatassi di piani caratterizzate da una crescente
analiticita delle previsioni in rapporto ai fatth& esse contemplano, ma non necessariamente
attuative, nel senso precisato, le une delle dftte”

Esempi concreti di tali forme di pianificazione poeo essere rappresentati dai seguenti strumenti
pianificatori: nella categoria della “pianificazierprogettuale” si annoverano i piani regionali e/o
provinciali, in quella “determinativa” il piano retatore comunale e/o il programma di
fabbricazione ed, infine, nella “pianificazione-predimento”, che assume un carattere residuale, i
piani particolareggiati, di lottizzazione e/o pkmnali di attuazione.

Accanto al criterio del grado di analiticita deapi si colloca il parametro distintivo del gradio d
efficacia dei medesimi, che porterebbe a suddieidepiani territoriali, nonché quelli socio-
economici, in “indicativi” (sprovvisti di carattereincolante nei rapporti sia interni che esterni),

B3 Spantigati, Manuale di diritto urbanistico, Giuffré, Milano, 1969, 175.

M.S. Giannini, Diritto pubblico dell’economia, |l Mulino, Bologna, 1977, 294.
G. Sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 138; M.S. Giannini, Diritto pubblico dell’economia, cit. 292;
E. Capaccioli, Strumenti giuridici di formazione e di attuazione dei piani, in Diritto e processo. Scritti vari di diritto
pubblico, Cedam, Padova, 1978, 59 ss..; F. Spantigati, Manuale di diritto urbanistico, cit. 63 ss..
136 . . ape . .. . . . .

G. Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 105.
G. Sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 139.
G. Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 108.
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“orientativi” (che impegnerebbero giuridicamenteltaoto la Pubblica Amministrazione) ed
“imperativi” (che, invece, vincolerebbero tantaAaA. quanto i terzf)>.

Tale criterio, che opera le suddette distinziorbdse ai destinatari, pud assumere una nomenclatura
differente, se considerato in relazione agli effgie i piani possono produrre in un ambito spazial
definito. Sul punto, si richiama la classificaziothe piani in “nazionali, regionali, sovracomunali,
comunali e subcomunali”, che caratterizza il sigtganificatorio italiano delineato dalla legge n.
1150/1942, e lo definisce come sistema “a cannatehi“a cascata” o “a piramide rovescidf&”

In ultima analisi, possono venire in considerazioheriori criteri classificatori della pianificaane,
che si caratterizzano soprattutto per la combimegian vari modi, dei criteri analizzati in
precedenza.

Ci si riferisce, in proposito, al criterio che, wendosi delle distinzioni basate sulla rilevanza
spaziale, sul grado di analiticita, sui destinatarisull'efficacia delle previsioni dei piani e
prendendo come riferimento essenziale l'idea clpgani sono collegati da relazioni di sovra-
sottordinazione, ha prospettato la scomposiziotia geanificazione territoriale in “di direttive”,
“operativa” e “di attuazione”, identificandola, pisttivamente, con i piani di area vasta (piano
regionale), i piani comunali (piano regolatore gaf® ed i piani infracomunali (piano
particolareggiatd}™.

Terminata la suddetta disamina dei criteri di ¢fasione dei piani, si possono ora formulare
brevi cenni in ordine al tema relativo al procedntoedi formazione del piano.

Si vuole individuare, in linea generale, qual estthhema strutturale e funzionale dei procedimenti
pianificatori, suddivisi in fasi procedurali, ossma“unita temporali, in cui l'atto o il complessb

atti necessari alla realizzazione di un certo &ffetovano la loro concretizzaziorté? infatti, in
ogni fase del procedimento vengono compiuti attinéi una specifica ed omogenea funzione, dai
quali dipende la denominazione della fase stésa

Di conseguenza, le fasi procedurali si distingupaola denominazione, per il numero, nonché per
la rispettiva successione cronologica.

139 . . ape . .. . . . . .. .
G. Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 114, a cui si rinvia (nota 317) per un

approfondimento bibliografico.
YOF salviaeF. Teresi, Lineamenti di diritto urbanistico, Padova, 1980, 31; S. Cassese, Tipologia della programmazione
economica, in Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’economia, diretto da F. Galgano, I, La
Costituzione economica, Padova, 1977, 302; A.M. Bartoli e A.Predieri, Piano regolatore, in Enc. dir., XXXIIl, Milano,
1983, 676.
"1 G. sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 139, a cui si rinvia (nota 14) per ulteriore approfondimento
bibliografico.
12 A M. Sandulli, Il procedimento amministrativo, Giuffre, Milano, 1964, 37, nota 14.
A.M. Sandulli, Il procedimento amministrativo, cit. 80 ss..
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In dottrina, tuttavia, non vi & concordia sull’@ésatlefinizione di tali ripartizioni: invero, il nueno
di fasi del procedimento, a seconda dell’autoreneifatto variare da /& a cinqué* e non vi &
unita neppure sotto il profilo della nomenclatune clovrebbe designare la medesima‘fase

~

In proposito, si e soliti individuare come fasi pedurali quelle della “determinazione degli
indirizzi, della redazione, dell'adozione e deltmpvazione del piand®’, che, tutte insieme,
formano nel medesimo ordine cronologico un proceditm di pianificazione completo: salvo la
fase dell'approvazione, pero, tali momenti procatiunon rappresentano elementi obbligatori e
comuni a tutti i procedimenti di pianificazione,igwe sono consentite nel diritto positivo forme di
pianificazione basate soltanto sulla “deliberazionapprovazione” dell'atto di piano da parte di
determinati organi pubbliti®.

Qualora il procedimento di pianificazione sia fotma&oltanto dalla suddetta fase necessaria, si
potrebbe parlare di procedimento pianificatorio wfase e non si porrebbe alcun problema di
individuazione delle autorita competenti la fornweng del piano: nel caso in cui, invece, si dovesse
analizzare un procedimento plurifase, caratterzzdalla presenza di attivita con funzioni
differenti, sarebbe necessario identificare quaiocsle Amministrazioni pubbliche coinvolte nella
realizzazione del piano e, di conseguenza, stalsk I'Autorita che si assume liniziativa é pure
incaricata dell’'adozione e/o approvazione del piarse quest’ultima attivita spetta ad un ulteriore
soggetto pubblic®.

Quest'ultimo aspetto € abbastanza evidente nel icasoi la fase di approvazione, in quanto fase
terminale del procedimento, sia strutturalmentes®p da quella c.d. integrativa dell’efficaciar{co
funzione di controllo) e tali fasi del procedimewlidormazione del piano siano affidate ad Autorita
ontologicamente differenti: in proposito, la dat#° ha rilevato che “con il termine approvazione
la terminologia legislativa” ben puo designare i“dit natura diversa, ossia non necessariamente
esprimenti I'esercizio della funzione di controffd® con cid aprendo alla possibilita che la
funzione di controllo sia esercitata separatamesfetto a quella di approvazione in senso stretto
dell’atto di piano.

Un esempio di reale procedura pianificatoria éiforranzitutto, dalla procedura di formazione del
piano territoriale regionale, che ricalca alcundledéasi procedurali sopra delineate. Infatti, in
estrema sintesi, “partendo dalla fase delle coazwhi su un progetto o schema di piano,
quest’ultimo é adottato dalla Giunta o dal Consigkgionale: dopo I'adozione, vi € una fase di

1A, Alessi, Principi di diritto amministrativo, Giuffre, Milano, 1978, 359; A.M. Sandulli, Il procedimento

amministrativo, cit. 80.
1“5 p, Virga, Il provvedimento amministrativo, Giuffre, Milano, 1968, 232 ss.; invece, ammette quattro fasi F.
Benvenuti, Appunti di diritto amministrativo, cit. 121 ss..
8 ad esempio, gli stessi autori di cui alla nota precedente chiamano la fase in cui il potere si esercita con vari nomi:
essenziale, decisiva, determinativa, ecc..
“a. Sciullo, La pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 145.
G. Sciullo, La pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 146 e 131 con nota 40.
Per un’analisi precisa della materia si rinvia a M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Giuffre , 1993.
S. Cassarino, voce Approvazione , in Enc. dir., Giuffre, Milano, 1958, I, 856 ss.; A.M. Sandulli, Il procedimento
amministrativo, cit. 272; A.M. Sandulli, Appunti per uno studio sui piani regolatori, in Riv. giur. edil., 1958, I, 139 con
nota 22; D. Donati, Atto complesso, autorizzazione, approvazione, in Scritti di diritto pubblico, Cedam, Padova, 1966, |,
447, nota 1.
c Sciullo, Pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 190-191.
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pubblicazione e di contraddittorio, sotto forma abservazioni, con Governo, enti pubblici,
amministrazioni comunali e provinciali, organizzazi sociali e proprietari di aree oggetto di
prescrizioni immediatamente vincolanti; successiai®, si instaura una fase di esame delle
suddette osservazioni ed, infine, interviene |a fell'approvazione finale del piarfd®

Un altro esempio di procedura pianificatoria e einbile nel procedimento adibito alla formazione
del piano regolatore generale, che si divide in dubprocedimenti, uno comunale e laltro
regionale. Nel primo, i progettisti realizzano ursgchema di piano , che dovra essere
successivamente adottato dal Consiglio comunale: degano dovra, poi, depositare il piano
adottato presso la segreteria comunale, al fineodsentire la libera visione del pubblico e la
proposizione delle osservazioni da parte di tdttingeressati. Terminata quest’ultima fase, initia
secondo subprocedimento, ove il Comune dovra trsradl piano adottato alla Regione che sara
competente per I'approvazione: in particolare, oafjlano regionale €& consentito apportare
modifiche al testo, che, in tal caso, dovra essarevamente riadottato dal Comune. Sotto
quest’ultimo profilo, dottrina e giurispruderiZiarlano del procedimento di formazione del piano
regolatore generale come di un “atto complessouialed, evidenziando che lintervento della
Regione nella procedura di approvazione non sasas in un semplice controllo, poiche “alla
costituzione del p.r.g. partecipano piu organi ¢@ecomplesso) e le deliberazioni comunali sono
esposte a modifiche o integrazioni (percio ineguiaté

bY

Infine, l'ultimo esempio e costituito dal procedime amministrativo di formazione del piano
paesaggistico, definito come “una serie coordirditaatti e di operazioni volti ad assicurare,
mediante il provvedimento conclusivo, il migliordsbsfacimento possibile dell’interesse pubblico
alla tutela e alla valorizzazione del paesaggir,aa regionaleé®>.

Tralasciando un’analisi puntuale su tale procedimeche sara svolta nel successivo capitolo del
presente elaborato, in questa sede si desiderdasofmtare come lo stesso sia “un procedimento
complesso, come tutti quelli precettii® avente ad oggetto atti di pianificazione o
programmazione, che si articola nelle “tre classidiasi dell’avvio, dell’istruttoria e della
decisione®”.

In estrema sintesi, la fase dell’avvio del proceshio di formazione del piano paesaggistico risulta
essere doverosa per le Regioni, che, qualora now@dano, subiranno I'esercizio del potere
sostitutivo del Ministero. La fase dell’istruttorienvece, si caratterizza per il fatto che tutsiuoi

atti sono finalizzati all’elaborazione del piand:Godice, sotto questo profilo, manifesta il suo
interesse per un’elaborazione congiunta del piavom la collaborazione fra Stato e Regioni,
mediante accordi o intese (la c.d. amministrazjpereaccord®).

B2 g, Morbidelli, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 14.

M.S. Giannini, Sull'imputazione dei piani regolatori, in Giur. compl. Cass. Civ., 1950, 884 ss.; Cons. Stato, ad. PI., 2
aprile 1984, n. 7; Cons. Stato, sez. V, 20 febbraio 1973, n. 150.
aadc) Morbidelli, Pianificazione territoriale e urbanistica, cit. 40.
S.Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 177.
M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano, 1988.
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 177.
Espressione utilizzata da M.S. Giannini, Diritto amministrativo, cit..
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Dall’elaborazione si passa, infine, alla fase dalkcisione, costituita dalla fase procedurale

dell'approvazione, che & di competenza della Reg{anparticolare, del Consiglio regionale), e da

guella eventuale della revisione del piano, quado@aggiungano nuove esigenze di modifica della
disciplina di tutela (quando, ad esempio, vengotmpsrte nuove aree archeologiche e occorre
cambiare la mappatura del paesaggio locale).

Il piano paesistico, “una volta approvato, & unvpeslimento generale a contenuti precettfy}”
poiché é diretto all'interesse della intera coiéid che risiede in Regione e detta regole di
comportamento per tutti i soggetti, sia pubblice grivati.

Terminata la trattazione sul procedimento di forimag del piano, & possibile affrontare qui di
seguito I'ultimo argomento del presente sotto-acdpjtossia dare conto di alcune problematiche
derivanti dagli strumenti pianificatori.

L’essenza di tali questioni & ben racchiusa in ammento dottrinale espresso a proposito della
celebre frase “meno piani, piu pianificazione”, Ga#ta prima proposizione si assegnava il compito
di esprimere I'esigenza di una semplificazione’dttllale sistema dei piani, quanto ai suoi livelli

ai contenuti di ciascuna figura, e alla seconddlgui sintetizzare I'opportunita che le autorita d
settore (Stato, Regioni ed enti locali) recitasgego intero il loro ruolo specifico e che i prodott
della loro attivita (in particolare i piani) risaksero strumenti idonei per I'ordinato assetto del
territorio, in quanto adeguati a far fronte alleggesze del presente, ma non chiusi agli adattamenti
del futuro™®®.

Tale commento individua con precisione i due mamaklemi che ancora oggi attanagliano il
sistema della pianificazione: da una parte, la desgita ed il difficile coordinamento delle misure
contenute nei differenti piani; dall’altra, la mamza di elasticita e flessibilita delle prescrizidai
piani, che non consentono adattamenti pronti edagif alla velocita dei cambiamenti imposti dal
sistema economico.

Gia negli anni 70 veniva notato come uno dei pulitmaggior scompenso della disciplina del
territorio era dato dal pluralismo scombinato deglerventi e delle regolaziofif, causato dalla
sommatoria e dall’accavallamento, “secondo tutteol@binazioni immaginabili, delle prescrizioni
dei piani urbanistici, dei piani paesistici, deami di bonifica dei parchi nazionali o regionaleid
vincoli artistici, paesistici, storici, militari,emoportuali, forestali, cimiteriali, ec¢®

In sostanza, non vi € alcun coordinamento fra guessure, poiché “ogni amministrazione agisce
tenendo presente solo la propria sfera di interessi curandosi di tutto quello che ruota intorao,
guisa cioé di monade senza porte e fineSttetale comportamento porta alla totale autononaa tr
una amministrazione e I'altra, quando si trattdativita ad un piano o di imporre certi vincoli.

%5 Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 188.

G. Sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 147.
G. Morbidelli, Recenti scritti in tema di urbanistica (1970-1971), in Foro amm., 1972, lll, 351 ss..
G. Morbidelli, La dottrina giuridica dell’urbanistica dal 1950 ad oggi, in Riv. trim. dir. pubbl., 1974, 136.
G. Morbidelli, La dottrina giuridica dell’urbanistica dal 1950 ad oggi, cit. 137.
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Il problema del coordinamento degli interventi girtitorio si € manifestato nel momento in cui gli
esperti hanno avvertito “I'indispensabilita di ustiaciplina urbanistica non volta soltanto a regelar
lo sviluppo dell’edilizia privata, ma in grado diresiderare la globalita degli interventi sul temmio

e tale da assicurare una utilizzazione del suotwdinata e rispondente alle necessita di parallelo
sviluppo di tutti i settori*®*

Un problema che, accantonata la tesi del Sarftfutirca la necessita di competenze separate a
seconda della loro appartenenza allo Stato o @tadRe, era stato affrontato (purtroppo con scarsi
risultati) con un approccio diverso, basato suflfiiduazione di “funzioni-obiettiva*®®, I'esercizio
delle quali era affidato indifferentemente allotSte alle Regioni.

Probabilmente, nessun approccio al problema detdlammmento degli interessi, delle competenze e
degli interventi pubblici sarebbe in grado di nsak gli inevitabili conflitti derivanti dall'attua
struttura policentrica della nostra Costituzitftetuttavia, come da pit parti osservato, qualche
strumento (conferenza di servizi e accordo fra amstrazioni) per ricomporre positivamente i
suddetti conflitti esiste; basta solo applicarl medo giustd®®

In materia di pianificazione paesaggistica, il peoa del coordinamento e stato affrontato con le
previsioni dell'art. 145 del Codice dei beni cudliy che, al riguardo, ha stabilito un meccanismo d

automatica sovrapposizione e non derogabilita dellene del piano paesaggistico rispetto a tutti
gl altri piani. La sostituzione del precedente mausmo di coordinamento dei piani, basato

sull'intesa, con quello nuovo di gerarchia, chevpd® un rigido sistema di sovraordinazione del
piano paesaggistico rispetto a tutti gli altri pjgpone evidenti criticita, ad esempio, nei rappiva

il piano paesaggistico ed il piano di bacino, ladeguest’ultimo, essendo utilizzato anche per la
previsione delle opere di regimazione e imbrigliatog € destinato a realizzare obiettivi diversi

rispetto a quelli paesaggistici, ma ugualmente ddgprotezione, anche se con essi contrastanti;
obiettivi che, fra l'altro, difficilmente potrebberessere valutati in sede di redazione del piano
paesaggistico, stante la non idoneita di tale pamerseguire interessi non omogenei rispetti a
quelli paesaggistici; a cid si aggiunga, infine,echanca tutt'ora un sistema di immediata

reversibilita e revisionabilita delle scéftd

. Pototschnig, Il coordinamento regionale degli interventi pubblici sul territorio, in AA.VV., La Regione e il governo

del territorio, Milano, 1972, 59.

1% a tesi del Sandulli, secondo cui qualunque piano urbanistico emanato da una Regione o da una Provincia
autonoma, come pure qualunque legge urbanistica regionale o provinciale, non potrebbe estendere la propria
disciplina al di la di quei settori che le norme costituzionali riconoscono competere alle rispettive sfere di attribuzioni,
e espressa in A.M. Sandulli, Competenze e coordinamento delle competenze nella pianificazione territoriale e in quella
comunale generale, cit. 59 ss..

166 Espressione utilizzata da U. Pototschnig, Il coordinamento regionale degli interventi pubblici sul territorio, cit. 61.
G. Abbamonte, Coordinamento, programmazione e settore organico, in L’Amministrazione della societa complessa.
In ricordo di Vittorio Bachelet a cura di G. Amato e G. Marongiu, Bologna, 1982, 91; Zeviani Pallotta, Confilitti di
competenza ed efficienza amministrativa: due esempi da non imitare, in Quaderni ISRIL, 1986, n. 3, 17; B. Caravita,
Stato Regioni ed enti locali nelle politiche di gestione dell’ambiente; i problemi di raccordo delle competenze, in
Riv.giur.amb., 1994, 359.

188 £ Zeviani Pallotta, La pianificazione ambientale come funzione di coordinamento nello Stato policentrico, in Foro
amm., 1998, 2248.

19 A, Campagnola, Il coordinamento dei piani paesaggistici con gli altri strumenti di pianificazione, in Gazzetta
Ambiente, 2004, 75 ss..
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In materia urbanistica si giunge ad eguali consiieni: infatti, anzitutto, vi € un eccesso di
sovrapposizione, a livello di contenuto, fra nordeg piani regionali e quelle dei piani provinciali;
in secondo luogo, vi € la numerosita dei pianiattae, a cui si aggiunge la mancanza di efficaci
raccordi interpianificatori; infine, ogni Regiona Hifficolta ad imporre la propria volonta a sogget
autonomi che operano in parallelo (Autorita deiibaiaterregionalij ™.

Ritiene autorevole dottrind che “lo scarso coordinamento tra pianificazioneittiale e
interventi infrastrutturali esterni alle amministi@ni locali, per un verso, e la necessita di adegu
sistematicamente le previsioni dei piani ai procdsgasformazione reali e non viceversa, peoaltr
verso, sono dati cosi costanti da convincere chpiaaii regolatori non puo essere affidata la
funzione di governo ed orientamento dei comportdangonomici e localizzativi’.

E’ proprio la mancanza di adattamento del piane efligenze della realta economica e del tessuto
produttivo a sorreggere la tesi dell’'assenza dsilglita ed elasticita nella pianificazione.

| piani sono imbrigliati nel loro complicatissimomtenuto che provoca una eccessiva rigidita: per
questo motivo da pitl parti si invoca un alleggeritedei piani territoriali generdl? ed una
specializzazione di quelli attuativi, nonché I'apea a modelli concertativi soltanto nel caso in cu
& assicurata una qualitd minima del governo detdep tramite piani aggiornati e coordind

Il principio di pianificazione, quindi, dovrebbeglobare al suo interno ulteriori principi: anzittt

il principio di flessibilita, che porterebbe a miate l'effettivitd delle scelte pianificatorie in
relazione alla loro duttilita in base ad esigenzspravvenute di redazione del piano;
secondariamente, dovrebbe venire in rilievo il @gipio di unicita, per mezzo del quale il piano
dovrebbe racchiudere la totalita delle scelte fieatorie rilevanti per la cura dell'interesse
pubblico in considerazione; infine, sul versantecpdimentale, emergerebbe come corollario del
principio di pianificazione quello di celerita dprocedimento di formazione o variazione del
piand’® volto a diminuire o addirittura eliminare la Iuregza e la farraginosita dei procedimenti
pianificatori, che incoraggiano la figura della.cdépianificazion¥”.

Ma il problema d’apice della pianificazione e srdubbio rinvenibile nella “forbice tra regole

giuridiche e loro attuazione”, causata dalla “irgquotezza delle strutture amministrative, dalla
forza degli interessi economici che s’oppongona athposizione di precetti conformativi della

proprieta ed impresa, dalla collusione con esse addéhssi amministrative locali e dall'impopolarita

rispetto agli elettori, d’'una gestione rigorosa tetitorio™ ®.

%5, Amorosino, La pianificazione del territorio tra poteri regionali e scelte locali: modelli (normativi) e realta

(amministrative) di una concorrenza di disfunzioni, in Riv. giur. edilizia, Il, 2005, 38 ss..

1 p_ stella Richter, L’urbanistica dopo la pianificazione, in S. Amorosino (a cura di), Le trasformazioni del diritto
amministrativo, Milano, 1995, 316.

172, Sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 146; Cons. Stato, Ad. Ge., n. 142/1991.

S. Amorosino, La pianificazione del territorio tra poteri regionali e scelte locali: modelli (normativi) e realta
(amministrative) di una concorrenza di disfunzioni, cit. 45.

Y4 p_ Portaluri, Il principio di pianificazione, cit. 9.

S. Amorosino, La pianificazione del territorio tra poteri regionali e scelte locali: modelli (normativi) e realta
(amministrative) di una concorrenza di disfunzioni, cit. 42.

s, Amorosino, Cinquant’anni di leggi urbanistiche (1942-1992): spunti preliminari ad una riflessione, in Riv. giur.
edilizia, 1993, Il, 99.
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Infine, un’ulteriore problema della pianificaziomegenerale e costituito dalla esigua, per non dire
assente, partecipazione democratica dei cittatlprogedimento di formazione del piano.

Non si puo, infatti, negare che la citta, ma sdptet il territorio, costituiscano un bene

collettiva'’’, la cui gestione ed organizzazione si traducarelblgimento di un servizio pubblico

di primaria importanza, a cui tutti i consociatibtdeno partecipare in quanto titolari del diritto ad
un territorio con contenuti urbanistici ottimaliayindi, ad un certo livello di qualita di vitd

La partecipazione della collettivita alle sceltgdino, inoltre, pud consentire la trasformazioak d
piano c.d. statico, composto dai soli vincoli, ‘m piano flessibile, dinamico e continuo, nella
misura in cui vi sia un continuo confronto con tdlettivita ed un rapporto dialettico tra istitunio

e forze sociali*’®.

Tale partecipazione sara effettivamente democratgaltre a consentire il diretto intervento dei
cittadini nelle scelte di formazione del piano (ulij ex ante), estendera la legittimazione ad agire
contro il provvedimento finale di pianificazionedegestione del territorio (dunque, ex post) anche
a persone non titolari di tale diritto processtfdle

Non bisogna dimenticare, tuttavia, che ad una gestpopolare del piah® possono seguire delle
vicende negative, quali, ad esempio, quelle dilumone dellintricato coacervo di conflitti di
interessi, che convergono inevitabilmente sullbzaazione del territorio da parte di una collatév
di persone.

Ecco che, forse, la teoria del “dirigismo autonitatdel sistema di pianificazione” non deve essere
completamente scartata in favore della piu ampidep@azione popolare al procedimento di

formazione del piano, ma soltanto rivisitata, inagw “I'esperienza dimostra infatti che la

complessita e la tecnicita dei problemi é tale dstituire un limite sostanziale gravissimo alla
possibilita di un effettivo concorso dei cittadalia elaborazione di un piano, al di fuori dei odisi

gruppi particolarmente organizzati e/o finanziarse molto forti*®2

Sotto questo profilo, dunque, la possibilita digemrtare osservazioni e opposizioni al piano adottat
sembrerebbe gia sufficiente per consentire ai prida manifestare i propri interessi nella
pianificazione del territorio, senza che questedainino una sostanziale paralisi del procedimento
pianificatorio.

A ben vedere, pero, si potrebbe migliorare un’alterie di aspetti legati al tema della
partecipazione democratica, che non appesantireblvermodo rilevante il procedimento di

Y7 G. Guarino, in Camera dei Deputati, Stato di attuazione della legge 18 aprile 1962, n. 167, Indagini conoscitive e

documentazioni legislative, n. 5, Roma, 1971, 19.
8 G. Morbidelli, La dottrina giuridica dell’urbanistica dal 1950 ad oggi, cit. 141; G. Campos Venuti, Amministrare
l'urbanistica, cit. 129 ss..
G. Morbidelli, La dottrina giuridica dell’urbanistica dal 1950 ad oggi, cit. 142.
Si segnalano alcune prese di posizione della dottrina su questo tema: G. Berti, nota a Cons. Stato, sez. V, 9 marzo
1973, n. 253, in Le Regioni, 1973, 718 ss.; A. Romano, Interessi individuali e tutela giurisdizionale amministrativa, in
Foro.it, 1972, lll, 269 ss.; G. Morbidelli, La dottrina giuridica dell’urbanistica dal 1950 ad oggi, cit. 143.
¥ per un approfondimento sociologico si veda P. Guidicini (a cura di), Gestione della citta e partecipazione popolare,
Milano, 1973.
82 p_stella Richter, L’urbanistica dopo la pianificazione, cit. 314.
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pianificazione: si tratta, nello specifico, di elemi connessi all'esercizio del potere di
pianificazione da parte delle Autorita amministrati

Anzitutto, viene in rilievo la motivazione del predimento finale: la regola vuole che in materia
di atti generali e di pianificazione I'Autorita cqetente alla formazione del piano non sia obbligata
a motivare il provvedimento finale, se non soltapir i criteri assunti a fondamento della
formulazione del piart8* se si operasse una sorta di estensione del egatelella motivazione,
nel senso dell'obbligo di motivare anche le sceliepiano in rapporto alla conoscenza delle
situazioni di fattd®® e alla ponderazione degli interessi presenti sultorio, si potrebbe rendere
sindacabile I'esercizio discrezionale del poterpidnificazione.

In secondo luogo, si potrebbe agire sul versantéatiizita di valutazione e ponderazione degli
interessi pubblici e privati oggetto di attenziaed piano, prevedendo a tal fine I'elaborazione di
forme procedurali nuove ed adeguate a tale s€opo

Tali interventi permetterebbero di diminuire quellearenza di imparzialita che affligge i
procedimenti di pianificazione urbanistit® “ove si intenda l'imparzialita collegata ad una
fattispecie accertata come obiettit4”

In conclusione, nel corso di queste brevi pagine sercato di fornire un quadro generale sul
sistema della pianificazione (in generale) e suragroblematiche che attanagliano il sistema della
pianificazione, compresi gli eventuali rimedi ch@atrebbero esperire in futuro. Tale dissertazione
ha, comunque, il fine di preparare il lettore sugligomenti specifici che, con maggiore
approfondimento, verranno trattati nel successiapitolo del presente elaborato, all'interno del
quale il tema principale, oggetto di analisi, sguallo della pianificazione paesaggistica con tlgte
problematiche ad essa connesse.

186, Sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 145; G. Morbidelli, Pianificazione territoriale ed urbanistica,

in Enc. giur., XXIIl, Roma, 1990,. 21 ss.
. Pototschnig, Pianificazione del territorio e ius aedificandi, in Riv. giur. urb., 1987, cit. 339 ss..
Parte della dottrina individua lo strumento dell’udienza pubblica per far emergere tutti gli interessi sottesi ad una
specifica parte di territorio: si veda in proposito Cardi, La ponderazione di interessi nei procedimenti di pianificazione
urbanistica, FA, 1989, 869 ss..
0. Morbidelli, La ripartizione dei poteri espropriativi tra Stato, regioni e enti locali, in Scritti in onore di M.S.
Giannini, 11, Milano, 1988, 305.
¥ G. Sciullo, Pianificazione territoriale ed urbanistica, cit. 146.
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CAPITOLO 2

| CONTENUTI , LE FORME E LE PROBLEMATICHE CONCERN ENTI L’ATTUALE
PIANIFICAZIONE PAESAGGISTICA

Sommario: 1. Premessa; 2. L'oggetto della piantiimae paesaggistica e l'influenza della Convenzienspea sul
paesaggio; 3. Le funzioni fondamentali di tutelaatorizzazione del paesaggio; 4. La pianificazipaesaggistica quale
ulteriore strumento di difesa del suolo; 5. Il malello Stato, Regioni ed Enti locali nell’attivith pianificazione
paesaggistica; 6. Connessioni e rapporti tra ih@ial vincolo e l'autorizzazione paesaggisticajlfprocedimento di
formazione del piano paesaggistico: dalla fasevdioaa quella di approvazione e pubblicita del pia8. Riflessioni
sulla fase della partecipazione pubblica alla faiow@e del piano; 9. Il coordinamento del piano pagsstico con le
altre forme di pianificazione; 10. Cenni sulla \égiza e sulle sanzioni applicabili in caso di viddae di regole poste
dal piano.

1. Premessa.

Dopo aver tratteggiato, nel terzo paragrafo detgulente capitolo, i contorni essenziali dell’atéivi

di pianificazione generale, si puo volgere oratdarione sugli argomenti specifici attinenti la
materia del piano paesaggistico, inteso come “an@generale di area vasta realizzato secondo la
tecnica della pianificazione urbanistica e riguatdautti gli usi possibili del suolé®: il presente
capitolo, infatti, partendo dalle nozioni cosi aetfe, intende esaminare i contenuti e le
problematiche derivanti dalla formazione e dallacgessiva applicazione di tale tipologia di piano,
soffermandosi sugli aspetti peculiari che la piaaidione paesaggistica presenta rispetto alle
ulteriori e differenti forme di pianificazione.

Ad esempio, con riferimento alla definizione dgllanificazione paesaggistica e del relativo piano (
che certa dottrina qualifica come “un (procedimesjoprovvedimento precettivo a contenuti
multipli in quanto puo constare di tre parti, coprpkentari ma distinte”, che denotano allo stesso
tempo un carattere programmatorio e programmatjcgotrebbe essere certamente richiamata la
nozione di “pianificazione settoriale”, intesa guahodalita d’azione volta alla organizzazione,
regolazione e progettazione dell’ ambito “paesayg@ippure, con altrettanta pertinenza, si potrebbe
fare riferimento al concetto di “pianificazione ritoriale, economicamente rilevante ma non
economica”, per sottolineare il carattere di strotoelegato al territorio e, quindi, alle scelte
discrezionali delle autorita amministrative, nonehguello di “pianificazione plurisoggettiva”, con
riguardo ai destinatari del piano, pacificamentdividuati sia in soggetti pubblici che privati.
Questi e molti altri potrebbero essere i collegaimeffettuati con le nozioni delineate nel
precedente capitolo, che verranno ripresi ed appdifi nei successivi paragrafi del presente
elaborato.

88 p, Ungari e G.F. Cartei, Elaborazione, contenuti ed effetti del piano paesaggistico (art. 143, D.Igs. 22.1.2004, n.42),

in S. Battini, L. Casini, G. Vesperini, C. Vitale, Codice di edilizia e urbanistica, UTET, 2013, 734.
18, Amorosino, Il diritto del paesaggio e le categorie generali del diritto amministrativo, in Riv. giur. urb., 2011, fasc.
4,410.
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Tuttavia, allo scrivente preme far riflettere vedowente su un tema che non é stato trattato in
precedenza e che riguarda la raffigurazione dédlaificazione paesaggistica come “pianificazione
strategica®®. La pianificazione strategica, infatti, si & spiiata nell’'ambito della pianificazione
dell'impresa, del c.d. management, ossia all'imbedn quel processo tipico delle aziende private
rivolto alla definizione degli obiettivi azienda#i che si sostanzia nell’assunzione di decisioni
sullimpiego delle risorse umane e materiali digpdn si tratta di pianificazione e di gestionerpe
garantire I'ottenimento di risultati in linea cori gcopi aziendali ed in grado di soddisfare gli
stakeholder, ossia i soggetti portatori di interess confronti dellazienda. La pianificazione
strategica, pero, si pone anche come strument@aarsoddisfare le esigenze di corretta gestione
dellares publica nellambito del diritto pubblico la pianificazienstrategica diviene lo strumento
decisionale volto a garantire una cura integratgli dieteressi pubblici e privati, tenendo tuttavia,
ferma la necessaria soddisfazione dell'interesdablico primario di cui € attributaria la pubblica
amministrazione procedenté

La pianificazione paesaggistica, in particolare0 pessere qualificata come “pianificazione
strategica”, proprio perché, anzitutto, annoveraclaa e I'attenzione per la salvaguardia
dell'interesse paesaggistico (I'interesse primarfd i suoi obiettivi principali, imponendo
l'integrazione di tale interesse pubblico nelleidieni riguardanti altri interessi pubblici o priva
connessi al territorio (elemento quest’ultimo dagsiderarsi quale dimensione materiale in cui si
sviluppano una molteplicita di interessi).

In secondo luogo, la pianificazione paesaggistiva pssere considerata a tutti gli effetti una
pianificazione strategica, in quanto e orientateseda realizzazione dello sviluppo sostenibile,
affinché la determinazione del paesaggio futuroilsigsultato di una valutazione integrata del
profilo ambientale, economico, culturale e soci&le

In terzo luogo, la pianificazione paesaggisticaanificazione strategica, in quanto, per tuteldre i

paesaggio, si appropria del tema relativo alladiifjaazione e riconversione delle aree urbane
compromesse da fenomeni di degrddononostante tale tema sia da sempre oggetto dai pi

urbanistici.

Infine, la pianificazione paesaggistica e da ritsnanche strategica, nel senso che essa rapmesent
un’attivita volta alla determinazione dei “risultahe si vogliono ottenere, il loro significato éd
loro valore” ed alla specificazione dei “processgamizzativi per raggiungere i risultati e per

%0 per approfondimenti sul tema, si richiama F. Cangelli, Piani strategici e piani urbanistici. Metodi di governo del
territorio a confronto, Giappichelli, 2012.
Blsyl punto, si veda S.C. Castigliano Ceretto-L. Staricco, La pianificazione strategica, in S.C. Castigliano Ceretto-D.
Ciaffi-A. Peano- A. Spaziante- L. Staricco (a cura di), Interazioni tra pianificazione operativa, strutturale e strategica,
Milano, 2002, 44.
192 Sul carattere della sostenibilita sotteso ai piani strategici, si veda sempre veda S.C. Castigliano Ceretto-L. Staricco,
La pianificazione strategica, in S.C. Castigliano Ceretto-D. Ciaffi-A. Peano- A. Spaziante- L. Staricco (a cura di),
Interazioni tra pianificazione operativa, strutturale e strategica, cit. 42.
e, Gattonara, Il governo per una citta in azione, in Urbanistica, 2005, n. 126, 63, che osserva come una delle
direttrici seguite in sede di definizione dei piani strategici sia quella della “riqualificazione urbana e del riequilibrio del
territorio”.
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verificare nel tempo le fasi intermedie del perooper eventuali correzioni di rotta* non si pud
negare, infatti, la presenza di tali profili tencatall’interno della pianificazione paesaggistica,
poiché, come recita ad esempio I'art. 135 del Godiei Beni culturali e del Paesaggio, il piano
paesaggistico ha I'onere di specificare i risul@te desidera perseguire ed i valori che questi
assumono nel contesto territoride

Si potrebbe continuare su questa via, fornendoedampi pertinenti, volti a dimostrare le affinita
che intercorrono fra piano paesaggistico e piaretesjico: pur tuttavia, quelli elencati paiono gia
sufficienti per avere un quadro chiaro della sitoae, nonché per comprendere che I'unico modo
per superare e rispondere alla crisi dei tradizisstaumenti di pianificazione nel governo delle
dinamiche territoriali sarebbe quello di privileggal suddetto approccio strategico, favorendaln t
modo, all'interno del piano paesaggistico, 'usauda valutazione globale dei processi economici e
sociali che modificano il territorio e dotando ikpo paesaggistico stesso della c.d. “vision”,assi
di quella struttura previsionale sugli impatti diadi processi possono effettivamente produrre sul
contesto nel quale operdnd E’ la “vision” la caratteristica fondamentale peasformare il piano
paesaggistico, inteso come “strumento di regolaigiuridica attraverso il quale la pubblica
Amministrazione [..] sottopone ad una specificanmativa d’uso il territorio, onde tutelarne, in
primis, la forma®®, in uno strumento pianificatorio efficace e comaorerealmente tutelante
I'interesse pubblico contenuto nell’art. 9 dellsstra Carta costituzionale.

Un ultima considerazione deve essere svolta intgussde sul metodo di studio utilizzato per
analizzare le disposizioni del Codice dei beniwali e del paesaggio, relative al tema della
pianificazione paesaggistica. Si desidera specdjcmfatti, che & volonta dell’autore procedere
nella disamina di tale forma di pianificazione pado dal dato normativo nazionale, contenuto nel
Codice dei beni culturali e del Paesaggio, per gassare allo studio della preziosa disciplina
contemplata dalla Convenzione europea (e dalle eLigeida del 2008), non trascurando,
ovviamente, la fase di rilevazione delle esigueagtjanze e delle numerose differenze che i due
predetti testi giuridici attualmente presentanaaégontati.

2. L'oggetto della pianificazione paesaggistica 'mfluenza della Convenzione europea sul
paesaggio

Ai sensi dell’art. 135, comma 1, del Codice dei BE€nulturali e del Paesaggio (d’ora in poi il
Codice) “Lo Stato e le Regioni assicurano che tutto il tero sia adeguatamente conosciuto,
salvaguardato, pianificato e gestito”;.ai sensi dell’art. 143, commal, lett. a), b), @), e), g) del

Codice, il piano paesaggistico deve contenere adnanricognizione del territorio, dei beni

YYE Ca ngelli, Piani strategici e piani urbanistici. Metodi di governo del territorio a confronto, cit. 70: I'autrice richiama,

poi, il contributo di G. Traversa, Pianificazione e controllo in una Amministrazione Pubblica. Metodi e strumenti per la
pianificazione strategica e controllo direzionale, Roma, 2004, 71.
% Nello specifico, I'art. 135, comma 3, prevede che i piani paesaggistici stabiliscano specifiche normative d’uso del
territorio ed attribuiscano adeguati obiettivi di qualita agli ambiti territoriali delimitati da loro stessi.
*F Ca ngelli, Piani strategici e piani urbanistici. Metodi di governo del territorio a confronto, cit. 69-70.
C.P. Santacroce, Accordi tra pubbliche Amministrazioni ed atti amministrativi complessi nella copianificazione per la
tutela del paesaggio, in Riv. giur. urb., 2012, fasc.3, 604.
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paesaggistici, di ulteriori aree di notevole ingse pubblico ai sensi dell’art. 134, di ulteriori
contesti territoriali differenti da quelli indicatilall’art. 134 ed infine lindividuazione degli
interventi di recupero e riqualificazione delle argignificativamente compromesse o degradate:
I'oggetto, quindi, della pianificazione paesagg@iatrisulta individuabile nel “paesaggio/territorio
che si manifesta in tutte le sue possibili formall{gccezionalita al degradd)’® in particolare, il
piano paesaggistico “deve considerare , analizzaralutare la forma visibile di tutto il territorio
regionale, anche delle sue parti non assoggettateali delle diverse specie, ma non e obbligato a
disciplinare tutto il territorio®®.

Sembrerebbe, dunque, che, la pianificazione paes@mggsia chiamata ad occuparsi non soltanto
dei c.d. beni paesaggistici, sottoposti ai vincdglile tre tipologie (provvedimentali, ex lege o fpos
dal piano stesso), ma di tutto il paesaggio intEssensi dell’art. 131 del Codice. Ed e proprio su
guesto punto che occorre soffermarci, per compmrenteero significato del termine “paesaggio” e
quali e quante nozioni di paesaggio contenga itlstid Codice, nonché se quest’ultime risultano
essere conformi a quanto dettato dalla Convenzangpea del Paesaggio.

Anzitutto, ai sensi dell'art. 131, commi 1 e 2, d&bdice, per paesaggio si intende il territorio
espressivo di identita, il cui carattere deriva Kktione di fattori naturali, umani e dalle loro
interrelaziont e “ il presente Codice tutela il paesaggio relativaneeatquegli aspetti e caratteri
che costituiscono rappresentazione materiale ebigsi dell'identita nazionale, in quanto
espressione di valori culturdli Pare, dunque, che il legislatore abbia provvedatfornire una
definizione generale di paesaggio ed una nozioeeifsga di “paesaggio tutelato”, che restringe la
prima a quelle parti di territorio considerate esgione di valori culturdfi® “questa prospettiva
riconduce il Codice alla visione tradizionale debktio ordinamento, per la quale solo alcune parti
del territorio meritano di essere oggetto di tutplesaggistica, e restringe cosi la definizione
rispetto a quella della Convenzione europea ripresacomma precedent@® L’art. 131 precisa,
infatti, che “il Codice contiene non la discipliniel paesaggio, bensi i principi e la disciplina di
tutela dei beni paesaggistici e riconosce che éspggio tutelato dal Codice & pur sempre quello
espressione di valori culturali; a sua volta, € dgonardo ai soli beni paesaggistici che I'art. 143
individua I'obbligo del piano di disciplinare legscrizioni d'uso, circoscrive I'obbligatorieta dell
redazione congiunta del piano, mantiene il camati@ncolante del parere del sovrintendente sulle
autorizzazioni paesaggistiche e limita I'applicaiodelle misure di salvaguardi® Sul punto,
invero, si ricorda che l'art. 2 della suddetta @amzione applica le proprie norme in materia di
salvaguardia, gestione e pianificazione dei paesagtutto il territorio delle Parti e riguarda gli

198 G, Sciullo, Il paesaggio fra la Convenzione e il Codice, in Riv. giur. urb., 2009, fasc. 1-2, 56.

S. Amorosino, Commento agli artt. 135-143-144-145, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del
paesaggio, Giuffre, 2012, 1102-1103; sul punto si veda anche G. Sciullo, I/ paesaggio fra la Convenzione e il Codice, cit.
56 e A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e paesagagistici, cit. 251.

2% pello stesso avviso & G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 2013,
fasc. 3, 713, secondo cui “la nozione di paesaggio si identifica con la categoria dei beni paesaggistici, siccome beni
giuridicamente tipizzati cui é imputabile un interesse pubblico di vertice, a loro volta riferibili alla nozione di patrimonio
culturale di cui all’art. 2 del Codice”. Si richiama anche il contenuto della nota 32 del suddetto scritto, contenente una
nutrita bibliografia in ordine al concetto di paesaggio nel Codice.

1 £ Buoso, Riflessioni sulla ridefinizione dei ruoli di Stato e Regioni dopo la modifica al Codice dei Beni culturali e del
Paesaggio di cui al d.lgs. n. 63 del 2008: le competenze legislative e le funzioni amministrative in materia di paesaggio,
in Riv. giur. urb., 2009, fasc. 1-2, 118.

2 G F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 714.
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spazi naturali, rurali, urbani e periurbahi comprendendo anche i paesaggi terrestri, le ecqu
interne e marine, nonché i paesaggi eccezionalgtidjgni e degradati: nella sostanza, la
Convenzione estende I'attivita di protezione deitigrio a tutte le tipologie di paesaggi esistenti

Pud osservarsi, inoltre, che, mentre il “paesaggimico-culturale®® delineato dall'art. 131,
comma 2, é collegato alla funzione di tutela, gg@ggio identitario di cui al comma 1 resta, inyece
riferibile alla attivita di valorizzazione ai sendegli artt. 6, comma 1, e 131, comma 5, del
Codicé® Questo aspetto pone delle problematiche di n@o monto, soprattutto se si considera
che l'attivita di valorizzazione del paesaggio pegistere solo se risulta essere preceduta dalla
differente funzione di tutela, in quanto questiali costituisce un presupposto necessario al suo
espletamento: si puo valorizzare qualcosa, soltsatguesto qualcosa e stato oggetto di precedente
tutela. In particolare, secondo la soluzione paatantdall’art. 131 del Codice, si dovrebbe
propendere per dare credito alla tesi peraualora non venisse svolta la funzione di tuteleige
sempre perché essa riguarderebbe soltanto il pgiesagn valori storico-culturali), il paesaggio
identitario, non espressivo di valori storico-cudiliy non sarebbe tutelabile con gli ordinari
strumenti paesaggistici, ma soltanto con quellanrstico-territoriali, ai sensi dell’art. 155, coram
2-big®, in quanto l'attivita di valorizzazione paesaggistnon avrebbe la sua base normativa da
rispettare, approfondire e migliorare. Questo dszotuttavia, parrebbe smentito dal contenuto
dell'art. 135, comma 4, lett. b), laddove esso it@mle che Pper ciascun ambito i piani
paesaggistici definiscono apposite prescrizioni eevsioni ordinate in particolare alla
rigualificazione delle aree compromesse o0 degrdgatetal modo specificando che anche i piani
paesaggistici possono occuparsi di aree non espgresdsi valori storico-culturali: tale
contraddizione normativa €, perd, agevolmente siniler se si considera che anche i piani
urbanistico-territoriali, con specifica considerar dei valori paesaggistici, possono rientrar&anel
nozione di “piani paesaggistici”.

Ritornando sul concetto di paesaggio presente malic€ (art. 131), e altresi meritevole di
attenzione la problematica concernente la rilevanaaionale o locale dell'area paesaggistica
tutelata. Infatti, il riferimento dgli aspetti e caratteri che costituiscono rappmseione materiale

e visibile dell'identita nazionafe espresso dall’art. 131, comma 2, potrebbe fdar@pl’interprete

per accreditare la soluzione per cui non tuttoaikgaggio deve essere tutelato, ma soltanto quella
parte caratterizzata da valori culturali nazionalpiu correttamente, che lo Stato avrebbe il coonpi

di tutelare il solo paesaggio di rilievo nazionalssia quello costituito dai beni paesaggisticitipos
dai tre tipi di vincoli, mentre la protezione e dalvaguardia della restante parte del territorio
sarebbe lasciata alla discrezionalita delle Regi@mite I'adozione del piano paesaggistiéoUn
ipotesi ricostruttiva di tal genere e certamentedda sul dato letterale del Codice, che non lascia

203 Espressione utilizzata da S. Amorosino, La Governance e la tutela del paesaggio tra Stato e Regioni dopo il secondo
decreto correttivo del Codice dei Beni culturali e del paesaggio, in Riv. giur. urb., 2009, fasc. 1-2, 103, che richiama a
sua volta nella nota n. 8 il contributo di E. Boscolo, Appunti sulla nozione giuridica di paesaggio identitario, in Urb.
App., 2008, n. 7.

204G, Sciullo, La disciplina del paesaggio in Italia dopo la Convenzione europea, cit. 4.

Art. 155, comma 2-bis, Codice dei beni culturali e del paesaggio: “Tutti gli atti di pianificazione urbanistica o
territoriale si conformano ai principi di uso consapevole del territorio e di salvaguardia delle caratteristiche
paesaggistiche dei vari contesti”; sul punto si richiama E. Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il
paesaggio a strati, in Riv. giur. urb., 2009, fasc. 1-2, 73.

206, Amorosino, La governance e la tutela del paesaggio tra Stato e Regioni dopo il secondo decreto correttivo del
Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 104.
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margini per un’interpretazione difforme, anche s&@na ammettere che, se si dovesse valutare
tale ricostruzione della norma dal punto di vistlalsua ragionevolezza, ci si renderebbe conto che
essa, cosi com'@, appare “un assoluto non séfsgerché , da un lato, & lampante come un
ristretto paesaggio locale, quale puo essere adpegd’isola di Capri, non rappresenta soltanto un
simbolo per i cittadini della Campania o addiritudella mera provincia di Napoli, ma viene
considerato come territorio appartenente all'intsiezione e visto come emblema delle bellezze
storico-naturali dell'ltalia intera; dall’altro, pzhé esistono alcuni riferimenti normativi che
potrebbero contribuire alla diminuzione del grado rdgionevolezza della suddetta tesi, a
cominciare dall’art. 9 cost., che parla dutela del paesaggio e del patrimonio storico drtis
della Nazion& da parte della Repubblica (intesa come StatojdRegd enti locali), passando poi
per gli art. 133, comma??, e 135, comma??®, ed infine arrivando al rispetto di quegli obbligh
internazionali e, quindi, anche dell'art. 117 coshe trovano il loro riconoscimento principalmente
nella Convenzione europea del paesagQioA cid si aggiunga il fatto che anche il recente
orientamento della Corte costituzionale pare ocaiein questa direzione, poiche, nella sentenza n.
367 del 2007, ha affermato che “la tutela ambientégbaesaggistica grava su un bene complesso ed
unitario”, confermando, quindi, la volonta di progere il paesaggio nella sua interezza.

Protezione totale, dunque, ma soggetta a gradaziowero, si potrebbe ulteriormente affermare
che il contenuto dell’'art. 131, commi 1 e 2, denativolonta del legislatore di non fare di tutta
I'erba un fascio e di graduare la tutela del pagigam relazione ai valori che i singoli territori
possono mostrare. La dottrft§ in proposito, ha sviluppato la “teoria del c.depaggio a strati”,
dove il paesaggio € composto da tre strati: il prioonnotato da un’identita debole e diffusa e
oggetto dei piani urbanistici locali; il second@esssivo di identita forte e contemplato dalle due
tipologie di piani paesaggistici; ed infine il teratrato costituito dai beni paesaggistici in senso
stretto, assoggettati ai tre tipi di vincoli. Inegio modo, verrebbe meno la distinzione tra paésagg
“nazionale” tutelato e quello “locale” non contema, facendo permanere la differenza fra i due
oggetti soltanto per quanto concerne lo strumetii@aaato per la realizzazione della protezione del
bene.

In definitiva, il quadro cosi tratteggiato non lailsicuramente per chiarezza ed univocita di
pensiero: appare, infatti, ombroso e diviene malp@sso oggetto di interpretazioni opposte e
contrastanti.

207 Espressione utilizzata da S. Amorosino, ibidem, cit. 105.
2% Art. 133, comma 2 : “Il Ministero e le Regioni cooperano altresi per la definizione di indirizzi e criteri riguardanti
I'attivita di pianificazione territoriale, nonché la gestione dei conseguenti interventi, al fine di assicurare la
conservazione, il recupero e la valorizzazione degli aspetti e caratteri del paesaggio indicati all’art. 131, comma 1”. Il
riferimento al comma 1 e non al comma 2 dell’art. 131 é significativo del fatto che il legislatore si sia voluto riferire alla
attivita di tutela-conservazione di tutto il paesaggio e non solo di quello esprimente I'identita nazionale.
2 Art, 135, comma 1: “ Lo Stato e le Regioni assicurano che tutto il territorio sia adeguatamente conosciuto,
salvaguardato, pianificato e gestito in ragione dei differenti valori espressi dai diversi contesti che lo costituiscono”.
Quindi, tutto il territorio deve essere salvaguardato, anche se alcune parti dello stesso esprimono differenti valori (per
esempio, non solo quelli nazionali, ma anche locali)
2191 3 Convenzione europea, secondo I'art. 2, si applica a “tutto il territorio delle Parti”. Per approfondimenti sul
concetto di territorio nell’ordinamento europeo, si veda M. Renna, Ambiente e territorio nell’ordinamento europeo, in
Rivista italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2009.
g, Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesaggio a strati, cit. 68.
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Peraltro, nel Codice €& presente anche un’ultermwatraddizione, espressa dalla distinzione
concettuale, che fa riferimento alla materia dgbi@nificazione paesaggistica e rispecchia
fedelmente la tipologia di strumento utilizzato partutela del paesaggio: ci si riferisce alla
distinzione beni paesaggistici/paesaggio, che aiohi quella tra vincoli/piano paesaggistiéoln
effetti, I'art. 134 del Codice definisce “beni paggistici” solamente gli elementi individuati alosu
interno, fra cui non sono ricomprese, ad esempiayée compromesse o degradate, che, tuttavia, a
loro volta risultano essere oggetto di disciplinaigualificazione da parte dei piani paesaggistic
ai sensi degli artt. 135, comma 4, lett. b) e B#Bnma 1, lett. g): sulla base di tale dato, dungue,
potrebbe anche sostenere che il Codice, sottduéniza della Convenzione europea, abbia accolto,
solamente all'interno dell’art. 131, comma 1, lzione di “paesaggio dilatatt™ non limitato ai
beni paesaggistici sottoposti alla disciplina deivincoli (per provvedimento, ex lege e posti dal
piano), mentre, gia nel successivo comma, dimatimteressarsi unicamente ai valori estetico-
culturali racchiusi in quella parte di territorisaivibile al patrimonio culturale.

Tale contraddizione deriva dalla debole influenzanmativa che la Convenzione europea ha
esercitato sul Codice e che ci spinge ad affroritaena del raffronto, in relazione al concetto di
paesaggio, tra i due suddetti testi giuridici. Carstato attentamente sottolineato, “le analogie, c
pur caratterizzano i due testi, non testimonianégtii, un’identita di prospettiva di oggetto e di
metodi, ma solo convergenze su taluni temi specificbi consistam della Convenzione, se puo
ritenersi contenuto, ben difficilmente pud dirsaesto nella cifra normativa del Codié*. A ben
vedere, in effetti, non ci sarebbero state paraleapatte per definire la situazione in cui velsa i
nostro Codice. Infatti, € vero che l'art. 131, coarh, intende il paesaggio come “il territorio
espressivo di identita, il cui carattere derival’daione di fattori naturali, umani e dalle loro
interrelazioni”, ponendo in essere un evidenteegainento con la definizione contenuta all’art. 1,
lett. a) della ConvenzioA¥, ma & altrettanto corretto ritenere che fra i thsti normativi vi sia un
palese scollamento rappresentato dal contenutdi altg 2, commi 1 e 3, e 131, comma 2 del
Codice italiano, che limitano la tutela del paesagyd solo territorio esprimente valori culturali,
quando all'opposto la salvaguardia e la proteziaigposte dal documento europeo sono estese ad
ogni tipo di paesaggio, anche se privo di pregioiavolto in processi di degrado o abbanddho

Procedendo in questa direzione, risulterebberaastainti con il dettato della Convenzione europea
numerose disposizioni del Codice, a partire ddll'aB1, commi 2 e 4, che prefigurano un’attivita di
tutela del paesaggio limitata a quegli aspetti &tteri espressivi di valori culturalf, per poi

22 gyl punto, G. Sciullo, Il paesaggio fra la Convenzione e il Codice, cit. 49; S. Amorosino, La governance e la tutela del

paesaggio tra Stato e Regioni dopo il secondo decreto correttivo del Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 106;
S. Amorosino, Il diritto del paesaggio e le categorie generali del diritto amministrativo, cit. 402;

213 Espressione utilizzata da C. Tosco, Il paesaggio come storia, il Mulino, Bologna, 2007, 8-9.

2% G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione europea: un raffronto, cit. 6.

Art. 1, lett. a), Convenzione europea: “paesaggio designa una determinata parte di territorio, cosi come e percepita
dalle popolazioni, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali e/o umani e dalle loro interrelazioni”.

?!® sulla attenzione della Convenzione per la “pluralita di paesaggi” si veda D. Sorace, Paesaggio e paesaggi della
Convenzione europea, in Convenzione europea del paesaggio e governo del territorio, cit. 17 ss.

7 syl punto si segnala I'opinione condivisibile di P. Carpentieri, Semplificazione e tutela del paesaggio, in Riv. giur.
urb., 2009, fasc. 1-2, 165. L’autore sostiene che un conto e tutelare un sito Unesco, un altro & recuperare e
riqualificare le periferie degradate: le diverse realta territoriali devono essere trattate in modo giuridico appropriato e
differenziato e non si puo considerare tutto quanto “paesaggio”, poiché, nel recupero e nella riqualificazione dei
paesaggi degradati o compromessi, il vincolo non serve a niente e il piano serve a poco, mentre sarebbero necessari e
opportuni gli interventi dell’'urbanistica e dell’edilizia.
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arrivare all'art. 142, comma 2, lett. a), che “smdtalla disciplina le aree classificate daglirsieati
urbanistici come zone destinate a politiche di detapnento edilizio®® L’esistenza del suddetto
contrasto fra norme nazionali e sovranazionali @ éddenziata dal contenuto dell’art. £52del
Codice, che rende doveroso per il legislatore mede il rispetto degli obblighi fissati dalle
convenzioni internazionali in materia di consereag e valorizzazione del paesaggio e, dunque,
anche di quelli espressi dalla Convenzione euraj@tgaesaggio, nonché dall’art. 117, comma 1
cost. , che stabilisce il tassativo rispetto dencoli derivanti dall’ordinamento comunitario e gla
obblighi internazionali. Come precisano le sentenze della Corte costihae, 24 ottobre 2007, n.
348 e 349, anche se con riferimento alle normed&iDU, “la norma nazionale incompatibile con
la norma della CEDU e dunque con gli obblighi inteionali di cui allart. 117, primo comma,
viola per ci0 stesso tale parametro costituzionaRer questa ragione, ad avviso di chi scrive,
potrebbe profilarsi, lecitamente, una questionelldgittimita costituzionale della disciplina del
Codice contrastante con le norme della Convenzéamepea, individuando in due argomentazioni
le motivazioni essenziali alla base della eventdalgaratoria di incostituzionalita: in primo luggo

il fatto che si tratta di norme contenute in undimaria convenzione internazionale, ratificata
dall'ltalia e attualmente in vigof& in secondo luogo, il fatto che sarebbero statdaté due
norme appartenenti ad un‘altra convenzione int@nale, ossia gli artt. 18 e %1 della
Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati, dade la prima é volta ad impedire ai legislatori
nazionali di privare i trattati internazionali dielro oggetto e del loro scopo, mentre la seconda
aspira a dettare criteri generali di interpretagidntali documenti internazionali.

Se, infatti, fosse stato seguito con piu attenzibriereambolo della Convenzione europea, nella
parte in cui sottolinea ch#@l paesaggio coopera all’elaborazione delle culautocali” e che “il
paesaggio € in ogni luogo un elemento importante le considerazioni introduttive delle
“Guidelines for the implementation of the Europaandscape Conventioff> secondo cuithe
landscape is an important part of the quality & lior people everywhere: both in urban areas and
in the countryside, in degraded areas and in argfaBigh quality, in areas recognised as being of
outstanding beauty and in everyday afeaprobabilmente sarebbe stata realizzata unaidoe
molto piu attiva e profonda dei contenuti di talen@enzione. Di conseguenza, “la nozione di
paesaggio della Convenzione non rispecchia quedla Gbdice: quest'ultima risulta tuttora
imperniata su di una concezione difensiva e satwdell'interesse paesaggistico, laddove la prima

B GiF. Cartei, Codice dei beni culturali e Convenzione europea: un raffronto, cit. 7.

Art. 132 del Codice: “La Repubblica si conforma agli obblighi ed ai principi di cooperazione tra gli Stati fissati dalle
convenzioni internazionali in materia di conservazione e valorizzazione del paesaggio. La ripartizione delle competenze
in materia di paesaggio é stabilita in conformita ai principi costituzionali, anche con riguardo all’applicazione della
Convenzione europea sul paesaggio, adottata a Firenze il 20 ottobre 2000, e delle relative norme di ratifica ed
esecuzione”.

229’ osservazione dell’autore condivide I'interpretazione restrittiva del contenuto dell’art. 132 del Codice, contenuta
in M. Starita (a cura di), Art. 132: convenzioni internazionali, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del
paesaggio, Giuffre, 2012, 998, secondo cui “le considerazioni che precedono ci inducono a suggerire un’interpretazione
restrittiva dell’espressione convenzioni internazionali impiegata nell’articolo in commento, comprendente i soli trattati
che gia sono in vigore per I'ltalia nell’ordinamento internazionale”.

221 per il contenuto dell’art. 18, si veda M. Starita, Art. 132: convenzioni internazionali, cit. 998; per I'approfondimento
relativo all’art. 31, invece, si veda G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione europea: un
raffronto, cit. 9-10.

2 Recommendation CM/Rec (2008)3 of the Committee of Ministers to member states, adopted by the Committee of
Ministers on 6 February 2008 at the 1017th meeting of the Ministers’ Deputies.

46

219



introduce una pluralita di accezioni del terminegaggio, talora addirittura antitetiche alla nogion
di patrimonio culturale contenuta nel Codice, ch@drno sul principio di integraziorfé®

3. Le funzioni fondamentali di tutela e valorizoaa del paesaggio

Dopo aver illustrato qual’ e I'oggetto della pido#zione paesaggistica delineato dal Codice dei
Beni culturali e del Paesaggio e quali possonoressenfluenze o le diversita rispetto al testtade
Convenzione europea, possiamo passare allanaig due principali funzioni pubbliche svolte
dalla pianificazione paesaggistica per attuarelgkttivi predisposti dal Codice.

Si premette, tuttavia, che nel presente paragrafcamno analizzati i contenuti delle funzioni di
“tutela e valorizzazione”, rimettendo al paragraf® la descrizione dei soggetti pubblici incaiicat
del loro svolgimento e della loro attuazione: sigra, dunque, illustrando i concetti espressilidag
articoli della Costituzione, per poi passare altzioni del Codice ed, infine, ai propositi ed
obiettivi formulati, implicitamente od esplicitanten dalla Convenzione europea del paesaggio e
dalle relative Guidelines del 2008.

“La Costituzione del 1948, all'art. 9, comma 2,loo&to tra i principi fondamentali, ha previsto la
<< tutela del paesaggio e del patrimonio storicarestico della nazione>>, unitamente allo
<<sviluppo della cultura e della ricerca scienéftc (comma 1), impegnando la Repubblica a darvi
attuazione. Da una lettura coordinata delle dupodigioni di cui si compone tale articolo, emerge
I'istanza culturale sottesa alla tutela del paegada tutela del paesaggio non &, ciog, fine a se
stessa, ma e diretta alla promozione dello sviluggita cultura quale imprescindibile condizione
evolutiva della societa civilé**

La tutela del paesaggio, cosi come delineata dalddetta norma costituzionale, assume un
dominante “significato difensivo, vale a dire canvsdivo”, che si caratterizza per indicare “un

dovere conservativo diretto e generale degli elémmateriali, e dunque di qualsiasi porzione

territoriale della forma del paese, che grava #ie fie istituzioni che compongono la Repubblica e
che opera in occasione della manifestazione disgquaallia funzione o attivita pubblica, anche se a
cio non specificamente finalizzata, che possa areicdul paesaggio”; e tale significato, “anche se
considerato come non esclusivo, rimane comunqueegesnte e condizionante ogni ulteriore

accezione, come a livello legislativo denota lavpkenza della tutela (in senso proprio) sulla
valorizzazione evidenziata dall’art. 6, 2° commagi€e dei beni culturali e del paesaggft”

“Quanto alla valorizzazione del paesaggio, attivila fatto marginale rispetto a quella
corrispondente per i beni culturali, & anzituttoafifetto automatico della tutela. Se intesa an@ie n

2 GiF. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 718: si richiamano, in aggiunta, le note 45 e 46

dell’autore, che rispettivamente riguardano il concetto di “pluralita dei paesaggi” e I'applicazione del “principio di
integrazione” nella Convenzione europea.
2 M. Immordino- M.C. Cavallaro, Commento art. 131: paesaggio, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali
e del paesaggio, Giuffre, 2012, 985.
2 Espressioni utilizzate da G. Severini, Principi fondamentali: la tutela costituzionale del paesaggio, in S. Battini-L.
Casini- G. Vesperini- C. Vitale (a cura di), Codice di edilizia ed urbanistica, Utet, 2013, 16 ss..
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senso di distinta attivita di miglior conoscenzatderitorio, percio in via autonoma (in accordaco

l'art. 117, 3° comma, che parla di valorizzazior lobeni ambientali come materia di legislazione
concorrente), € comunque subordinata alla tutelh ®uo fondamento e rintracciabile nella
combinazione dei primi due commi dellart. 9 (cart. 131, 5° comma del Codice: << la

valorizzazione del paesaggio concorre a promudeeseiluppo della cultura>>§2°.

Se nell'art. 9 della Costituzione viene menziorsittanto il termine “tutela”, mentre non vi e alcun
riferimento esplicito a quello di “valorizzazionetale problematica puo essere risolta ponendo
attenzione al contenuto dell’art. 117 della Cadstituzionale italiana: infatti, ai sensi del comgha
della predetta norma, “la tutela dell'ambiente I'debsistema e dei beni culturali” e attribuitaaall
legislazione esclusiva dello Stato; mentre “la xiakazione dei beni culturali e ambientali viene
assegnata alla potesta legislativa concorrente &ealgioni (comma 35",

E’ vero che I'art. 117 menziona le funzioni di ‘&ld e valorizzazione” con riferimento all’ambiente

e ai beni culturali e non al paesaggio, ma e &inéd vero che il paesaggio puo essere agevolmente
ricondotto nell’alveo della nozione di “patrimonculturale”, come e evidenziato dall’'art. 2 del
Codice, secondo cui tale concetto ricomprende a Buerno “i beni culturali e i beni
paesaggisticf?®. Pertanto, “@ evidente che oggi lo stesso art.\vELIetto nel senso che la potesta
esclusiva dello Stato concerne la tutela del pagsadell’ambiente come ecosistema e dei beni
culturali; laddove invece le Regioni hanno potestacorrente in materia di valorizzazione di beni
culturali e paesaggistici®®.

Terminata l'analisi delle disposizioni costituzidinenerenti la tutela e la valorizzazione del
paesaggio, si puo procedere oltre iniziando ad esaele disposizioni del Codice attuative dei
precetti costituzionali.

Preliminarmente, occorre osservare che , “mentreriguardo ai beni culturali il Codice distingue
tra I'attivita di tutela e I'attivita di valorizzaane , dedicando ad esse rispettivamente il Tikaal
Titolo 1l della Parte Seconda, con riferimento enbpaesaggistici si ha il Titolo | della Parte Zar
dedicato cumulativamente alle due funzioni, seniariari specificazioni***. E’ d’obbligo,
pertanto, il rinvio agli artt. 1, 3 e 6 contenut te disposizioni generali per ricavare una nozion
comune di tutela e valorizzazione del patrimonilbuzale, nel quale rientra il paesaggio.

L’art. 1 del Codice, dopo aver precisato al commahg la Repubblica tutela e valorizza |l

patrimonio culturale in attuazione del dettato itosionale (art. 9 e 117), al comma 2 contribuisce
a ricordare quali sono gli scopi perseguiti da fiatizioni: “preservare la memoria della comunita
nazionale e del suo territorio e promuovere ltugyo della cultura”.

La seconda delle suddette disposizioni normativie 8 € volta a definire i contorni della “tutela
del patrimonio culturale”, intesa comesercizio delle funzioni e disciplina delle at@vidirette,

26, Severini, idem, cit. 17.

Sull’argomento si veda S. Civitarese Matteucci, I/ Paesaggio nel nuovo Titolo V, Parte Il, della Costituzione, in Riv.
giur. dell’lambiente, 2003, 235.
228 sul punto si veda G. Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 27; A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e
paesaggistici, cit. 189-190.
22 M. Immordino-M.C. Cavallaro, Commento art. 131: paesaggio, cit. 993; Corte costituzionale, sentenza n. 367/2007.
Espressione utilizzata da M. Immordino-M.C. Cavallaro, idem, cit. 993.
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sulla base di un’adeguata attivita conoscitiva, eudlividuare i beni costituenti il patrimonio
culturale ed a garantirne la protezione e la consaione per fini di pubblica fruizioheOra,
analizzando il contenuto di tale disposizione ndivaase da un lato si puo ritenere con sufficiente
certezza che la distinzione tra “funzioni” ed “at@” riguardi “i soggetti che agiscono, laddove le
prime verrebbero esercitate solo dai soggetti pablohentre le seconde possono essere svolte sia
dalle amministrazioni pubbliche che dai privatt” dall'altro si pud sostenere che tali funzioni e
attivita abbiano | medesimi oggetti e obiettivi, agsumibili nella c.d. “triade
(conoscenza/individuazione, protezione/conservazepubblica fruizionef*2 Sul punto, tuttavia,

si ritiene che “l'adeguata attivita conoscitivatata nell’'art. 3 del Codice possa essere distinta
dall'ulteriore e successiva attivita di individuaaé dei beni costituenti il patrimonio culturale e
rappresentare il presupposto logico-giuridico degflultima attivita, oltre che, naturalmente, di
guelle concernenti la protezione/conservazionepeibdlica fruizione del bene.

Infine, I'art. 6 del Codice affronta il tema dellalorizzazione del patrimonio culturale, precisando
che essa consiste, anzituttogl’esercizio delle funzioni e nella disciplinall@eattivita dirette a
promuovere la conoscenza del patrimonio cultural@de assicurare le migliori condizioni di
utilizzazione e fruizione pubblica del patrimontesso, anche da parte delle persone diversamente
abili, al fine di promuovere lo sviluppo della auid” e, secondariamente , in riferimento al
paesaggio, comprendaltresi la riqualificazione degli immobili e delleree sottoposti a tutela
compromessi 0 degradati, ovvero la realizzazionendovi valori paesaggistici coerenti ed
integrati’. In primo luogo, con riferimento alla valorizzanie del patrimonio culturale in generale,
si ritiene che il Codice recepisca “l'accezionela@efalorizzazione come miglioramento materiale
dell'accesso, quando riferisce la valorizzaziore attivita dirette a promuovere la conoscenza del
patrimonio culturale e ad assicurare le migliomaizioni di utilizzazione e fruizione pubblica del
patrimonio stessd®. In secondo luogo, con riferimento alla valorizpae del paesaggio, si puod
osservare come la riqualificazione dei singoli bema soprattutto dei contesti paesaggistici
compromessi e degradati, e la creazione di nuowsgggi espressivi di valori identitari
riconoscibili rappresentino “i due noccioli duri glesta seconda macrofunziofi&” Infine, si pud
comunque affermare che vi sono alcuni tratti confitanla valorizzazione del patrimonio naturale e
guella specificamente riferita al paesaggio: intipalare, esemplificano tale affermazione “il
significato comune della locuzione valorizzazioclee non e fine a sé stessa, ma & strumentale alla
migliore conoscenza e fruizione dei due tipi diibeempre compatibilmente con la loro rigorosa
tutela”; “I'aspetto di funzione poliforme assuntalld valorizzazione”; “'oggetto di tale funzione,
consistente in beni che possono essere sia pubdiiei privati, ma accomunati dall’essere
assoggettati a regimi normativi ed amministratigcyliari, ordinati in entrambi i casi alla triade
tutela-valorizzazione- fruizione controllata”; in&, “gli strumenti giuridici su cui si incardina la

funzione™®,

g, Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 72: I'autore richiama anche G. Sciullo, Il paesaggio fra la

Convenzione e il Codice, cit. 44 ss. e G. De Giorgi Cezzi, Commento all’art. 3, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni
culturali e del paesaggio, Milano, 2006, 33 ss..

232 Espressione utilizzata da S. Amorosino, idem, cit. 72.

G. Severini, Commento art. 6: valorizzazione del patrimonio culturale, cit. 65.

S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 78.

Espressioni utilizzate da S. Amorosino, La valorizzazione del paesaggio e del patrimonio naturale, in Riv. giur. ed.,
2009, fasc. 4, 143-144.
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Confrontando le nozioni di tutela e valorizzazia® patrimonio culturale, indicate negli artt. 8 e
del Codice, con le definizioni di cui all'art. 13dgmmi 4 e 5, si evince che, per quanto concerne la
prima delle due funzioni, sono stati ripresi i cetticdi individuazione-salvaguardia, mentre é stata
aggiunta la considerazione per cui “tutela del pgg®” significa anche “recuperare i valori
culturali che esso esprime”: pare, ad avviso dischive, che quest’'ultima attivita sia ascrivikyliei

al concetto di valorizzazione che a quello di atdél paesaggio, considerato che, se si riqualifica
un bene immobile o un’area compromessi 0 degradatiecupera il valore culturale che essi
esprimevano; mentre, se si tutela tali oggettisiclimita a conservare e proteggere lo stato
disastroso in cui essi versano. Inoltre, e da dagmaanche che nell'art. 131 [Iattivita di
conservazione non € piu presupposto-oggetto detizidne di tutela del paesaggio, assegnata alla
potesta legislativa esclusiva dello Stato, ma devema “funzione amministrativa, assegnata a tutti
guei soggetti (Stato, Regioni, enti territoriali atri enti pubblici) che a qualunque titolo
intervengono nel territorio e che sono tenuti aglcasare la conservazione del paesaggio e dei suoi
aspetti e caratteri peculiaf?®. Con riferimento, invece, alla valorizzazione paésaggio, il comma

5 dell’art. 131, dopo aver affermato che essantorre a promuovere lo sviluppo della cultyra
saldandosi cosi alla definizione iniziale del'&t’, contribuisce ad integrare I'indicazione di quali
attivita compongano la valorizzazione del paesaggidividuandole in &pposite attivita di
conoscenza, informazione e formazione, riqualifmae e fruizione del paesaggio nonché, ove
possibile, la realizzazione di nuovi valori paesaggi coerenti e integrati sostanzialmente, la
novita é rappresentata dall’aggiunta delle attidt informazione e formazione, che specificano
I'attivita di promozione della conoscenza del patmio culturale e non trovano alcuna menzione
nella disposizione generale del Codice. “Va pevadirvertito che la linea di confine tra queste due
attivita (la tutela e la valorizzazione) non é seengdi cosi facile individuazione con possibili
sovrapposizioni e contrapposizioni. Il dato unifit messo in evidenza anche dalle recenti
modifiche correttive del 2008, & che entrambe @quatiivita concorrono allo sviluppo della cultura,
saldando ulteriormente il binomio paesaggio culeucasi evidente sul nostro territorfo®

Se si volesse riassumere, sinteticamente, il sogdf astratto della tutela e della valorizzazideé
paesaggio, si potrebbe convenire parzialmente selpente definizione: “la tutela deve essere
ricondotta nel’ambito dell’attivita statica di cservazione e cura dei bé&Hj mentre la
valorizzazione presuppone una salvaguardia attista paesaggfd®?*!. Si ritiene che questa
affermazione sia corretta in relazione al concéttiutela generale del patrimonio culturale, mentre
appaia inesatta in relazione alla specifica tudelgpaesaggio. In proposito, infatti, occorre riare
come l'attivita di tutela del paesaggio contempdi if suoi contenuti (art. 131, comma 4), in modo
giusto o concettualmente errato (secondo le ossemniadi cui sopra), I'attivita di recupero dei
valori culturali del paesaggio, la quale difficilnte potra essere catalogata come funzione statica,
poiché presuppone la modifica dello status quo,ant& un’innovazione. Per quanto concerne,
invece, l'attivita di valorizzazione, essa ben ms3ere definita come “salvaguardia attiva”, intesa

% M. Immordino-M.C. Cavallaro, Commento art. 131: paesaggio, cit. 994.

S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 78.
A. Crosetti- D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, cit. 190.
M. Immordino, Paesaggio (tutela del), in Digesto delle discipline pubblicistiche, XV, Torino, 1995, 573.
S. Amorosino, Commento agli artt. 138-165, cit. 433.
M. Immordino-M.C. Cavallaro, Commento art. 131: paesaggio, cit. 993.
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come svolgimento di determinati compiti dinamidiec se eseguiti correttamente, concorrono tutti
quanti alla protezione del bene paesaggio.

Terminata la descrizione sui contenuti generaliledelttivita di tutela e valorizzazione del
paesaggio, ci si deve interrogare adesso su qugliaati di tali contenuti siano stati fatti propri
dalla pianificazione paesaggistica, ossia in chéanbpiano paesaggistico dovrebbe realizzare il
compito di tutelare e/o valorizzare il paesaggilurale.

Partendo dall'analisi dellart. 135, comma 1, debd@€*’ che enuncia i principi della
pianificazione paesaggistica, si puo osservare ¢dm&no € visto come lo strumento principe per
I'esplicazione delle quattro funzioni amministra&ivfondamentali, poste in sequenza logica:
conoscenza sistematica del territorio, salvaguanianificazione e gestione del paesagfd”
Infatti, al fine di realizzare queste funzioni, rfa 135, comma 1, precisa chde “regioni
sottopongono a specifica normativa d’uso il temibomediante piani paesaggistici, ovvero piani
urbanistico territoriali con specifica considerani® dei valori paesaggistici, entrambi di seguito
denominati: piani paesaggistice prosegue al comma 3 specificando cimeriferimento a ciascun
ambito, i piani predispongono specifiche normatieso, per le finalita indicate negli articoli 131
e 133, ed attribuiscono adeguati obiettivi di qtedli Queste finalita, di tutela e valorizzazione del
paesaggio, vengono poi indicate nel successivo @i specificate nellacbnservazione degli
elementi costitutivi e delle morfologie dei beniepaggistici sottoposti a tutéla nella
“riqualificazione delle aree compromesse o0 degrddatella “salvaguardia delle caratteristiche
paesaggistiche degli altri ambiti territoridled, infine, nella individuazione delle linee di sviluppo
urbanistico ed edilizio, in funzione della loro coatibilitd con i diversi valori paesaggistici
riconosciuti e tutelati

Il piano paesaggistico, a differenza del vincolwentrato sul modello tradizionale di tutela (c.d
modello dell’eccezione del patrimonio culturale)ec costruito sull’idea della tutela come regime
speciale del bene, attua il modello di tutela dé&kestione sostenibile dello sviluppo del terriggri
incentrata sulla salvaguardia del paesaggio neliitordi una gestione integrata del territorio, aell
quale lo sviluppo tenga nel debito conto I'esigemizaprotezione del paesaggfé* ne sono
dimostrazione, ad esempio, le prescrizioni o premis contenute nel piano e rivolte ai singoli
ambiti paesaggistici, che si occupano di individube linee di sviluppo urbanistico ed edilizio
compatibili con i diversi valori paesaggistici riamsciuti e tutelati. Sul punto, € da rilevare la
“territorializzazione del piano paesaggistico clmmsegue alla sua estensione ben oltre le aree
gravate da vincoli e apre quindi problemi inediticke sul piano del rapporto tra paesaggio ed
urbanistica®®® occorrerebbe, dunque, tornare a parlare, come ifeenaniera anticipata la Corte

costituzionale con sentenza n. 379/7894i un sistema integrato, formato dal piano pagiséigo

2 prima parte dell’art. 135, comma 1: “Lo Stato e le regioni assicurano che tutto il territorio sia adeguatamente

conosciuto, salvaguardato, pianificato e gestito in ragione dei differenti valori espressi dai diversi contesti che lo
costituiscono. ...”

s, Amorosino, Tutela e valorizzazione del paesaggio nella pianificazione regionale, in Istituzioni del federalismo,
2010, fasc. 1, 28.

24 p, Carpentieri, Semplificazione e tutela del paesaggio, cit. 162.

E. Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesaggio a strati, cit. 73.

Come ha ricordato M. Immordino, I piani paesaggistici nella giurisprudenza costituzionale, in M.A. Sandulli- M.R.
Spasiano- P. Stella Richter (a cura di), Il diritto urbanistico in 50 anni di giurisprudenza della Corte costituzionale,
Napoli, 2007, 109.
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e dai piani urbanistici comunali e sovracomundli.ri$chio che si corre, tuttavia, € di “un
progressivo scolorarsi dei contenuti propriamerdespggistici entro piani di matrice territorial-
urbanistica’.

La tutela e la valorizzazione del paesaggio possmvenire indifferentemente con entrambi i tipi
di piano (piani paesaggistici puri e piani urbaancsterritoriali con specifica considerazione dei
valori paesaggistici), considerato che essi sorgsdggettati alla medesima regolamentazione
quanto a caratteri essenziali, contenuti, procedimérmativo, efficacia e ambito di riferimento
(artt. 135 e 143). Essi ormai differiscono solo seso che I'uno (quello paesaggistico) si presenta
come piano tematico, I'altro (quello urbanisticorteriale) come piano generale di assetto del
territorio”**®. La tutela e la valorizzazione del paesaggioatigt non rappresentano le uniche
funzioni svolte dal piano paesaggistico, qualungs®o sia: in proposito, dall’analisi dei contenuti
dell’art. 135 del Codice si evince che, accanta altela rappresentata dalle lettere a) e c¢) ed all
funzione di valorizzazione indicata nella lett. bjnerge un ulteriore attivita (individuazione delle
linee di sviluppo urbanistico ed edilizio), elerecaiella lettera d), che trascende le due precedenti
non potendosi collocare al loro interno neppureeiazione agli artt. 3 e 6 del Codice. Dunque, il
piano paesaggistico, in particolare quello c.d.opyotrebbe definire apposite prescrizioni e
previsioni in materia di sviluppo urbanistico edlietb, materia che non gli appartiene, essendo
identificato come piano settoriale relativo al @agggo: si puo ritenere, con un certo grado di
sicurezza, che quest’ulteriore attivita sia stdtabaita al piano paesaggistico in attuazione dei
contenuti della Convenzione europea del paesagiyeo’si prefigge lo scopo di promuovéranche

“la gestione dei paesadgf®, ossia te azioni volte, in una prospettiva di sviluppo teosbile, a
garantire il governo del paesaggio al fine di oriare e di armonizzare le sue trasformazioni
provocate dai processi di sviluppo sociali, econzired ambientali*®. E tale formula “pare ben
compendiare il lascito che la convenzione ha camsegal Codice circa gli strumenti di assetto
paesaggistico del territori®>. Naturalmente, la suddetta nuova funzione assagahtpiano
paesaggistico, come, per la verita, ricorda antt@odice (lett. d), art. 135), deve rispettare “il
valore primario ed assoluto” del paesaggio, nonché la considerazione dellatsieta, che *
precede e comunque costituisce un limite alla autkdgli altri interessi pubblici assegnati alla
competenza concorrente delle regioni in materigadierno del territorio e di valorizzazione dei
beni culturali ed ambientafi®®. La triade, tutela-valorizzazione-governo deliterio, che la Corte
costituzionale, nella sentenza n. 367/2007, hatddo binomio (tutela-fruizione del territorio), @u
essere raccolta e sintetizzata nel concetto di “@istrazione del paesaggfé* che il piano
paesaggistico deve curare ed attuare.

L’altra norma del Codice che si occupa di definibemntenuti del piano paesaggistico, sempre con
riferimento alle tre funzioni da esso svolte, odsiautela, la valorizzazione ed il governo del
territorio, € rappresentata dall’art. 143. | conierdelle lettere a), b) e c), invero, racchiudono

T, Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesaggio a strati, cit. 74.

G. Sciullo, Il paesaggio fra la Convenzione e il Codice, cit. 55.
Art. 3: obiettivi, Convenzione europea del Paesaggio.
Art. 1: definizioni, Convenzione europea del Paesaggio.
Espressione utilizzata da G. Sciullo, Il paesaggio fra la Convenzione e il Codice, cit. 56.
Sentenza n. 367/2007 della Corte costituzionale.
G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione: un raffronto, cit. 5.
P. Marzaro, L’'amministrazione del paesaggio, Giappichelli, Torino, 2011, 26.
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I'esemplificazione di una delle forme in cui si putanifestare la tutela del paesaggio, ai sensi
dellart. 131, comma 4: lattivita di ricognizioneNel caso contemplato dalla lett.?%) la
ricognizione e, dunque, la tutela vengono esegpée la prima volta all'interno del piano
paesaggistico; mentre nei casi esplicitati dalie g e c) € vero che tale attivita viene svoémpre

per la prima volta all'interno del piano (poichéegtiultimo si occupa della ricognizione di tutti gl
immobili o aree di notevole interesse pubblico a soltanto del singolo elemento paesaggistico),
ma la tutela che ne deriva e anticipata alla fasgposizione del vincolo, tramite la dichiarazione
di notevole interesse pubblico del bene o dell'arger mezzo del Codice ai sensi dell’art. 142. La
tutela del paesaggio, pero, pud anche attuarsinggzo del piano ai sensi delle lett. d) ed e), che
parlano rispettivamente dieVentuale individuazione di ulteriori immobili odea di notevole
interesse pubblico’. e di “individuazione di eventuali, ulteriori contestiyvdrsi da quelli indicati
all'articolo 134, da sottoporre a specifiche misutiesalvaguardia e di utilizzaziohda tutela, nel
caso di specie, si attua nel momento stesso d#llicluazione del bene, area o contesto tramite
I'apposizione del vincolo per mezzo del piano pggssico.

Accanto alla tutela si collocano, altresi, alcumanifestazioni di valorizzazione del paesaggio
realizzate dal piano paesaggistico: I'art. 143, mani, lett. g), secondo cui I'elaborazione del pian
comprende almenol’thdividuazione degli interventi di recupero e uglificazione delle aree
significativamente compromesse o degradate e @dgiliinterventi di valorizzazione compatibili
con le esigenze di tutélee la lett. i) della medesima norma, secondoilcpiano deve individuare

“i diversi ambiti e i relativi obiettivi di qualita ne sono chiari esempi. Infine, le lett. f) e h)
potrebbero essere riassunte nella funzione di govetel territorio, o piu correttamente di
“sostenibilita paesistica delle scelte urbanistiéffe che pare che il Codice, spinto dai propositi
della Convenzione europea, abbia voluto assegoange ulteriore compito, al piano paesaggistico.
In realta, “l'analisi delle dinamiche di trasformaaze del territorio (lettera f)” potrebbe esseré“g
ricompresa nell'analisi del territorio di cui alleettera a); piu precisamente ne costituisce
un’articolazione, perché é dall'analisi dello <stst delle cose>> che si ricavano le tendenze (le
dinamiche) di trasformazione e si possono individuiafattori di rischio e di vulnerabilita del
paesaggic®”’.

In sintesi, dunque, I'art. 143 del Codice prefigdtee tipologie di contenuti del piano paesaggistico
da un lato, quelli obbligatori, indicati dal comrhadall’altro i contenuti facoltativi individuatiad

suo comma 4, lett. a) e?8} L’art. 143, inoltre, contribuisce a delinearestauttura giuridica del
piano stesso, che si compone di tre parti: “lagoprécettiva, che contiene regole di comportamento
direttamente vincolanti per tutte le amministrazierper i privati; la parte contenente gli inditizz
generali rivolti all'esterno, cui si devono attemde amministrazioni regionali e locali preposte

all'urbanistica; infine, la parte programmaticagagte indirizzi rivolti all'interno”.

> Art. 143, comma 1, lett. a): “L’elaborazione del piano paesaggistico comprende almeno: a) ricognizione del

territorio oggetto di pianificazione, mediante I’analisi delle sue caratteristiche paesaggistiche, impresse dalla natura,
dalla storia e dalle loro interrelazioni, ai sensi degli articoli 131 e 135”.

26 Espressione utilizzata da S. Amorosino, Commento artt. 143-145, cit. 1102.

S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 176.

A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, cit. 253-254.

S. Amorosino, Beni naturali, energie rinnovabili, paesaggio, cit. 51-52-56; S. Amorosino, Introduzione al diritto del
paesaggio, cit. 177.
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Da ultimo, occorre esaminare il contributo dellan@enzione europea per la determinazione dei
contenuti della tutela, valorizzazione e fruiziodel paesaggio, inseriti allinterno del piano
paesaggistico. Si puo iniziare dicendo che la ficadione del paesaggio, nel testo europeo, viene
ritenuta “non uno strumento di gestione, ma unaatigddi azione : d’altronde non e casuale che
manchi nella Convenzione una precisa identificazidegli strumenti amministrativi con cui attuare
le politiche del paesaggio, considerato che lataadégli strumenti non pud che dipendere dai
quadri istituzionali e legislativi dei singoli pa@sembri?®.

Con riferimento, poi, all'oggetto della pianifigane, la Convenzione ha influito sull’elaborazione
del Codice nella parte in cui, ai sensi dell'aB51comma 1, viene specificato che tutto il teritto
regionale deve esseradeguatamente conosciuto, salvaguardato, piandi@igestito in ragione
dei differenti valori espressi dai diversi conteshie lo costituiscorio Sulla stessa lunghezza
d’onda, si collocano le disposizioni del Codicd.(443, comma 1, lett. d), e), g) e h)) che mostran
di rispettare a attuare i contenuti degli artie®, a) e d), e 6, lett. c) della Convenzione pagoin
materia di ricognizione giuridica del paesaggio,irdegrazione del paesaggio nelle politiche di
pianificazione del territorio ed, infine, di indddazione e valutazione dei propri paesaggi. In
particolare, il principio di integrazione del paggi® in politiche differenti che possono avere
un’incidenza diretta o indiretta sul paesaggionpate di affermare che la Convenzione europea
non rinuncia ad una considerazione unitaria det@ggo, nonostante la sua prospettiva sia fondata
su di una pluralita di paesaddi In aggiunta, sempre sotto il profilo dell'integi@ne, si ribadisce

il concetto segnalato nella Premessa del presapitolo, e cioé che la pianificazione paesaggistica
assume una nuova veste, “una dimensione strateigicaltri termini, acquisisce la capacita di
esprimere, sulla base di visioni di lungo termirgi &rgo orizzonte, obiettivi ed interessi strateg
condivisi da una pluralita di soggetti interagentettendo in risalto le poste in gioco e gli ins=ie
coinvolti, le priorita e le opzioni di fondo; in gsta direzione, la pianificazione strategica rinanc
deliberatamente ad una funzione solo direttameoteativa per esercitare piuttosto una funzione
di stewardship, di guidd®. La pianificazione paesaggistica si struttura,qiie) anche di una parte
programmatica, contenente precisi indirizzi e lige&a, che, come si sottolineava in precedenza,
sSono rivolte sia a soggetti esterni che interni.

In ultima analisi, il Codice, ai sensi dell'art.3,4comma 1, lett. i), dimostra di aver recepitdalal
Convenzione anche I'indicazione degli “obiettiviciialita paesaggistic®®, individuati ed elencati
per ciascun ambito predisposto dal piano. Comeolsmano numerosi interpreti, “tale ultima
previsione non pud non suscitare perplessita: imege infatti, la fissazione di obiettivi di qualit
attiene a logiche commerciali e produttive (pequeli si parla pure del raggiungimento di target e
risultati) e mal sembra attagliarsi ad una reatiéinglessa e poliedrica quale il paesagyib”
Inoltre, tale concetto “non & un concetto giuridislendo attribuirgli un significato si puo dire
che il piano deve specificare i risultati, in tenmdi miglioramento della qualita del paesaggice ch
persegue per ciascuno degli ambiti di cui si coneffdn

20R, Gambino, Il ruolo della pianificazione territoriale nell’attuazione della Convenzione, cit. 123.

G. F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione: un raffronto, cit. 7.
R. Gambino, Il ruolo della pianificazione territoriale nell’attuazione della Convenzione, cit. 124-125.
Art. 6, lett. d), Convenzione europea del paesaggio.
G. Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 118.
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 171-172.
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Se queste sono le analogie, le differenze tra niteaauto del piano paesaggistico nel Codice e
I'attivita di pianificazione nella Convenzione soaltre, quali, ad esempio, la problematica vincoli-
piano. In effetti, se si considera attentamentesiio del documento europeo, non si ritrovera acun
traccia di riferimenti o menzioni allo strumentol deincolo”. la Convenzione “per parte sua
sembra ignorare lo strumento del vincolo e mostrputitare soprattutto sulla pianificazioh®”’

Nel Codice, invece, il piano deve obbligatoriameneigepire il vincolo, cosi com’e, ed ha I'obbligo
di dettare specifiche prescrizioni d’'uso, qualarasiesso vincolo non abbia un proprio contenuto.
“Malgrado le ampie trasformazioni della disciplirtaitavia, anche le partizioni dogmatiche del
Codice risentono del passato: per cui sullo sfamdta salda I'opzione ermeneutica che conferma
per i beni paesaggistici una prospettiva discipéngifferenziata rispetto al resto del territoffg”
prospettiva che si concretizza nella tutela ulteriapprestata a tali beni dal vincolo.

Un ulteriore “immanente” differenza é data dall'etfg che il piano paesaggistico italiano e la
Convenzione europea desiderano tutelare e sahdaygarNelle precedenti pagine, infatti, si e
sostenuto che il piano paesaggistico é stato parzidge influenzato dalla Convenzione europea
sotto il profilo dell'oggetto tutelato, in parti@l modo nell’art. 135, comma 1, laddove prevede che
tutto il territorio regionale deve esseradéguatamente conosciuto, salvaguardato, pianticat
gestitd. Tale assunto & senz’altro vero, ma necessitaldine correzioni. In particolare, si
evidenzia che, mentre il piano paesaggistico, denmento al territorio considerato, € finalizzato
“alla conservazione degli elementi costitutivi el@ehorfologie dei beni paesaggistici sottoposti a
tuteld (ai sensi dell'art. 135, comma 4, lett. a)), @saicustodire e a mantenere intatti tali beni ed i
relativi valori culturali che essi esprimono, lar@enzione europea, invece, basa le sue politiche
pubbliche di salvaguardia, gestione e pianificagzisnl concetto di “pluralitd di paesaggi”, intesi
“come spazi effettivamente percepiti (e quindi deieati) in costante evoluzione, caratterizzati
dalla loro diversita e complessita, come anchealarivsempre diversf®® cio significa che, nella
prospettiva della Convezione, non esistono valdtucali da preservare, ma soltanto paesaggi, cioé
territori, i cui valori vengono percepiti in modadffdrente a seconda del soggetto con cui si
relazionano e che mutano col passare del tempepstanza, sono valori dinamici, non statici.
Questo dato, peraltro, € confermato dalle Guidslithel 2008, all'interno delle quali, ai sensi del
punto 1.2, rubricatoDefinition of Landscage si ammette chedttention is focused on the territory
as a whole,...; it is not limited to cultural, artfal and natural elements

In ultima analisi, stante la convergenza fra iltemito delle Guidelines del 2008 e il Codice con
riferimento alla volonta di proteggere il paesagd@iamite le due tipologie di piani (piano
paesaggistico puro e piano urbanistico-territoriglen specifica considerazione dei valori
paesaggisticff®, & da rilevare una differenza fra i due suddetii giuridici, allorquando le prime

266 .. . .. . . . . . .
P. Carpentieri, Regime dei vincoli e Convenzione europea, in G.F. Cartei (a cura di), Convenzione europea sul

paesaggio e governo del territorio, cit. 152.

%7 G.F. Cartei, Introduzione, in G.F. Cartei (a cura di), Convenzione europea del paesaggio e governo del territorio, cit.
10.
2%8 R, Priore, La Convenzione europea del paesaggio: matrici politico-culturali e itinerari applicativi, cit. 60.
Recommendations CM/Rec (2008)3, Appendix 1, punto 1: “The process could take the form of: a) a proper
landscape planning and development system endowed with specific instruments, interconnected at the different
administrative levels (landscape plan); b. a systematic introduction of the landscape dimension into ordinary planning
at different levels (national, regional, local), supplemented by specific studies and instructions (landscape studies). All

spatial planning should have a landscape dimension”.
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sottolineano chesuch studies and directions should concern pratectf the characteristics of
areas already recognised as being high-quality, ahdinary quality of areas.’,. evidenziando la
volonta di realizzare specifici studi sul paesadaializzati alla protezione di aree anche ordi@ari
mentre il Codice, attraverso il piano, dimostrairderessarsi solamente ad elementi di interesse
paesaggistico 0 ad oggetti degradati o compromsssga contemplare il livello intermedio delle
c.d. aree di ordinaria qualita.

4. La pianificazione paesaggistica quale ulteristeumento di difesa del suolo

“Le attivita antropiche alterano la composizionendba dell'atmosfera terrestre, provocando un
cambiamento del clima che non puo essere attrilmgtamente alla naturale variabilita climatica.
Gia nel 1980 I'Organizzazione Mondiale di Meteogo (WMO - World Meteorological
Organization) istitui la Prima Conferenza Mondisalg Clima al fine di “... prevedere e prevenire
potenziali cambiamenti climatici causati da atévitmane che potrebbero avere un effetto negativo
sul benessere del’'umanit&*.

La situazione attuale di cambiamento del clima &osgli occhi di tutti. Dal punto di vista
dell'effetto serra, si e verificato un aumento dicgide carbonica da 290 ppm a 380 ppm, cioe del
31 %: insieme all’anidride carbonica sono stati ®ssi ( grazie alla rivoluzione industriale)
nell’atmosfera altri tipi di gas, come il metandi gssidi di azoto, i CFC, che modificano il
comportamento dell’atmosfera rispetto al bilancadliativo del pianeta, dal quale dipendono i
meccanismi che determinano la distribuzione daniclsulla terra. Dal punto di vista della
temperatura dei mari, abbiamo avuto una variazdmilea Temperatura di Superficie del mare nella
fascia tropicale degli oceani intorno a 0.48°C anelledia generale, 0,51°C nell’emisfero Nord e
0,46°C nell'emisfero Sud: per quanto riguarda iréNétlantico tale valore € intorno a 0,53°C e per
il Sud Atlantico 0,72°C. Il Mediterraneo € un marga un punto di vista climatico, relativamente
inerte nel senso che la sua temperatura di sugedideterminata dalle caratteristiche delle masse
d’aria che transitano al di sopra piuttosto cheuaklle intrinseche del bilancio energetico del mare
a causa della modifica della circolazione genemalBultimo quindicennio la temperatura estiva del
mare Mediterraneo tende ad aumentare considerent#gmell’aumento della temperatura
corrisponde un aumento della intensita delle pre@ni che passano dai 40 mm corrispondenti
alla temperatura di 22°C agli 80 mm in alcune osglideventi estremi corrispondenti alla
temperatura di 24°C. Questa relazione spiega l'atoneonsiderevole negli ultimi anni della
frequenza dei cicloni extratropicali, cioe di qeelperturbazioni che, pur senza avere le
caratteristiche dei cicloni tropicali in termini @diolenza dei venti pure si differenziano dalle
normali perturbazioni delle zone tempeféte

70a, Maracchi, I cambiamenti del clima e gli eventi estremi: prospettive, in G.F. Cartei ( a cura di), Cambiamento

climatico e sviluppo sostenibile, Giappichelli, 2013, 1.
7t sul punto si veda sempre G. Maracchi, idem, cit. 4-5-8.
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Osservando questo cambiamento su scala globalarnestatia, si potrebbe dire che gli ultimi
quindici anni hanno rivelato la dimensione del fmeno che stiamo vivendo. “L'impatto degli
eventi naturali, che per la maggior parte sonarigiree meteorologica, €, a partire dagli anni @D,
circa tre volte il periodo 1970-1990. Il solo uragaKathrina nel 2005 ha prodotto danni pari al
10% del PIL italiano, per un importo di 185 miliamdi dollari”?’%. Gli eventi pili gravi sono
rappresentati da uragani, esondazioni, siccitadatendi calore, che inevitabilmente finiscono per
incidere sul tessuto produttivo dei Paesi di ogmtgodel globo: in particolar modo, il settore clee
risente maggiormente € rappresentato dall’agricaltovviamente piu esposta ai danni sul territorio
provocati dai suddetti eventi estremi.

Se l'attivita industriale dell’'uomo ha contribuiito maniera significativa al cambiamento del clima,
rendendosi partecipe della creazione di fenomenurakh estremi aventi pesanti ricadute sul
territorio, essa ha, altresi, determinato in maniglevante un ulteriore effetto negativo per la
natura, il c.d. “consumo di suolo”. Dalla relazicalkegata al disegno di legge sulMalorizzazione
delle aree agricole e contenimento del consumaudias, presentato dal Ministro delle politiche
agricole Mario Catanfd® si evince un dato preoccupante: “la crescitaedgliperfici urbanizzate &
stimata in 100 ettari al giorno, 36.500 ettari fian che € come dire che in Italia ogni anno si
edifica, a spese dello spazio agroforestale, uparfaie pari a quattro volte I'area urbanizzatade
citta di Napoli®’* Da un punto di vista generale, il suddetto datplica il riconoscimento del fatto
che ogni anno lo 0,12 % del territorio nazionaleiste la trasformazione da usi agroforestali ad usi
urbani. Tale percentuale deve essere valutata acaheiferimento ai singoli dati di tre Regioni
italiane: Lombardia, Emilia-Romagna e Campania.ptisna Regione urbanizza attualmente ogni
anno lo 0,18% della propria superficie territoriademplessiva (4.300 ettari/anno); I'Emilia-
Romangna si attesta sullo 0,17%, che equivalgoB@&@0 ettari/anno, mentre, infine, la Campania
cementifica aree pari allo 0,14% (2.000 ettari/gniS® si confronta il dato attuale di queste tre
Regioni con quello del 1955, si evince che, se&wamitfa, le aree urbanizzate rappresentavano solo
un quinto di quelle oggi esistefft

“La forte polarizzazione delle dinamiche di urbamaizione nei diversi paesaggi italiani emerge
nettamente anche dall’elaborazione dei dati Caometettivi al periodo 1990-2006, con il 68% delle
nuove urbanizzazioni che si concentra nei paesdigganura, dove gia si localizzava il 79% delle
aree urbane 1990. Il contributo delle pianure sgitmali € maggiore (39%), rispetto a quelle
meridionali (26%). All'opposto, il 75% delle dinaahe di forestazione spontanea conseguente
all'abbandono agricolo delle terre si concentra sisiemi montani del paese, con un contributo
dominante dell’Appennino (61%) rispetto alla momagalpina (14%). | paesaggi di collina sono
complessivamente caratterizzati da un mix di cambi#i d’uso, con un mosaico complesso di
dinamiche di urbanizzazione, intensivizzazione auai, forestazione. In definitiva, quella che
emerge e I'immagine di un paese che ha cessatd dehsutto di provvedere alla necessaria
manutenzione dei sistemi montani, e che continuttqsto a sovraurbanizzare le aree di pianura,
incrementando inopinatamente il livello del rischéo le dimensioni di un debito pubblico

72, Maracchi, ibidem, cit. 7-8.

XVI legislatura, S 3601(Governo Monti), Valorizzazione delle aree agricole e contenimento del consumo di suolo.
A. Di Gennaro, Urbanizzazione e territorio rurale in Italia: lo spazio, il tempo, le parole, in G.F. Cartei- L. De Lucia ( a
cura di), Contenere il consumo di suolo. Saperi ed esperienze a confronto, Editoriale Scientifica, 2014, 3.

> A, Di Gennaro, idem, cit. 5.
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territoriale, che sovrasta probabilmente quellcarfimiario, e che costituisce una preoccupante
ipoteca sulle reali possibilita di ripresa econargcsviluppo durevolé®.

I 20% dei comuni italiani ha raggiunto un tassoudbanizzazione del 10 %; di questi oltre 500
sono urbanizzati per oltre un quarto e sono pitio@i i comuni italiani interessati da urbanizzazioni
per oltre il 50 per cento del territofid.

“Un recente studio di scala nazionale descrivenofeeni riscontrati nei territori adriatici italiani
L’estensione delle coste con dominanti agrarieglrar seminaturali risulta precipitata da 945 a 466
chilometri dagli anni Cinquanta del secolo scoismcidenza sull'insieme della costa adriatica
passa cosi dal 64, 1 al 31,6 per cento, con uerdifziale negativo prossimo al 51 per cento, che
indica la grave perdita di ecosistemi con prodii&tiecologiche ed economiche rilevanti per il
benessere delle popolazioni. A titolo di esempiglid&ndamenti regionali, si legge che la Puglia e
passata da circa quattro quinti a poco piu di unoteli coste libere da insediamenti. Le aree
urbanizzate dei territori adriatici sono triplicageiperando nel decennio scorso i 21 mila ettai. L
misura unitaria complessiva dei fenomeni indica onalia di oltre 7.500 metri quadrati al giorno
di suoli consumati dagli anni Cinquanta al decensgorso. [....] Quanto oggi ci allarma ed
identifichiamo con le fenomenologie del consumasuiblo e della frammentazione paesaggistica
non si era ancora verificato con la diffusione iaténsitd che nei decenni seguiti fino ai giorni
nostri € risultata un’alluvione insediativa. Nonerano pertanto le distonie e le distrofie ambienta
e sociali che oggi abbiamo difficolta a trattareuiamo, con il dissesto idrogeologico ed idraylico
linquinamento atmosferico, acustico ed idrico, dispendio energetico trasportistico,
l'impoverimento biologico, la vulnerabilita e la nginalitd agronomic&”®,

Tra i suddetti temi citati, ossia i cambiamentiratici ed il consumo di suolo, e la pianificazione
esiste una stretta relazione, poiché quest'ultiamache in qualita di strumento di governo e
contenimento del consumo di territorio, potrebbatkbuire a prefigurare nuove politiche per
contrastare, mitigare e gestire i risultati negatderivanti dal mutamento del clima e
dall’esaurimento del territorio. Dalla pianifican® ci si devono aspettare risposte piu efficaci,
etiche e sostenibili rispetto a quelle fino ad svduppate dagli ordinari strumenti di governo del
territorio”’®. In particolare, per garantire ed assicurare paaivenza del territorio e dell’'ambiente
rispetto all’azione distruttrice dell’'uomo, occomigisitare il ruolo della pianificazione, soprattiu
sotto il profilo del suo dimensionamento spaziaesonvincerci del fatto che sussista uno stretto
legame tra indirizzi della pianificazione e mitigarze e adattamento ai cambiamenti climatici, in
quanto quest'ultimi rappresentano un appropriatssie di planning®® occorre, dunque,
comprendere che il riscaldamento globale, le eomssii anidride carbonica in atmosfera e la
progressiva erosione di suolo rappresentano argorhéti quanti da affrontare per mezzo di

778 sul punto si rinvia sempre a A. Di Gennaro, ibidem, cit. 6 e alle sue note 5-6 per gli opportuni approfondimenti

bibliografici.
*”7 B. Roma no, Una proliferazione urbana senza fine, in Terra rubata. Viaggio nell’ltalia che scompare, a cura di D.
Ballarin, P. Berdini, F. Ferroni, S. Ficorilli, L. Ghedin, S. Lenzi, R. Maggini, B. Romano, A. Urbani, FAl, WWF, 2012.
78 g, Paolinelli, E. Falqui, P. Pavoni, R. Schiro, C. Tredici, La pre/occupazione dei “vuoti”. Consumo di suolo e
pianificazione territoriale, in G.F. Cartei-L. De Lucia ( a cura di), Contenere il consumo di suolo. Saperi ed esperienze a
confronto, cit. 18-19.
7. Perrone, Antidoti allo sprawl, climate change e governo del territorio, in G. F. Cartei ( a cura di), Cambiamento
climatico e sviluppo sostenibile, cit. 210.
280 Espressione usata da C. Perrone, idem, cit. 1.
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politiche pianificatorie lungimiranti, orientate nge I'adozione di strategie per la sostenibilittae
salvaguardia della “resilience” ambientale e teridle.

Ad ogni buon conto, € necessario plasmare e modajlastrumenti della pianificazione secondo i
contenuti del principio dello sviluppo sostenibife principio che possiede una profonda relazione
con 'ambiente e che e volto a fissare un equdilira quest'ultimo e lo sviluppo delle attivita
economiche delluomo. Se la pianificazione tutedassltanto 'ambiente, senza concedere al suo
interno alcuno spazio allo sviluppo sostenibilechierebbe di pregiudicare la finalita ultima della
protezione della specie umana. In particolare ttinfambiente e sviluppo sostenibile sono due aree
che tendono a confluire: lo sviluppo sostenibileotpgge I'ambiente cosi come la tutela
dell’ambiente deve considerare le prospettive duppo, quasi ad avallare ipotesi interpretative
che configurino, simmetricamente, 'ambiente comaté allo sviluppo e lo sviluppo quale limite
alla tutela dell’ambiente. Anche in tal caso oceonon fermarsi all’apparenza, atteso che la
protezione dell’ambiente non € soltanto da coneepame un costo o un limite, configurandosi,
almeno nella prospettiva della specie umana, aigga di un presupposto per (la sopravvivenza e,
quindi per) lo sviluppd®? Pertanto, si instaura una relazione biunivocamaiente e sviluppo: da
un lato, si deve tutelare 'ambiente, finché talet@zione non contrasti con lo sviluppo delle #@tiv
socio-economiche delluomo; dall’altro, 'umanitawk cercare di sviluppare le proprie conoscenze
e attivita, purche tale sviluppo non minacci I'ésiza dellambiente, da considerarsi quale
elemento necessario per la sopravvivenza del gemeaeo.

E’ proprio il concetto di sostenibilita che avviai®e rende compatibili le nozioni di ambiente e di
sviluppo. Uno sviluppo, infatti, € da ritenersi t®sbile quando si verificano due circostanze: da
una parte, quando comprende i bisogni delle geimmaZuture in relazione a risorse non
rinnovabili e in loro favore arriva a giustificameterventi di protezione-conservazione; dall’altra
parte, quando lo sviluppo, non potendo esserezezdbl in aree protette, viene ragionevolmente
spostato da “qualche altra parte” e si effettuavaiatazione pitl globale e sistenfita

La sostenibilita dello sviluppo, tuttavia, puo l@se tracce di sé anche nella materia affine del
paesaggio. Infatti, anche se la disciplina del agg® non considera le sue risorse sotto il profilo
dell'utilizzo, ma le prende in considerazione imZione soprattutto culturale, delle tracce cheisu d
esse lascia 'uomo e della relativa percezionevai&l si potrebbe comunque affermare che lo
sviluppo sostenibile, se e veramente tale, “doweeitbmodo consequenziale riflettere I'identita
della comunita protagonista dello sviluppo, sicdeésue tracce nel paesaggio verrebbero a
rispecchiare pienamente I'idea di sviluppo sosiéilp...] Non €&, infatti, senza significato che lo
stesso Codice Urbani e la Convenzione europea akdgggio facciano cenno al principio dello
sviluppo sostenibile&®®.

gyl principio dello sviluppo sostenibile si veda in particolare F. Fracchia, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile

dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della specie umana, Editoriale Scientifica, Napoli, 2010.

e Fracchia, idem, cit. 258, nota 29.

F. Fracchia, ibidem, cit. 258.

D. Traina, Il paesaggio come valore costituzionale assoluto, in Giur. cost., 2007, fasc. 6, 4108 ss; M. Cafagno, Principi
e strumenti di tutela dell’ambiente, Giappichelli, 2007, 157 ss.; Corte cost., 7 novembre 2007, n. 367, in Giur. cost.,
2007, 4075, note di Traina, Furno.

B, Fracchia, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell’altro tra tutela dell’ambiente e tutela della specie umana, cit.
263.
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Un principio, quello dello sviluppo sostenibile ectieve essere integrato in tutte le scelte e gloditi
pubbliche, dal momento che la sua rilevanza entestiata da numerose disposizioni di legge,
quali, ad esempio, l'art. 11 TFUE, che, disciplidanil principio di integrazione, lo collega
strettamente alla prospettiva della promozioneodgliluppo sostenibile, e I'art. 37 della Carta dei
diritti fondamentali dell’Unione Europea, che psaciche la tutela dell’'ambiente e il miglioramento
della sua qualita debbono essere integrati nelidgh@ dell’'Unione “e garantiti conformemente ai
principi dello sviluppo sostenibile”; oppure, angpmel nostro ordinamento riveste notevole
importanza l'art. 3-quater del d. Igs. 3 aprile @00. 152, secondo cui “ogni attivita umana
giuridicamente rilevante ai sensi del presente adieve conformarsi al principio dello sviluppo
sostenibile, al fine di garantire che il soddisfaento dei bisogni delle generazioni attuali non
possa compromettere la qualita della vita e leipitisa delle generazioni futuré®,

Applicare correttamente il principio dello svilupgostenibile significa, in primo luogo, limitare i
cambiamenti climatici in atto sulla terra e, sea@mmente, evitare il formarsi delle relazioni tra
cambiamenti climatici e shrinking/sprawl urbanoeidistivd®”: si ritiene, infatti, che gli effetti
negativi derivanti dal mutamento del clima, qualagani, esondazioni, siccita, ed altro ancora,
influenzino in maniera considerevole le scelte’'detho in ordine al luogo da abitare, comportando
in tal modo un notevole afflusso di persone dalia @lla campagna e viceversa.

Gestire gli effetti prodotti dai cambiamenti clintate contenere il consumo di suolo rappresentano
senza dubbio due azioni volte ad assicurare laesiita necessaria allo sviluppo dell'umanita:
azioni che, purtroppo, fino ad ora, non sono statapiutamente eseguite. Il governo del consumo
di territorio, in particolare, & stato caratterizzaa politiche pubbliche di sviluppo e da quadri
legislativi abbastanza vaghi, solo in parte riciinverso il giusto fine dalla programmazione
negoziata e dai programmi complé%si

Per poter funzionare correttamente, il governoabgisumo di territorio deve superare logiche e
limitazioni settoriali e deve porre attenzione afretto dimensionamento dei piani. “Sulla soglia
degli anni '90”, infatti, “il cattivo dimensionamém dei piani mostra le sue conseguenze piu
esplicite nella crescita dell’'urbanizzato diffusel consumo indifferenziato di suolo ( 0 comunque
differenziato in base a parametri economici estrahsistema di relazioni morfo-antropologiche
del territorio) e nel dissolvimento della format&itnella forma metropoli ( dello sprawl
metropolitano e della periferia diffusa) o anchepmcessi di urbanizzazione regionale ancora da
decodificare®®® i risultati sono sotto gli occhi di tutti e si gmono riassumere “nella perdita di

qualita dell'abitare, di qualita dei paesaggi eeljrado ambientale, durata quasi trent’afifii”

o, Fracchia, Cambiamento climatico e sviluppo sostenibile: lo stato dell’arte, in G. F. Cartei ( a cura di),

Cambiamento climatico e sviluppo sostenibile, cit. 16.
*%7 Su tale tema si vedano: E. Wilson-J. Piper, Spatial Planning and Climate change, London-New York, Routledge,
2010; B. Stone- J. J. Hess- H. Frumkin, Urban Form and Extreme Heat events: are sprawling cities mor vulnerable than
compact cities ?, in Environmental Health Perspective, 2010, n. 118, 1425-1428; A. De Sherbinin- A. Schiller — A.
Pulspisher, The vulnerability of global cities to climate hazards, in Environment and Urbanization, 2007, n. 19, 39-64.
%8 per un approfondimento si veda G. Pasqui, Territori: progettare lo sviluppo, Roma, Carrocci, 2005.
C. Perrone, Antidoti allo sprawl, climate change e governo del territorio, cit. 211.
C. Perrone, idem, cit. 212; sotto il profilo delle relazioni tra economie e paesaggi si legga anche A. Lanzani e G.
Pasqui, L’Italia al futuro. Citta e paesaggi, economie e societa, Milano, Franco Angeli, 2011.
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Ogaqi, invece, occorre comprendere che vi € unaimia biunivoca tra consumo di territorio e
dimensionamento della pianificazione: se questo d@&ne compreso nel modo corretto (ossia che i
piani dovranno in futuro rispondere ad un probletnanisurazione della loro area di efficacia),
allora vi sara la possibilita di produrre una pi@azione di qualita, che sia volta alla ricerca di
“garanzie di riproducibilita delle risorse, forme tltela dei beni paesaggistici e culturali e
strumenti di valorizzazione delle forze di autoamigzzazione sociale per la produzione del
territorio”®®%. Occorre, quindi, contrapporre alla crescita ugbamcondizionata ed incontrollata
specifiche pianificazioni volte al riuso dei teoritgia urbanizzati, che consentano le trasformazio
dei suoli agricoli o naturali soltanto quando quésie risultino realmente inevitabili o
eccezionali, purché a tali trasformazioni faccimeonpre seguito delle opportune compensazioni.
Questo € il compito che la pianificazione terriaddgj da qui in avanti, sara obbligata ad assumersi
per riuscire a porre delle limitazioni allurbanétma, ma, soprattutto, per riorganizzarlo in modo
efficiente.

Questo compito di contenimento del consumo di séglfsa l'altro, gia enunciato in modo chiaro
nell'ordinamento nazionale, grazie alla recentgéeg. 10 del 2013, il cui art. 6 prevede al comma
1 che Comuni, Province e Regioni debbano promudtiacgemento degli spazi verdi urbani e, al
comma 2, che ‘ai fini del risparmio del suolo e della salvaguaaddelle aree comunali non
urbanizzate, i comuni possano: a) prevedere paditanisure di vantaggio volte a favorire il
riuso e la riorganizzazione degli insediamenti desiziali e produttivi esistenti, rispetto alla
concessione di aree non urbanizzate ai fini deidsttil insediamenti; b) prevedere opportuni
strumenti e interventi per la conservazione e (drigtino del paesaggio rurale o forestale non
urbanizzato di competenza dell’lamministrazione coet®l. Segue, poi, il comma 4 che invita i
Comuni e le Province a dare annualmente contajspettivi siti internet, del contenimento o della
riduzione delle aree urbanizzate e dell’acquisigi@n sistemazione delle aree destinate a verde
pubblico dalla strumentazione urbanistica vigeN@nostante, ai sensi del comma 3, le modalita di
attuazione di tale disposizione dovranno essermitiefdal Governo, d’intesa con la Conferenza
unificata, si osserva come l'art. 6 della leggel®/2013 abbia “formalmente consacrato, per la
materia del governo del territorio, il principio Ideontenimento del consumo di suolo. Esso
costituisce una base legislativa solida per av\@p@ime azioni concrete in questa direzidrie”

La tematica del contenimento del consumo di supliteesi, enunciata, in modo diretto o indiretto,
in numerose leggi regionali, le quali fanno rifegimo al predetto problema quale obiettivo
dellattivita di pianificazione regionale e locald Si ricorda, in particolare, il caso della Regione
Toscana, che, grazie alla sua legge regionaledlgel n. 1 del 2005), ha affermato esplicitamente il
principio del contenimento del consumo di suolooehh declinato nel concetto per cui nuovi
impegni di suolo sono consentiti solo se non stmso alternative di riutilizzazione del territorio

ol Perrone, ibidem, cit. 212; si veda, inoltre, C. Perrone- |. Zietti ( a cura di), Il valore della terra. Teoria e

applicazioni per il dimensionamento della pianificazione territoriale, Milano, Franco Angeli, 2010.
2| De Lucia, Il contenimento del consumo di suolo nell’ordinamento italiano, in G.F. Cartei- L. de Lucia (a cura di),
Contenere il consumo di suolo. Saperi ed esperienze a confronto, cit. 93-94.
2% A titolo di esempio, si ricordano le seguenti leggi: art. 1, l.r. Abruzzo n. 16 del 2009; art. 1, |. p. Bolzano n. 13 del
1997 e succ. mod.; artt. 1 e 10, I. r. Calabria n. 19 del 2002; art. 2, comma 1, lett. a), l.r. Campania n. 16 del 2004 e
succ. mod.; art. 7-ter, L.r. Emilia-Romagna n. 20 del 2000; art. 1, comma 3, l.r. Friuli- Venezia Giulia n. 5 del 2007; art. 1,
l.r. Lazio n. 38 del 1999; artt. 1 e 11, l.r. Marche n. 22 del 2011; art. 3, comma 4, l.r. Toscana n. 1 del 2005; ecc..
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gia urbanizzato”. La Toscana, in aggiunta, ha provveduto ad elabaraa proposta di legg@

che prevede, anzitutto, che “i comuni individuinoperimetro del territorio urbanizzato: le
trasformazioni che comportano impegno di suolo adificato a fini insediativi o infrastrutturali
sono consentite esclusivamente all'interno di tatébito. Trasformazioni di aree inedificate sono
consentite solo: a) per destinazioni produttivdrastrutturali e di grande distribuzione ( con
esclusione quindi di nuove edificazioni residenkiab) in caso di accertata insussistenza di
soluzioni alternative di riutilizzo e di riorganazione; c) seguendo una complessa procedura da
condurre su base d’area vasta e alla quale prenakm® tutti i comuni interessati, la provinciaae |
Regione (con potere di veto: artt. 24 $89"L’iniziativa della Regione Toscana dimostra coine
tema del consumo di suolo debba essere trattateeambtivello regionale, rispettando ovviamente il
riparto delle competenze legislative: infatti, lafidizione di “consumo di suolo”, intesa come
cambiamento d'uso delle terre (land take) e comeeimeabilizzazione (soil sealifg) e la sua
difesa possono coinvolgere diverse materie (tudelie aree agricole, tutela dellambiente, tutela
del paesaggio, governo del territorio, ecc.), aj@gmenti ora alla competenza legislativa esclusiva
dello Stato ora a quella concorrente delle Regioni.

Svolgendo un discorso piu generale, si rileva eéh&égioni potrebbero disciplinare il tema del
consumo di suolo proprio attraverso lo strumentd pi@no paesaggistico, considerata la
correlazione tra paesaggio e territorio e I'esigerelineata dall’art. 5 della Convenzione europea
del paesaggfd® di “integrare il paesaggio nelle politiche di pianifziane del territorio,
urbanistiche e in quelle a carattere culturale, aemtale, agricolo, sociale ed economico, nonché
nelle altre politiche che possono avere un’incidertiretta o indiretta sul paesaggiocome
sottolineato in precedenza, € innegabile che ikgoro di suolo incida direttamente anche sulla
conservazione del paesaggio. Sul punto, si devenas® come gia nel 1969 un illustre giurista
aveva inteso in maniera corretta la relazione ¢heras instaurata tra paesaggio e territorio: tale
esperto, infatti, insegnava con convinzione chdutala del paesaggio consiste nel controllo eanell
direzione degli interventi della comunita sul temio”®®® a riprova del fatto che, se si voleva
tutelare il paesaggio in maniera efficace, era s&a® gestire e guidare le azioni della collgivi
con ripercussioni sul suolo, inteso come “la pd#épianeta®”.

Ulteriori giustificazioni del fatto che il piano psaggistico si possa occupare anche del tema del
consumo di suolo si rinvengono nella considerazimerecui 'oggetto del piano, cioe il paesaggio,

by

non € piu costituito soltanto dal concetto astratio“bellezze naturali”, ma €& rappresentato

2% Art, 3, comma 4, l.r. n. 1 del 2005. Accanto all’esplicitazione del principio sul contenimento del consumo di suolo,

tale legge regionale ha disciplinato in maniera puntuale la nuova edificazione delle aree agricole (Titolo IV), tema
quest’ultimo di grande interesse sotto il profilo della progressiva e costante erosione del territorio.

2% Proposta di legge regionale n. 282 del 2013, avente il compito di disciplinare in maniera innovativa la materia del
governo del territorio.

% | De Lucia, Il contenimento del consumo di suolo nell’ordinamento italiano, cit. 97-98.

A. Di Gennaro, Urbanizzazione e territorio rurale in Italia: lo spazio, il tempo, le parole, cit. 7.

Oltre all’art. 5, si segnala anche I'art. 6, lett. c, della Convenzione, previsione che impone a ciascuna parte di
individuare i propri paesaggi sull’insieme del territorio, analizzarne le caratteristiche e le pressioni che li modificano, e
di seguirne le trasformazioni.

2% L'espressione e di A. Predieri, Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, cit. 19.

L’espressione appartiene a E. Salzano, Prefazione, in G.F. Cartei-L. De Lucia (a cura di), Contenere il consumo di
suolo. Saperi ed esperienze a confronto, cit. VII.
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dallinsieme dei beni materiali e dalle loro comgami*®. Ma ancora, le previsioni contenute
nell'art. 143, primo comma, lett. f), g) e h) dedbdice mostrano chiaramente che il suddetto piano
dovra prestare attenzione anche alle dinamicheasliarmazione territoriale, alla comparazione con
gli atti di programmagzione e pianificazione temiate ed, infine, all'individuazione degli intervien

di recupero necessari per il corretto inserimentdb gontesto paesaggistico degli interventi di
trasformazione del territorio: tutte finalita chattengono agli usi possibili del territorio ed dtbao

integrazione®®?, sempre e comunque nell'ottica di tutela paeséiggis

Le disposizioni del Codice, pero, maggiormente appate e pertinenti al tema del consumo di
suolo sono da ricercarsi negli artt. 131, sestornape 135, quarto comma, lett. ). In via generale,
occorre rilevare che tutte e due le norme citafeortano il tema dell’ “uso e consumo di
territorio”, che attiene “ai noti fenomeni di prigiazione e dispersione urbana e industriafe”

Nello specifico, invece, si fa presente che la prarsposizione (art. 131, sesto comma) prevede che
tutti gli enti pubblici territoriali debbano inforane la propria attivita al principio di uso
consapevole del territorio, mentre la seconda ndartal35, quarto comma, lett. c)) stabilisce iche
piani paesagagistici, in riferimento a ciascun ambdefiniscano apposite prescrizioni e previsioni
volte alla salvaguardia delle caratteristiche pggiséiche, assicurando al contempo il minor
consumo di territorio. Dunque, dal combinato dispodelle due suddette norme si ricava il
principio per cui il piano paesaggistico dovra assare il minor consumo di territorio possibile ed,
in ogni caso, I'uso esiguo che verra fatto del suwdvra essere improntato a criteri di speciale
attenzione e consapevolezza della sua esauriltlitdre detto in precedenza, il suolo, in quanto
risorsa limitata ed infungibile, dovra essere sgihsadata nell’ambito dello sviluppo sostenibile
della specie umana.

Mentre I'ordinamento nazionale ha dedicato al tefeliuso e consumo di suolo soltanto I'art. 6
della legge n. 10/2013 e poche norme relative @ibmificazione paesaggistica, il ruolo assunto
dall’'Unione Europea in tale campo appare oggi meito profondo. La Commissione Europea,
pero, affronta il problema non dal lato riduttivel demplice consumo di suolo, ma da quello piu
vasto relativo alla protezione dello stesso. “Leltscnon é casuale: la protezione del suolo, infatt
riflette una strategia che non si limita al merasuamo del territorio, ma si estende alle garanae c
consentono le sue funzioAt®. L’Unione europea, in virtl del principio di coese territoriale di
cui all’art. 3 del Trattato sull’'Unione Europea@iartt. 174 e 175 del Trattato sul funzionamento
dell’'Unione Europea, si interessa al suolo qualerfento del paesaggio e del patrimonio culturale
da tutelare contro le minacce costituite dai preicds erosione, compattazione e contaminazione
territoriale e dai connessi problemi di equilibeoologico®®. La tematica del suolo deve essere
integrata nelle politiche territoriali settorialegli Stati, tra le quali si ricordano la pianifiane

0 gyl punto, si veda Corte costituzionale, sentenza n. 367 del 2007 (punto 7.1 in diritto).

G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 729; sul contenuto del piano riguardante tutti gli
usi possibili del territorio in funzione della tutela paesaggistica, si richiama, altresi, P. Urbani, Per una critica
costruttiva all’attuale disciplina del paesaggio, in Diritto dell’economia, 2010, 75.

*® G.F. Cartei, idem, cit. 729.

G. F. Cartei, Consumo di suolo: la prospettiva dell’Unione europea, in G.F. Cartei- L. De Lucia ( a cura di), Contenere il
consumo di suolo. Saperi ed esperienze a confronto, cit. 45.

% GiF. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 730 e nota 83 per un approfondimento
bibliografico; Comunicazione della Commissione delle Comunita Europee del 22 settembre 2006, Strategia tematica
per la protezione del suolo, COM (2006) 231 definitivo.
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territoriale, i trasporti, I'energia, I'agricoltura il paesaggio, perché solo in questo modo sapotr
avere una metodologia appropriata di protezioneaelo®.

Ripercorrendo brevemente le tappe di questo comaarto europeo, non si pud non iniziare col
dire che, gia nel 1972, il Consiglio d’Europa riosoeva esplicitamente l'importanza del suolo,
sostenendo che “il suolo & una risorsa limitata shedistrugge facilmenté®’. All'interno
dell'Unione europea, poi, I'importanza del suolstata affermata qualche decennio dopo (2001)
dalla Commissione europea, che ha indicato I'eresibel suolo e la diminuzione della sua fertilita
tra le principali minacce allo sviluppo sosteniffifeSuccessivamente, nel 2002, la Commissione ha
dichiarato che, tra le principali minacce per iloky doveva essere annoverata anche la c.d.
impermeabilizzazione, definita come “rivestiment duolo per la costruzione di edifici, strade o
altri usi [...]", a causa del fatto che le superfionpermeabilizzate modificano il deflusso
dell'acqua, incrementano la frammentazione delladiversita e compromettono lo sviluppo
sostenibilé®®. Nella “Strategia tematica per la protezione dells™*°, la Commissione ha ribadito

il ruolo dell’elemento materiale “suolo” quale risa fondamentale per il genere umano in relazione
alla sicurezza alimentare, all’equilibrio ecologied alla preservazione dell’ambiente fisico e
culturale.

Venendo agli strumenti recenti elaborati dal’UreoBuropea, si ricorda la comunicazione della
Commissione del 2011, nella quale I'organo eurdpeesottolineato come obiettivo futuro quello di
arrivare a “quota zero entro il 2050” di occupasatei terreni ed ha raccomandato agli Stati di
seguire il principio dell'integrazione del suololleepolitiche territoriali, limitando il piu possile
I'occupazione e l'impermeabilizzazione di tale posp elementd’. Degni di rilievo, risultano
essere anche glOrientamenti in materia di buone pratiche per liang&, mitigare e compensare
limpermeabilizzazione del sudloredatti nel 2012*% in tale documento, la Commissione si
sofferma sugli effetti dellurbanizzazione, fornend informazioni sul livello di
impermeabilizzazione del suolo nell’lUnione Europsalle sue implicazioni ambientali e sugli
esempi di buone pratiche per limitare o ridurre effetti dellimpermeabilizzaziorf&®. Tali
informazioni vengono accompagnate dai preoccupdatii statistici relativi alle quote di terreno
occupato nell’'Unione Europea: sul punto, signiiiate la quota di incremento, nel periodo 1990-
2006, di terreno occupato pari a circa 1.000 kmmuaequivalenti ad un incremento di circa il 9%
delle aree di insediamento per una superficie cesgpla di suolo impermeabilizzato pari a circa
100.000 km consistenti nel 2,3 % della superfi@#’'ldnione Europea. A fronte di questo quadro

3% comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato economico e sociale e al
Comitato delle Regioni del 22 settembre 2006, Strategia tematica per la protezione del suolo, COM (2006) 231 def.; si
richiama altresi I’art. 3 della Proposta di direttiva al Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce un quadro per la
protezione del suolo e modifica la direttiva 2004/35/CE, 22 sembre 2006, COM (2006) 232 definitivo.
307 Consiglio d’Europa, Carta europea del suolo del 1972.
3% Commissione europea, Sviluppo sostenibile in Europa per un mondo migliore: strategia dell’Unione Europea per lo
sviluppo sostenibile, COM (2001) 264 def..
3% commissione Europea, Verso una strategia tematica per la protezione del suolo (punto 3.4.), COM (2002) 179 def..
Commissione Europea, Strategia tematica per la protezione del suolo, COM (2006)231 def..
Commissione Europea, Tabella di marcia verso un’Europa efficiente nell’impiego delle risorse, COM (2011) 571 def..
SWG (2012) 101 final.
Si veda, in particolare, G.F. Cartei, Consumo di suolo nella prospettiva dell’Unione Europea, cit. 51: 'autore
sottolinea, nello specifico, che “occupazione e impermeabilizzazione del suolo sono ritenuti fenomeni in larga misura
imputabili alle decisioni in materia di pianificazione territoriale, decisioni che sarebbero sovente assunte in mancanza
di un’adeguata analisi preventiva degli impatti ed in violazione dei principi dell’'uso sostenibile del suolo”.
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cosi negativo, le metodologie piu efficaci e dagper limitare 'impermeabilizzazione del suolo
sono due: la riduzione del terreno occupato eutlirizazione di terreni gia edificati. Accanto a
gueste, vanno annoverate altre misure che, sepduetite, possono produrre effetti positivi sul
tema in questione: si ricordano la conservazione telegeni agricoli urbani e periurbani, il
miglioramento della protezione dei suoli gia tutieldiintroduzione di tasse e restrizioni sulle
seconde case, la cooperazione delle amministrazomaili confinanti per lo sviluppo di aree
commerciali, nonché il potenziamento del trasp@ubblico e l'introduzione di limiti all’'uso dei
mezzi privati*®. Merita, infine, segnalare velocemente il contendellAgenda Territoriale
dell'Unione Europea 2028° allinterno della quale “i problemi posti dalleikippo sostenibile del
territorio sono stati analizzati alla luce del gipio di coesione territoriale e dell’integraziotna i
singoli livelli di governo®!® tale documento “individua proprio nel fine di si@ne territoriale un
nuovo compito dell’'Unione e pone espressamentéetsdide imposte dallo sviluppo territoriale i
rischi derivanti dalla perdita di qualita delle gole componenti ambientali, incluso, pertanto, il
suolo, oltre alla perdita di biodiversita ed al defp del paesaggio e delle aree naturali a callsa de
sfruttamento delle risorse naturali e dei procdsairbanizzazione e di infrastrutturaziofie”

Un’ultima notazione a carattere negativo deve estmmulata in questa sede. Seppur, invero, e
stato dimostrato che il problema della proteziom¢ sliolo costituisce da tempo un tema di
attenzione all'interno dell’'Unione Europea, € nesee® rilevare comunque che le Comunicazioni
adottate dalla Commissione europea sono atti tliaof dotati di efficacia di persuasione morale, e
quindi non obbligatori e vincolanti quanto gli attihard law: questo dato e, in aggiunta, “'assenz
di ogni riferimento al regime della proprietd foada ed ai meccanismi della rendita
immobiliare®, la mancanza di un atto normativo che stabiliscaljettivi e le responsabilita
istituzionale ed il ricorso a concetti non sempeaeilmente determinabili in chiave giuridica,
costituiscono un chiaro vulnus all’azione dell’'UnéEuropea™®,

5. Il ruolo dello Stato, Regioni ed Enti locali hettivita di pianificazione paesaggistica.

L’art. 9, secondo comma, della Costituzione itadignevede che la Repubblicaitela il paesaggio

ed il patrimonio storico e artistico della Nazidn&’ la Repubblica, dunque, e non il solo Stato,
che si deve occupare di questo gravoso compitquamto “la tutela del paesaggio non puo essere
propria di uno soltanto, sia pure il pit importardegli enti in cui la Repubblica [...] si compong: s
tratta, dunque, di un elemento significativo, cke & suggerire che il paesaggio € un valore che

MG Cartei, idem, cit. 52.

Agenda Territoriale dell’'Unione Europea 2020 (Verso un’Europa integratrice, intelligente e sostenibile), del 19
maggio 2011.
%1% G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 731.
G.F. Cartei, Consumo di suolo nella prospettiva dell’Unione Europea, cit. 56.
P. Maddalena, Per una teoria dei beni comuni, in Micromega, 2013, fasc. 12, 107 ss..
G.F. Cartei, Consumo di suolo nella prospettiva dell’Unione Europea, cit. 53-54.
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deve essere rispettato e, appunto, tutelato nefteso di tutte le competenze assegnate, quali che
esse siand™°.

L’art. 117, comma secondo, lett. s) della Costaog tuttavia, attribuisce “la tutela dell’ambignte
dell’ecosistema e dei beni culturali” alla esclaspotesta legislativa statale, mentre il commaeoterz
dello stesso articolo assegna la materia delleofizazione dei beni culturali ed ambientali” alla
potesta legislativa concorrente delle Regioni. éldie sembrare, dunque, ad una prima e veloce
lettura, che vi sia un contrasto e una mancanzaalidinamento fra le due suddette disposizioni
costituzionali, ma cosi non e.

La Corte Costituzionale, infatti, fino al 2007, bercato ed e riuscita a fornire un’interpretazione
consona al dettato costituzionale, riuscendo arergaell’armonia che sarebbe potuta risultare
totalmente assente nei rapporti fra le due predeitene. Infatti, gia nel 1985 la Corte aveva
precisato che “la tutela del paesaggio non puorgaeilisticamente concepita in termini statici, di
assoluta immodificabilita dei valori paesaggistiegistrati in un momento dato, ma deve invece,
attuarsi dinamicamente e cioé tenendo conto dsligerze poste dallo sviluppo socio economico
del paese per quanto la soddisfazione di esse nmidere sul territorio e sul’ambiente”: essa,
quindi, “presuppone, normalmente, la comparaziothel ilanciamento di interessi diversi, in
particolare degli interessi pubblici rappresentiiuna pluralitd di soggetti, la cui intesa e gerci
necessario perseguire di volta in volta, se comartatti € il fine costituzionalmente imposto,
appunto, della tutela del paesaggfd”

Proseguendo sul crinale dell’equilibrio delle comgpee, la Corte, nel 2000, approfondiva il tema
dei rapporti tra Stato e Regioni, dichiarando claettitela del paesaggio e delle bellezze naturali e
affidata ad un sistema di intervento pubblico bassii competenze statali e regionali che
concorrono o si intersecano, in una attuazionesl&ya che impone il contemperamento dei
rispettivi interessi, con l'osservanza in ogni cadel principio di equilibrata concorrenza e
cooperazione tra le due competenze, in relaziomeoanenti fondamentali della disciplina stabilita
a protezione del paesaggit® La Corte, inoltre, era giunta a riconoscere giB1986, ma poi ha
approfondito questo concetto anche negli anni fstge I'eventuale apporto costruttivo in termini
di tutela del paesaggio che gli enti locali avrebbgotuto offrire per il perseguimento di questo
nobile finé*,

Ancora nel 2005, la Corte rimaneva ferma su taeid concetti, rimarcando in materia di ambiente
(ma il discorso vale anche per il paesaggio) cbe&ativamente all’art. 117, secondo comma, lettera
s), della Costituzione, non si puo parlare di ursdema in senso tecnico, qualificabile come tutela
dellambiente, riservata rigorosamente alla compede statale, giacche essa, configurandosi
piuttosto come un valore costituzionalmente protettveste altre competenze che ben possono
essere regionali, spettando allo Stato il compit@issare standards di tutela uniformi sull'intero

territorio nazionale, con la conseguenza che la petemza esclusiva dello Stato non é

3206, Falcon, I principi costituzionali del paesaggio, in Riv. giur. urb., 2009, cit. 81.

Corte Costituzionale, sentenza n. 94 del 1985.

Corte Costituzionale, punto 3 in diritto della sentenza n. 437 del 2000.

Corte Costituzionale, sentenza n. 151 del 1986, sentenza n. 378 del 2000, sentenza n. 478 del 2002. In quest’ultime
pronunce la Corte aveva affermato che “attraverso i piani urbanistici il comune puo, nella sua autonomia, in relazione
ad esigenze particolari e locali, imporre limiti e vincoli pit rigorosi o aggiuntivi anche con riguardo a beni vincolati a
tutela di interessi culturali ed ambientali” .
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incompatibile con interventi specifici del legisle# regionale che si attengano alle proprie
competenze®

Nel 2007, invece, accade il punto di svolta nelsmmo della Corte, che inizia a configurare
'ambiente ed il paesaggio come beni complessi mthti , costituenti specifiche materie, tutte
guante attribuite alla competenza legislativa esebudello Stato ed appartenenti in via esclusiva a
tale soggetto pubblico. In particolare, la Corteerha che “la tutela ambientale e paesagagistica,
gravando su un bene complesso ed unitario, comsaelalla giurisprudenza costituzionale un
valore primario ed assoluto, e rientrando nella pei@nza esclusiva dello Stato, precede e
comunque costituisce un limite alla tutela degfii ahteressi pubblici assegnati alla competenza
concorrente delle Regioni in materia di governotdeitorio e di valorizzazione dei beni culturali
ambientali. In sostanza, vengono a trovarsi ditéatue tipi di interessi pubblici diversi: quellibea
conservazione del paesaggio, affidato allo Statpedlo alla fruizione del territorio, affidato dre

alle regioni. Si tratta di due tipi di tutela, cben possono essere coordinati fra loro, ma che
debbono necessariamente restare distfriti"e ribadisce con forza che “'ambiente nella sua
interezza e stato affidato, in riferimento al ripadelle competenze tra Stato e Regioni, in via
esclusiva allo Stato, dallart. 117, comma secofettera s), della Costituzion&® tale bene
giuridico “funge anche da discrimine tra la matesalusiva statale e le altre materie di competenza
regionale®?’.

Questo nuovo orientamento della Corte potrebberappa prima vista, come base e strumento
idoneo ad avvalorare le tesi per cui vi sia unmadale contrasto tra l'art. 9 e lart. 117 della
Costituzione e che la tutela del paesaggio possicasi soltanto attraverso I'utile azione dello
Stato, ma non della Repubblica intesa nel suo ocesspl In realta, le cose non stanno in questi
termini, dal momento che la Corte, sempre nellaesera n. 367 del 2007, ha chiarito che “ la tutela
del paesaggio, che é dettata dalle leggi delloStaiva poi la sua espressione nei piani teratori

a valenza ambientale, o nei piani paesaggistidattedalle Regioni”. Cio significa che le Regioni,
attraverso I'elaborazione del contenuto dei piaa@gaggistici, partecipano al compito di tutela del
paesaggio, assegnato loro dall'art. 9 della Castihe: conseguentemente, con riferimento alle
Regioni a statuto ordinario, “il carattere esclosiella competenza statale si traduce non nella
negazione di possibili norme di legge regionale,naliescludere la possibilita di contrapporre alla
legislazione statale di tutela una specifica coemet regionale garantita dalla CostituzidA®'piu
compiutamente, la Corte ha affermato nel 2010 &h&e&gioni possono esercitare soltanto funzioni
amministrative di tutela, se ed in quanto ad essiecite dallo Stato, in attuazione del principio d
sussidiarieta, di cui all’art. 118, primo commas€be ha specificato, altresi, che “le Regionidae

un lato non possono invadere le competenze legislasclusive dello Stato in materia di tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni cultyrdhll’altro sono tenute a rispettare la disciplina
dettata dalle leggi statali, le quali, per quanguarda la tutela, prevedono il conferimento alle

3% Corte costituzionale, sentenze n. 108 e 135 del 2005.

Corte Costituzionale, punto 7.1 in diritto della sentenza n. 367 del 2007.

Corte Costituzionale, sentenze n. 378 e 380 del 2007.

Corte Costituzionale, sentenza n. 104 del 2008: su tale pronuncia si veda anche il commento di F. Benelli,
Separazione vs collaborazione: due nuove pronunce della Corte costituzionale in tema di tutela dell’ambiente e di
materie trasversali, in Le Regioni, 2008, 905 ss.

328 per quanto concerne le Regioni ordinarie e a statuto speciale si veda G. Falcon, I principi costituzionali del
paesaggio, cit. 94-95.
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Regioni di precise funzioni amministrative, impoderper il loro esercizio il rispetto del principio
di cooperazione tra Stato e Regioni, e, per quagt@arda le funzioni di valorizzazione, dettano i
principi fondamentali che le Regioni stesse somutee ad osservaré®. Per quanto concerne le
Regioni a statuto speciale e le Province autonamesce, emergerebbero ulteriori problemi di
coordinamento fra le disposizioni costituzionakriganti dalla rilevante circostanza per cui tali
soggetti possono assumere, tramite lo statuto apecina competenza primaria in materia di tutela
del paesaggio.

Secondo la Corte, conseguentemente, I'esclusieila competenza legislativa statale dovra essere
mitigata e temperata da alcuni principi costituaigmuali quelli della sussidiariet® e della leale
cooperazion&’. Quanto al primo principio, infatti, con la sergann. 303 del 200%, la Corte
costituzionale ha stabilito che “il principio dissidiarieta & tanto importante da consentire aache
certe condizioni I'alterazione (in favore dello ®badel riparto di poteri legislativi stabilito dairt.

117. Quello che perd qui va sottolineato € che fialecipio non vale solo per le materie regionali,
ma anche per quelle statali: dunque, la stessafiqaali una materia come soggetta alla potesta
legislativa esclusiva dello Stato non implica afiapoi, che lo Stato debba provvedere anche alla
gestione amministrativa delle norn® Quanto al secondo principio, quello della leale
cooperazione, la Corte gia nel lontano 1986 avdfernaato che “nel quadro cosi tracciato, il
rapporto fra competenze statali e competenze raljimon pud essere valutato alla stregua di
moduli di netta separazione, le cui disfunzioniratti di prevenire o di comporre mediante rigidi
correttivi procedimentali; [...] il detto rapporto vimvece ricostruito alla luce del principio
cooperativo, cui si adegua appunto lo strumentdadedncorrenza di poteri** Essendo oggi
aumentate le competenze dei diversi soggetti ¢eiali, nonché il loro intreccio e la loro

3 Corte Costituzionale, sentenza n. 193 del 2010; per un commento si veda P. Carpentieri, Commento all’art.

133:cooperazione tra amministrazioni pubbliche per la conservazione e la valorizzazione del paesaggio, in A.M.
Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 1014-1015.

30 gyl principio di sussidiarieta, considerata la sterminata letteratura, si segnalano Aa. V., Problemi attuali della
sussidiarieta, a cura di E. De Marco, 2005, ed ivi G. Pastori, Il principio di sussidiarieta fra legislazione e giurisprudenza
costituzionale e G. Berti, Sussidiarieta e organizzazione dinamica; P. Caretti, Il principio di sussidiarieta e i suoi riflessi
sul piano dell’ordinamento comunitario e dell’ordinamento nazionale, in Quad. Cost., 1993, 16 ss.; A. D’Atena,
Costituzione e principio di sussidiarieta, in Quad. Cost., 2001, 13 ss.; A. D’Andrea, La prospettiva della Costituzione
italiana e il principio di sussidiarieta, in Jus, 2000, 227 ss.; |. Massa Pinto, Il principio di sussidiarieta. Profili storici e
costituzionali, Napoli, 2003; E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Giuffre, 2011; V. Cerulli Irelli, Lineamenti di
diritto amministrativo, Giappichelli, 2010.

1 sulla leale cooperazione si vedano R.Bin, La leale cooperazione nel nuovo Titolo V della Costituzione, relazione al
Convegno su Gli strumenti di politica economica nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Avvocatura dello Stato, 2008,
n.2, 34 ss.; G. Falcon, / principi costituzionali del paesaggio, cit. 96-97; R. Bin, Il principio di leale cooperazione nei
rapporti tra poteri, in Rivista di diritto costituzionale, 2001, 3 ss; A. Spadaro, Sui principi di continuita dell’ordinamento,
di sussidiarieta e di cooperazione fra Comunita/Unione europea, Stato e Regioni, in Riv. trim. dir. pub., 1994, 1071; P.
Caretti, | rapporti Stato-Regioni al centro del dibattito sulle autonomie: alcune riflessioni critiche, in Le Regioni, 1985,
175 ss.; P. Carrozza, Principio di collaborazione e sistema delle garanzie procedurali (la via italiana al regionalismo
cooperativo), in Le Regioni, 1989, 473 ss.; P. A. Capotosti, Tendenze prospettive dei rapporti fra Regioni e Governo, in
Quaderni regionali, 1990, 1183 ss.

332 per un commento sulla sentenza si possono vedere i contributi di V. Onida, A. Anzon Demmig, R. Bifulco, R.Bin, P.
caretti, A. D’Atena, G. Falcon, S. Mangiamenli, E. Rossi, A. Ruggeri, R. Tosi e L. Vandelli pubblicati in Le Regioni, 2008,
771 ss., sotto il titolo Riflessioni sulle sentenze della Corte Costituzionale 303 del 2003 e 14 del 2004, ricordando Carlo
Mezzanotte.

G, Falcon, I principi costituzionali del paesaggio, cit. 96.

3% Corte Costituzionale, sentenza n. 151 del 1986.

68



interconnessione, il principio della leale coop@ae & destinato a rimanere uno dei principali
strumenti di coordinamento delle competenze, aitwakstgli accordi, dalle intese ed, infine, dai
pareri, come ci ricorda l'art. 133, commi 1 e 2, dedice dei beni culturali e del Paesaggio.

Se, dunque, dal dettato costituzionale (artt. 97 £1118), grazie all'intervento correttivo e
mitigatore  della Corte, si riuscirebbe a ricavanea lettura incentrata sullarmonia ed |l
coordinamento delle suddette disposizioni in nfemnto al paesaggio, dal contenuto del Codice, al
contrario, emerge una impostazione gerarchicatalista>> del piano paesaggistico, accompagnata
da una netta separazione delle competenze fratemitoriali, in 0ossequio ai concetti espressi
dall'art. 117 cost.: “ l'ordito concettuale del Goe, allorché accentua la natura gerarchica e
I'effetto conformativo del piano, conferma, infatta recessivita del principio costituzionale di
sussidiarieta e certifica la sopravvivenza in vamigura di concetti e nozioni, quali quelli della
tutela parallela e interesse differenziato, che teglpo hanno coagulato I'esegesi del principio
contenuto nell’art. 9, secondo comma, Cost. sulabei semantico di un interesse estetico-culturale
assunto come valore costituzionale primaid”

In questa prospettiva, le disposizioni del Codiergevanti sono, senza dubbio, gli articoli 135 e
143, “nei quali il precedente favor verso la coffiaazione paesaggistica € divenuto oggi obbligo
di elaborare congiuntamente il piano in relaziongeterminate categorie di beni paesagagistici. Il
meccanismo premiale previsto dal vecchio art. let& collegava alla scelta di elaborazione
congiunta del piano una serie di sanzioni positiggli la possibilita di ulteriori contenuti (comma
5) e la riduzione a obbligatorio del parere delr8dgndente (altrimenti vincolante: comma 4) nel
procedimento per autorizzazione paesaggistica,ato stostituito dalla necessita di redazione
congiunta dei piani paesaggistiti”

Quindi, attualmente, ai sensi del combinato digpérst gli artt. 135 e 143, alle sole Regioni spetta
il compito di elaborare i piani paesaggistici (sipiani paesaggistici puri sia quelli urbanistico-
territoriali con specifica considerazione dei valpaesaggistici), con cui sottoporre a specifica
normativa d'uso il territorio; spetta, invece, alfato, tramite il Ministero competente, ed alle
Regioni I'elaborazione congiunta di tali piani soito con riferimento ai beni paesaggistici di cui
all'articolo 143, comma 1, lettere b), c) e d),ledbrme previste dal medesimo articolo 143 (si fa
riferimento, in particolare, agli immobili ed arekchiarati di notevole interesse pubblico di cui
all'art. 136, alle aree elencate dall’'art. 142 idine, agli ulteriori immobili ed aree di notevole

interesse pubblico individuati dall’art. 134, comfndett. c) e sottoposti a tutela dai piani).

Sempre sotto l'ottica statalista del Codice, sevdl che ulteriori disposizioni forniscono una
dimostrazione tangibile di tale assunto. Il potswmetitutivo dello Stato, in caso di inerzia o
inadempienza della Regione, pu0o esserne un chiseonmo. Nonostante, infatti, “la Corte
Costituzionale abbia in piu occasioni affermato ebgo debba essere esercitato in un’ottica di leale

3% L'opinione in dottrina € assai diffusa: si vedano in proposito, C. Marzuoli, Il paesaggio nel nuovo Codice dei beni

culturali, in Aedon, 2008, fasc. 3; R. Chieppa, Vecchie problematiche e nuove questioni in tema di piani e autorizzazioni
paesaggistiche dopo il d.Igs. 26 marzo 2008, n. 63, in Aedon, 2008, fasc. 3; R. Tamiozzo, La legislazione dei beni
culturali e paesaggistici, Milano, 2009, 179 ss..

3¢ G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 715.

E. Buoso, Riflessioni sulla ridefinizione dei ruoli di Stato e Regioni dopo la modifica al Codice dei beni culturali e del
paesaggio di cui al d.lgs. 63 del 2008: le competenze legislative e le funzioni amministrative in materia di paesaggio,
cit. 128-129.
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collaborazione e debba , pertanto, in genere, @ggeceduto da un tentativo di cooperazione con
I'amministrazione sostituendf&, nel Codice la sostituzione avviene al sempli@@sce del termine

di provvedere, come previsto ad esempio [...] ddll'a43, comma 2, per I'approvazione del piano
paesaggisticd™”.

La disciplina codicistica ispirata ai principi dca@ntramento e di recupero allo Stato di spazi
decisionali*®, che si traduce “nella invadenza dello Stato r@itmificazione paesaggistica’, puod
essere dimostrata anche collegandosi ai conteagti drtt. 5, comma 6, e 133 del Codice. Quanto
al primo, si potrebbe affermare che la previsioee qui ‘le funzioni amministrative di tutela dei
beni paesaggistici sono esercitate dallo Stato kedagioni secondo le disposizioni di cui alla
Parte terza del presente codice, in modo che sigse assicurato un livello di governo unitario ed
adeguato alle diverse finalita perseguitende dimostrazione del fatto che “ il responkabi un
risultato siffatto € in ogni caso lo Stato, persiper le competenze di tutela attribuite ex lege
direttamente alle Regioni; in relazione a questhst I'obiettivo & assicurato attraverso I'esercizio
dei poteri statali di indirizzo, di vigilanza e, ®we sussistano i presupposti, di quelli sostitt¢

I limiti alle attribuzioni delle Regioni delineatiall’art. 5, comma 6, sono collegabili a quelletgos
dall'art. 131, comma 3, ai sensi del quakalVa la potesta esclusiva dello Stato di tuteld de
paesaggio quale limite all'esercizio delle attrilbpz delle regioni [...], le norme del presente
Codice definiscono i principi e la disciplina ditéla dei beni paesaggisticicio € vero in quanto,
oltre alle limitazioni legislative nei confronti lie Regioni poste dal riparto di competenze ddil’ar
117 cost., vengono posti ulteriori limiti dall’'a®31, comma 3, nella parte in cui esso prevede che
le norme del Codice definiscano la disciplina dela dei beni paesaggistici, facendo una chiara
allusione all'obbligo (e non piu alla facolta) dakorazione congiunta tra Ministero e Regioni dei
piani paesaggistici.

Con riferimento, invece, alla seconda disposizisopra citata (art. 13%y, si potrebbe sostenere
che tale norma, nonostante sia rubricataoperazione tra amministrazioni pubbliche per la
conservazione e Vvalorizzazione del paesdggiappare, al contrario, volta a favorire
I'accentramento delle funzioni e lo statalismo @Qeldice. Tale disposizione, invero, secondo cui
Ministero e Regioni definiscono d’intesa le politiche per la conseresud e la valorizzazione del
paesaggid e “cooperano altresi per la definizione di indirizzicateri riguardanti l'attivita di
pianificazione territorial&, da un punto di vista puramente regionalista gdate far “dubitare della
sua legittimita, considerato che richiede sempigteda con lo Stato anche nella materia

38 Corte Costituzionale, sentenza n. 240 del 2004.

E. Buoso, Riflessioni sulla ridefinizione dei ruoli di Stato e Regioni dopo la modifica al Codice dei Beni culturali e del
Paesaggio di cui al d.lgs. 63 del 2008, cit. 129-130.

0 G.F. Ca rtei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione europea: un raffronto, cit.; C. Marzuoli, I/
paesaggio nel nuovo Codice dei beni culturali, cit..

MA. Angiuli, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriali. Un profilo ricostruttivo, in Riv. giur. urb., 2009, fasc.
1-2, cit. 312.

2 sjveda art. 5, comma 7, del Codice dei beni culturali e del paesaggio: “Relativamente alle funzioni esercitate dalle
regioni ai sensi dei commi 2,3,4,5, e 6, il Ministero esercita le potesta di indirizzo e di vigilanza e il potere sostitutivo in
caso di perdurante inerzia o inadempienza”; A. Angiuli, idem, cit. 312.

>3 per un approfondimento del contenuto della disposizione, si veda P. Carpentieri, Commento all’art. 133:
cooperazione tra amministrazioni pubbliche per la conservazione e la valorizzazione del paesaggio, cit. 1009 ss..
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concorrente della valorizzaziorié* del paesaggio e denota I'ingerenza dello Statmnim materia,
qual é la pianificazione territoriale, che & codltey da sempre, alle competenze delle Regioni e
degli Enti locali.

Al rafforzamento di siffatta idea contribuisce, @éo, anche il contenuto dell’art. 156, comma 3,
laddove e previsto chdé' regioni ed il Ministero, in conformita a quanstabilito dall'art. 135
possono stipulare intese, ai sensi dell’art. 143nma 2, per disciplinare lo svolgimento congiunto
della verifica e dell'adeguamento dei piani paesatig”>*°. Infatti, la possibilitd per il Ministero

di partecipare alla verifica, ma, soprattutto,aaleguamento dei suddetti piani contribuisce ad un
maggiore coinvolgimento dello stesso in attivitéeclin precedenza, erano affidate alla cura
esclusiva delle Regioni o che, tutt'al piu, ne menavano la presenza in qualita di soggetto
interveniente titolare di un mero potere sostiwiivcaso di inadempienza regionale.

Un ragionamento di questo tipo potrebbe esserd¢csaolche con riguardo al rapporto tra Stato ed
autonomia locafé®. “Nella letteratura giuridica”, invero, “é presertaffermazione secondo cui la
disciplina del Codice dei beni culturali e del pEgggo risulterebbe particolarmente limitativa delle
attribuzioni degli enti locali, tanto da suscitgravi problemi di illegittimita costituzional&".

L’art. 133, in particolare, enuclea il principis®matico che indirizza le scelte del Codice rigaar
al ruolo marginale destinato agli enti locali etadbro autonomia. Mentre, in passato (e piu
precisamente quando l'art. 132 sostituiva I'attudilposizione normativa, cioé sino alle modifiche
intervenute con il d. Igs. 24 marzo 2006 , n. 1%fy previsto un sistema fondato sull’obbligo di
collaborazione esteso a tutte le amministraziomitogiali con riferimento alla definizione di
indirizzi e criteri relativi allinsieme delle atfita di tutela, valorizzazione, pianificazione estiene
degli interventi, ora, invece, il contenuto attudiel’art. 133 menziona come soggetti coinvolti
nella suddetta operazione di definizione di indirie criteri solamente le Regioni e lo St4foln
aggiunta, si deve rilevare che “il Codice sembraag per un rapporto di mera strumentalita
esecutiva®® in relazione alla caratterizzazione delle funziatggli enti locali, allorquando
stabilisce al comma 3 chegylf altri enti pubblici territoriali conformano laloro attivita di
pianificazione agli indirizzi e ai criteri di cuilaomma 2 e, nell'immediato, adeguano gli strumenti
vigenti'.

La posizione di subordinazione degli enti terrairiocali nei confronti dello Stato, che per alcu
esperti giuristi si rende necessaria per elimir@rguantomeno, ridurre i fenomeni del degrado

* E. Buoso, Riflessioni sulla ridefinizione dei ruoli di Stato e Regioni dopo la modifica al Codice dei Beni culturali e del

Paesaggio di cui al d.lgs. 63 del 2008: le competenze legislative e le funzioni amministrative in materia di paesaggio,
cit. 120.
** per un approfondimento del contenuto dell’art. 156, si veda M. Breganze, L’adeguamento dei piani paesaggistici
(ex art. 156 d. Igs. n. 42 del 2004), in Riv. giur. urb., 2009, fasc. 1-2, e A. Bottiglieri e I. Conte, Commento all’art. 156:
verifica ed adeguamento dei piani paesaggistici, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei Beni culturali e del paesaggio,
cit. 1185.
¢ per un approfondimento su questo tema, si veda G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit..
G.F. Cartei, idem, cit. 703 e nota 1, a cui si rinvia per I'approfondimento bibliografico sugli autori costituenti tale
parte di letteratura giuridica.
8 p, Carpentieri, Commento all’art. 133: cooperazione tra amministrazioni pubbliche per la conservazione e
valorizzazione del paesaggio, cit. 1011.
*GUF. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 705.
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urbanistico e territoriale italiano, provocati gabcessi di decentramento amministraiijoé resa
manifesta dalla disciplina riguardante la pianifiome paesaggistica. Nello specifico, ci si rifegis

ai rapporti fra piano paesaggistico e pianificaeitanritoriali-urbanistiche locali, che, a seguito
dell'entrata in vigore del Codice, sono stati dedin come stringenti e gerarchici ed hanno
comportato per la pianificazione locale una fortkizione e limitazione della propria autonomia:
basti pensare al contenuto dell’'ultimo comma dell'a43, che prevede che , dopo I'approvazione
del piano paesaggisticoje” relative previsioni e prescrizioni sono immedmaente cogenti e
prevalenti sulle previsioni dei piani territorialed urbanistici, comportando, dunque, una
sovraordinazione della disciplina del piano paeistigg rispetto a quella delineata da quest’ultimi
strumenti regolatofr™.

Su questa medesima linea di pensiero si collocaetiart. 145 del Codice, disposizione questa
dedicata al ¢oordinamento della pianificazione paesaggistican c@ltri strumenti di
pianificazion&. In particolare, il comma *? di tale norma enuclea il principio per cui il Coeli
conferisce allo Stato, nella persona del Ministewrmy strumento che, “seppur al fine dichiarato di
riguardare unicamente i principi e i criteri direttrelativi al conferimento di funzioni agli enti
territoriali, appare destinato, almeno in linegodincipio, a condizionare i processi di formazione
degli strumenti di pianificazione territoriale regali e locali anche al di la del perimetro deiiben
paesaggistict®®. Pare, dunque, che lo Stato venga dotato dal €odiicuno strumento che gli
consenta di intervenire anche sui piani degli émtali afferenti alla materia dell'urbanistia
(meglio, del governo del territorio), in tal modetdrminando la c.d. “territorializzazione del piano
paesaggistico, che consegue alla sua estensioneolen le aree gravate da vincoli” e
linstaurazione di “problemi inediti anche sul piadel rapporto tra paesaggio e urbanisfita’n
maniera simile, la previsione contenuta nel comndelBart. 145°° che richiama le caratteristiche

30gyl punto, si veda soprattutto il contributo di S. Settis, Paesaggio Costituzione Cemento, Torino, Einaudi, 2010.

I limiti all’autonomia degli Enti locali sono evidenziati anche in alcune pronunce della Corte Costituzionale (ad
esempio la n. 182/2006), ove si asserisce che il piano strutturale del Comune non puo indicare le aree in cui la
realizzazione degli interventi non e soggetta all’autorizzazione paesaggistica, perché I'impronta unitaria della
pianificazione paesaggistica non consente che le decisioni operative concernenti il paesaggio siano trasferite alla
dimensione pianificatoria comunale.

32 Art, 145, comma 1, Codice dei beni culturali e del paesaggio: “La individuazione, da parte del Ministero, delle linee
fondamentali dell’assetto del territorio nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio, con finalita di indirizzo
della pianificazione, costituisce compito di rilievo nazionale, ai sensi delle vigenti disposizioni in materia di principi e
criteri direttivi per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali”.

>3 §j richiama la nota 11 contenuta in G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 707-708, nella
quale I'autore rende manifesta la facolta dello Stato di indirizzare, influire ed influenzare le procedure di elaborazione
degli strumenti di pianificazione territoriale regionali e locali, anche se ad oggi tale funzione non & mai stata esercitata
in concreto.

4 5. Civitarese Matteucci, Il coordinamento della pianificazione paesaggistica con gli altri strumenti della
pianificazione, in V. Piergigli e A. L. Maccari (a cura di), Il Codice dei beni culturali e del paesaggio tra teoria e prassi,
Milano, Giuffre, 2006, 598.

*>sjveda in proposito E. Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesaggio a “strati”, cit. 73;
I'autore richiama, altresi, I’espressione utilizzata da S. Amorosino in Commentario agli artt. 143-145, Codice dei beni
culturali e del paesaggio, a cura di M.A. Sandulli, Milano, 2007, 940, laddove il rapporto fra urbanistica e paesaggio
viene definito come rapporto caratterizzato da “intersezioni”.

%% Art. 145, comma 3, Codice dei beni culturali e del paesaggio: “Le previsioni dei piani paesaggistici di cui agli articoli
143 e 156 non sono derogabili da parte di piani, programmi e progetti nazionali o regionali di sviluppo economico,
sono cogenti per gli strumenti urbanistici dei comuni, delle citta metropolitane e delle province, sono immediatamente
prevalenti sulle disposizioni difformi eventualmente contenute negli strumenti urbanistici, stabiliscono norme di
salvaguardia applicabili in attesa dell’adeguamento degli strumenti urbanistici e sono altresi vincolanti per gli
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di inderogabilita, cogenza e prevalenza dei piaeispggistici operanti nei confronti di tutti gliral
piani, comunali e non, ed il principio espresso slaicessivo comm#, contenente I'obbligo per
gli enti locali di conformare o adeguare la lortvéte di pianificazione urbanistica e territoricdée
previsioni dei piani paesaggisti dimostrano e confermano la subordinazione deitesta degli
enti locali e territoriali ai contenuti del pianagsaggistico, anche se tali potesta vengano esercit
per la formazione e I'esecuzione dei piani di setto

La suddetta impostazione gerarchica e statalist@al#ice si rinviene, altresi, nei contenuti espres
dall'art. 138 ed, in particolare, nell'ultimo comnaa tale disposizione, laddove si prevede che il
Ministero possa dichiarareil “notevole interesse pubblico degli immobili e ldehree di cui
all'articolo 136": tale potere straordinario, seppur necessariagneordizionato dalla presentazione
della proposta motivata del soprintendente, peengttMinistero I'autonoma creazione di nuovi
vincoli paesaggistiér®, senza che lo stesso “sia vincolato dalla piaaiicne locale in quanto la
norma, se prevede il parere della regione, non ma@ssolutamente di procedere previa intesa con
la stessa®®.

In definitiva, dunque, il Codice italiano pare famsi sui principi della “verticalizzazione delle
competenze e della supremazia del piano paesagjjsthe si traducono nel concetto per cui “la
primazia dell'interesse paesaggistico pudo comprnfero ad assorbire ogni disciplina e funzione
territoriale con lo stesso contrastarité”

Questa linea di impostazione strutturale del Cogieee contrastare con il dettato normativo
contenuto nella Convenzione europea del paesalygicCodice, infatti, si assiste all'espletamento
di tutele parallele, aventi come oggetto interesf$erenti e separati, sul presupposto che la autel
del paesaggio rappresenti l'interesse primariorargbicamente sovraordinato, a cui tutti gli altri
interessi pubblici e privati devono sottostare.l&l€onvenzione, invece, traspare un’orientamento
ben diverso, che fa leva sul principio di integoas del paesaggif “nelle politiche di
pianificazione del territorio, urbanistiche e in gjle a carattere culturale, ambientale, agricolo,
sociale ed economico, nonché nelle altre politicdhe possono avere un’incidenza diretta o

interventi settoriali. Per quanto attiene alla tutela del paesaggio, le disposizioni dei piani paesaggistici sono comunque
prevalenti sulle disposizioni contenute negli atti di pianificazione ad incidenza territoriale previsti dalle normative di
settore, ivi compresi quelli degli enti gestori delle aree naturali protette”.

>7 Art. 145, comma 4, Codice dei beni culturali e del paesaggio: “I comuni, le citta metropolitane, le province e gli enti
gestori delle aree naturali protette conformano o adeguano gli strumenti di pianificazione urbanistica e territoriale alle
previsioni dei piani paesaggistici, secondo le procedure previste dalla legge regionale, entro i termini stabiliti dai piani
medesimi e comunque non oltre due anni dalla loro approvazione. I limiti alla proprieta derivanti da tali previsioni non
sono oggetto di indennizzo”.

3% E. Boscolo, Paesaggio e tecniche di regolazione: i contenuti del piano paesagagistico, in Riv. giur. urb., 2008, 133; G.
Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 128.

%% Sj richiama la nota 19 in G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 710: I'autore, all’interno di
tale nota, richiama la pronuncia del TAR Lazio, sez. ll-quater, 14 dicembre 2010, che, unitamente alle pronunce n.
33362, 33363, 33364 e 33365 dello stesso Tribunale amministrativo regionale, ha definito la vicenda dell’ambito
meridionale dell’Agro Romano. In tale pronuncia si definiscono i presupposti dell’esercizio di siffatto potere del
Ministero.

*%0'si veda TAR Lazio, sez. II, 6 dicembre 2010, n. 35381.

Espressioni utilizzate da G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 710-711; si richiama anche
P. Stella Richter, Evoluzione della legislazione urbanistica postunitaria, in Riv. giur. ed., 2011, II, 319.

2 gyl principio di integrazione si veda M. Cafagno, Principi e strumenti di tutela dell’ambiente (come sistema
complesso, adattativo, comune), cit. 218 ss..
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indiretta sul paesaggid® in particolare, nel documento normativo eurofigoyirttl della stretta
correlazione tra paesaggio e territorio, la stiatefy tutela del paesaggio per mezzo di logiche e
strumenti settoriali viene superata da una metaialali protezione, a carattere globale e
complessivo, per mezzo della quale si difende ibnrea paesaggio insieme ad altri interessi
territoriali che possono avere un’incidenza diretiadiretta su di ess%.

Ma ancora, la Convenzione dimostra di discostaabkiGbdice sotto il profilo dei soggetti pubblici
affidatari delle competenze amministrative in mateli protezione, gestione e pianificazione del
paesaggio. Infatti, se & vero che, formalmentsensi dell'art. #° la Convenzione afferma di non
voler decidere in ordine alla ripartizione dellemqmetenze amministrative, lasciando tale compito
agli ordinamenti giuridici ed ai principi costitaziali delle Parti contraenti, & altrettanto vere ch
essa menziona il rispetto del principio di sussidia e della Carta europea dell’autonomia locale
guale corollario e conseguenza dell'attuazioneiddgblighi in essa contenuti, affidando, quindi,
un ruolo di assoluta importanza alle autonomielidesritoriali**®. Sulla stessa linea di pensiero, si
colloca I'opinione, non vincolante ma esortati’a del Comitato dei Ministri del Consiglio
d’Europa, che , nelle “Guidelines for the implenagimn of the European Landscape Convention”
del 2008, ha sottolineato la centralita dell’affazione per cui le competenze in materia di
paesaggio devono essere allocate ai diversi lidelamministrazione in accordo col principio di
sussidiarieta, che impone I'attribuzione, il picimb possibile alla popolazione, delle azioni volte
alla protezione, gestione e pianificazione del pggi&r®®.

“Ne appare secondario che sempre la Convenzionle, disposizione di cui all’art. 5, menzioni
unicamente gli enti territoriali regionali e locajuali soggetti pubblici tra i quali avviare le

%3 Art. 5, lett. d), Convenzione europea del paesaggio.

Si veda in proposito la parte 1.5 delle Recommendations CM/Rec (2008)3 of the Commettee of Ministers to
member states on the guidelines for the implementation of the European Landscape Convention, adottate il 6
febbraio 2008: “Landscape planning may be regarded in the same way as a territorial project and concerns forms of
changes that can anticipate new social needs by taking account of ongoing developments”. Gia nel 1969, tuttavia,
veniva offerto un insegnamento in sintonia con quanto affermato quarant’anni piu tardi dalla Convenzione: si veda in
proposito A. Predieri, Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, cit. 19, laddove I'autore affermava che “[...] la
tutela del paesaggio consiste nel controllo e nella direzione degli interventi della comunita sul territorio (che agiscono
sul paesaggio)”. Per un’opinione attuale conforme a quanto sopra si veda R. Gambino, I/ ruolo della pianificazione
territoriale nell’attuazione della Convenzione, cit. 120.

%% Art. 4, Convenzione eu ropea del paesaggio: “Ogni parte applica la presente Convenzione e segnatamente i suoi
articoli 5 e 6, secondo la ripartizione delle competenze propria al suo ordinamento, conformemente ai suoi principi
costituzionali e alla sua organizzazione amministrativa, nel rispetto del principio di sussidiarieta, tenendo conto della
Carte europea delle autonomia locale. Senza derogare alle disposizioni della presente Convenzione, ogni parte applica
la presente Convenzione in armonia con le proprie politiche”.

3% R. Priore, La Convenzione europea del paesaggio: matrici politico-culturali e itinerari applicativi, cit. 70 ss..

37 Sui carattere non vincolante, ma esortativo delle raccomandazioni degli organi internazionali, si veda B. Conforti,
Manuale di diritto internazionale, Napoli, Editoriale scientifica, 2010, 174.

3% Recommendations CM/Rec (2008)3 of the Committee of Ministers to member states on the guidelines for the
implementation of the European Landscape Convention, Part. Il.1, cit.: “Competences should be allocated to the
different levels in line with the subsidiarity principle, which requires that action should be taken as close to the
population as possible”. Il Comitato dei Ministri, proseguendo nella sua linea di pensiero, fa presente che i soggetti
pubblici piu distanti dalla popolazione possono assumere il ruolo di guida e coordinamento delle funzioni in materia di
paesaggio, laddove tale ruolo non venga esercitato dai livelli amministrativi locali o laddove si voglia raggiungere una
maggiore e migliore efficienza (“However, higher administrative levels may assume the tasks of guidance and
coordination where these are not dealt with at local level (e.g. guidance, co-ordination, specialist data banks, national
and regional planning policies and instruments, etc.) or where this would lead to greater efficiency”).
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procedure di partecipazione preordinate alla dabne e realizzazione delle politiche
paesaggistiché®,

Appare, quindi, evidente la volonta di iniziare Ftéasso”, cioe dal livello pitu prossimo ai cittaidin
nel definire il contenuto delle politiche paesatjgie, coinvolgendo il piu possibile le autonomie
locali nell’espletamento di questa attivita, a d@to del soggetto pubblico statale. La
legittimazione di tale fondamento ideologico deridal presupposto del valore identitario del
paesaggio, che, nel testo della Convenzione, aisedtsere prettamente locale: il paesaggio €,
dunque, “incentrato su una dimensione identitatr@ttamente locale affinche le popolazioni
possano godere di un paesaggio di qualita e swlgeruolo attivo nella sua trasformazioti&ln
questo senso, l'art. 5 della Convenzione precisa “dgni parte si impegna a: a. riconoscere
giuridicamente il paesaggio in quanto componentewrsiale del contesto di vita delle popolazioni,
espressione della diversita del loro comune patrimma@ulturale e naturale e fondamento della loro
identita [...]". Pertanto, siccome il paesaggio assume un valorguanto rappresenta l'identita
delle popolazioni che lo vivono, spetta alle autarlocali il compito di proteggerlo, gestirlo e
pianificarlo. Viceversa, nel Codice € riassunta poaizione completamente differente da quella
sopra esposta: I'impostazione accentrata delle etange legislative e amministrative affonda le
proprie radici nel presupposto per cui il paesaggitutelato e valorizzato in quanto territorio
espressivo di identit&, di un’identita, perd, naziondl€, coincidente col significato di “memoria
della comunita nazionale e del suo territotld”Sintetizzando, dunque, se nel Codice si pud arla
di un “quasi monopolio” delle funzioni paesaggisécin capo allo Stato, nella Convenzione,
invece, viene “posta in primo piano la dimensiowoeiae del paesaggio” ed il ruolo di “non
semplici comprimari” attribuito alle comunita locaf.

In definitiva, alla luce delle predette osservagi@ppare evidente che il disposto dell’art. 132,
secondo comma, del Codice, secondo tripartizione delle competenze in materia di g0

e stabilita in conformita ai principi costituzionalanche con riguardo all'applicazione della
Convenzione europea sul paesaggio, adottata a E¢éri20 ottobre 2000, e delle relative norme di
ratifica ed esecuziorigenunci un principio completamente disattesodsibpunto di vista astratto
che concreto ed esprima, conseguentemente, “uredagetico in contrasto con quello offerto dalla

Convenzione*>.

6. Connessioni e rapporti tra il piano, il vincolo ‘alitorizzazione paesaggistica

¥ GUF. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 721.

G.F. Cartei, idem, cit. 723.

Art. 131, comma 1, Codice dei beni culturali e del paesaggio.

Art. 131, comma 2, Codice dei beni culturali e del paesaggio.

Art. 1, comma 2, Codice dei beni culturali e del paesaggio.

D. Sorace, Paesaggio e paesaggi della Convenzione europea, cit. 21.

G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 721.
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Il piano paesaggistico, ai sensi delle disposizidell'attuale Codice, riveste la funzione di
strumento gestorio del contenuto dei vincoli pagisigi®’®, considerato che, “in ragione delle
dimensioni territoriali delle aree vincolate, loushento autorizzatorio non € piu in grado, se mai |
& stato in passato, di assicurarne una razionaleffezhce salvaguardid”. Se & vero che la
funzione di conservazione del bene paesaggisticttasdal vincolo risulta essere I'attivita basilare
e necessaria per ottenere la protezione dellocstésaltrettanto vero che detta funzione non puo
essere considerata I'unica attivita sufficienta adlalizzazione di tale fine: infatti, occorre tena
considerazione il fatto che, molto spesso, le aregi sono collocati i beni paesaggistici oggelito
vincolo rappresentano dei territori fortemente @pizzati, sottoposti a continui e frequenti usi
economici, sociali e produtt®/. E’, dunque, evidente che, accanto a misure di panservazione
del bene, siano eseguite ulteriori attivita di gest e contenimento delluso produttivo ed
insediativo, in modo tale da assicurare il raggiomemto dell’equilibrio tra societd e ambiefite
“equilibrio la cui realizzazione costituisce oglissenza stessa della problematica ambieritale”
Questa esigenza di far convivere la conservaziehteditorio con la sua trasformazione, derivante
dal tessuto economico-sociale, considerata la doneita del vincolo all’attuazione di questo fine,
troverebbe risposta nella realizzazione del piaaespggistico, a cui € demandato il compito di
garantire la tutela del patrimonio paesistico-amtaile ed, al tempo stesso, il soddisfacimento dei
bisogni di un giusto progresso delle popolaziomidenti sul territorio: il piano, infatti, oltre a
recepire come “parte integrante” del suo contenuto la specifica disciplina dellehiirazione di
notevole interesse pubblico, senza alcuna facoltaadiifica, deve, altresi, individuarée“misure
necessarie per il corretto inserimento, nel cordgsiesaggistico, degli interventi di trasformazione
del territorio, al fine di realizzare uno sviluppostenibile delle aree interess4te.

Il rapporto giuridico, dunque, che viene a confasr tra piano e vincolo alla luce delle
disposizioni attuali del Codice, potrebbe esseterpmetato come relazione “sia, in senso diacronico
e procedimentale, di presupposizione, sia, in sgesarchico e sostanziale, di sott'ordinazione del
piano al vincolo, e di sovraordinazione del piatesso all'autorizzazion&® Infatti, dalla lettura
del Codice emergerebbe l'esistenza di una triadstimenti conservatori e valorizzatori del
paesaggio, riassumibile nel “paradigma vincolo-piantorizzazione®®* all'interno di tale schema

| vincoli paesaggistici sono intesi quali “vincoli diretti alla conservazione di valori naturali, estetici e storico-culturali

di particolare rilevanza all’interno di aree omogenee nelle quali detti valori, colti nel loro complesso, hanno un
percepibile significato identitario del territorio in cui le stesse ricadono”: cosi in M. Renna, Vincoli alla proprieta e
diritto dell’ambiente, in Il Diritto dell’economia, 2005, fasc. 4, 723.

7M. Immordino, Vincolo paesaggistico e regime dei beni, Cedam, 1991, 154.

Sul punto, anche se con riferimento specifico al territorio della Regione Lombardia, si veda C. Macchi Cassia e G.
Ponti, Introduzione, in AA.VV., Dal vincolo al piano. L’attuazione della legge Galasso, Franco Angeli, Milano, 1987, 3.
79N, Lipari, Il problema dell’'uomo nell’ambiente, in AA.VV., Tecniche giuridiche, Bari, 1979, 50.

%% M. Immordino, Vincolo paesaggistico e regime dei beni, cit. 155.

Art. 140, comma 2, Codice dei beni culturali e del paesaggio: “La dichiarazione di notevole interesse pubblico detta
la specifica disciplina intesa ad assicurare la conservazione dei valori espressi dagli aspetti e caratteri peculiari del
territorio considerato. Essa costituisce parte integrante del piano paesaggistico e non é suscettibile di rimozioni o
modifiche nel corso del procedimento di redazione o revisione del piano medesimo”.

%2 Art. 143, comma 1, lett. h), Codice dei beni culturali e del paesaggio.

Cons. Stato, sez. I, 20 maggio 1998, n. 548, in Foro.it, 1999, 1, 330; analogamente, Cons. Stato, sez. VI, 22 agosto
2003, n. 4766, in riv. giur. amb., 2004, 36.

1 G.F. Cartei, L’individuazione dei beni paesaggistici nel Codice dei beni culturali e del paesaggio: profili esegetici ed
aspetti problematici, in V. Piergigli-A. Maccari (a cura di), Il Codice dei beni culturali e del paesaggio tra teoria e prassi,
Giuffre, 2006, 517.
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triadico, il piano si porrebbe come “anello intedite della progressiva specificazione della
disciplina paesaggistica, perché e posto tra ilcolim (che lo precede e lo condiziona) e
l'autorizzazione che lo segue (sempre che il piamoquella determinata regione sia stato
approvato); in questa costruzione il piano saretperchicamente sottordinato al vincolo, ma

ovviamente sopraordinato alla autorizzazidfie”

Una parte della dottrif& ha, pero, rilevato che & sbagliato fondare la stiddesi del rapporto tra
piano e vincolo esclusivamente sul criterio di gena, nel senso che, siccome il piano é
sottordinato ai vincoli, esso deve recepire passerge tutti i loro contenuti senza alcuna facoita d
adattarli ed armonizzarli. Se ci0 davvero avvenisispiano verrebbe ridotto ad uno strumento
contenente discipline eterogenee, con differenéidgrdi approfondimento, tutte quante, pero,
caratterizzate dalla mancanza di un disegno caemhtunitario volto alla tutela e valorizzazione
del paesaggio. Per questo motivo, accanto al iritéella gerarchia, occorrerebbe tenere in
considerazione anche il parametro della compet&hzecondo cui alcune materie o oggetti sono
riservate a fonti sottordinate: che tradotto nelocdi specie significa che il piano paesaggist@o n
puo ridursi a mero ricettore di discipline eterogere tra loro non coordinate, ma deve piuttosto
diventare lo strumento principe per realizzare ‘qudro d’insieme, articolato per ambiti, di
discipline coerenti e comples$® Ne deriva, quindi, che gli effetti del criteria frevalenza
gerarchica del vincolo rispetto al piano, secongiogaest’ultimo é sottordinato al primo, dovranno
essere mitigati dal criterio della competenza deglimenti paesaggistici, in accordo del quale |l
vincolo assumerebbe la funzione di tutela puntiael paesaggio, mentre il piano quella di tutela
organica e d’insieme.

La giurisprudenza amministrativa ha affermato ¢hpeaino paesaggistico deve prendere atto di tutti
I vincoli, preesistenti 0 successivamente impagicependone le relative prescrizioni d’'uso: in
guesto modo, si e riconosciuto che le prescriziehpiano dirette alla conservazione degli elementi
costitutivi dei beni paesaggistici sono efficadiosallorche non risultino gia contenute negli aliti
individuazione dei singoli beni soggetti a tuféfa Peraltro, le Regioni devono non soltanto
tipizzare, ma, anche indicare in modo inequivoguietuale gli immobili e le aree da sottoporre alla
disciplina di salvaguardia e di utilizzazione aagemia della certezza dei limiti all’'uso dei beni:
caso contrario, le previsioni del piano, al di Bla qualificazione offerta dallo strumento, non
possono che assumere la funzione di mera ricograzidi analisi, di indicazione per ulteriori
previsioni conformative dei valori paesaggistiserivate al’autonomia dei Comdrii

385 . . . . . .. . op . . .
Su tale configurazione del rapporto tra piano e vincolo si veda V. G. Severini, La pianificazione paesistica:

estensione e limiti, in F. Bassi, L. Mazzarolli e N. Aicardi (a cura di), Pianificazioni territoriali e tutela dell’ambiente,
Torino, 2000, 101 ss.
*1n questo senso, S. Amorosino, | piani paesagagistici, in V. Piergigli e A. Maccari (a cura di), Il Codice dei beni culturali
e del paesaggio tra teoria e prassi, Giuffre, 2006, 539 ss.
387 . . . . . . . . \

Il prezioso insegnamento sul criterio della competenza delle fonti, anche se con riferimento a quelle normative, &
stato introdotto da V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, vol. |, Padova, 1962.
388 . . . e e e .

S. Amorosino, | piani paesaggistici, cit. 540.
T.A.R. Lazio, sez. Il quater, 14 dicembre 2010, n. 36851; T.A.R. Lazio, sez. Il quater, 10 novembre 2010, n. 33362.
T.A.R. Sardegna, sez. Il, 13 dicembre 2007, n. 2241; T.A.R. Sardegna, sez. Il, 12 novembre 2007, n. 2050.
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Sempre secondo la giurisprudenza amministratiepefativita dei vincoli postula la loro esplicita
individuazione ed inserimento nella cartografia g¢®hno, non essendo sufficiente la loro
considerazione per mere categorie geriéfali

Per quanto concerne piu specificamente il rapptidopiano e vincoli paesaggistici, occorre
ricordare che, da un punto di vista storico, quas@doin vigore la legge n. 1497/1939, tale rapporto
poteva qualificarsi come “semplice, episodico, evale e virtuale®**? in quanto il piano era uno
strumento facoltativo e solo per alcune localitgaduelle vincolate era prevista l'interposiziona, t

il vincolo e l'autorizzazione, di un piano paesistiinoltre, i piani paesistici ex lege n. 1497/293
sono stati, tra il 1939 e il 1985, molto rari. Clanlegge n. 431/1985 e sino al T.U. del 1999, la
situazione e cambiata ed e divenuta piu complassguanto in tali discipline era contenuto
I'obbligo rivolto a tutte le Regioni e Province anbme di dotarsi di piani paesistici o territoriali
paesistici: e siccome i vincoli paesistici non au®y contenuti precettivi, spettava al piano stesso
dettare la disciplina specifica, finalizzata allaeta delle aree vincolate; I'effetto che ne derava
era quello di avere instaurato fra vincoli e piamorapporto di tipo organié®’ Infine, dal T.U. del
1999 fino al Codice Urbani del 2004, arrivando Itima analisi alle modifiche apportate con i
decreti correttivi del 2006 e del 2008, il rappdrépiano e vincoli paesaggistici si e trasformado

e divenuto “bidirezionale, ove una direttrice damoni dal piano ai vincoli si incrocia, infatipn
una direttrice inversa, dai vincoli al piarid”

Sotto il profilo del primo tipo di relazione, si @uire che, ai sensi del combinato disposto degli
artt. 135 e 143 del Codice, il piano riveste unalite funzione nei confronti dei vincoli
paesagagistici: “di ricognizione e puntuale locadizione delle aree gia vincolate, sia ex lege s co
provvedimenti singolari antecedenti al piano stedseventuale individuazione di ulteriori aree da
vincolare, che esso stesso dichiara di pubblicereisse; di posizione, per tutte le aree vincodtite,
vario tipo, ma anche per il resto del paesaggevaihte, a valenza identitaria, di una disciplina
unitaria e coerente, variamente graduata, di udiosalorizzazione®®,

Sotto il profilo del secondo tipo di relazione, éoe, si puo affermare che, ai sensi dell’art. 140,
comma 2° il contenuto della dichiarazione di notevole irtse pubblico costituiscepdrte
integrante del piano paesaggistice “non e suscettibile di rimozioni o modifiche nelsmdel
procedimento di redazione o revisione del piano esadd: in sostanza, la disciplina di
“conservazione dei valori espressi dagli aspettiaeatteri peculiari del territorio considerato
risulta essere “intangibile” dal legislatore regatm Questa regola vale sia per i “vincoli c.d.
vestiti”, cioe quelli predisposti dopo il 2004 eai fa riferimento il comma 2 dell’art. 140, siarpe
“I vincoli c.d. nudi”, denominati in tal modo poiéhmeramente identificativi di aree ma senza
prescrizioni d'us®’, ai quali si riferisce il dettato dell'art. 141shiche ricollega anche a tale

1T AR. Sardegna, 31 marzo 2011, n. 290.

S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 163.

S. Amorosino, idem, cit. 164.

S. Amorosino, ibidem, cit. 164.

S. Amorosino, Commento artt. 143-145, cit. 1103.

Per un commento su detta disposizione, si veda M.A. Quaglia (con I'aggiornamento di A. Rallo), Commento art. 140:
dichiarazione di notevole interesse pubblico e relative misure di conoscenza, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni
culturali e del paesaggio, cit. 1058-1059.

¥, Amorosino, La governance e la tutela del paesaggio tra Stato e regioni dopo il secondo decreto correttivo del
Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 99 ss..
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tipologia di strumenti paesaggistici la produziategli “effetti previsti dal secondo periodo del
comma 2 dell’articolo 145°

In realta, tale rigidita del vincolo, che provoeasua intangibilita da parte del soggetto publdive
non lo ha predisposto, potrebbe venire meno “iresaidpianificazione congiunta obbligatoria,
quando a cio consenta I'ente che aveva impostdnitolo stesso. Non parrebbe ragionevole
sostenere il contrario, infatti, pur in presenzaudi(apparente) contrario dettato normativo, posto
che, in ogni caso, sulla riforma del contenuto dettenersi il consenso di entrambi i soggetti
titolari del potere di tutela dei beni paesaggistil nostro ordinamentd®.

Se quanto affermato vale per i vincoli preesistahgiiano, per cido che concerne i vincoli succassiv
occorre rilevare che “il piano puo disciplinareriteri e i limiti in base ai quali, nel corso del
procedimento di elaborazione ed approvazione @&lqstesso, 0 successivamente, potranno essere
adottati vincoli provvedimentali, prendendo in dodesazione la loro incidenza sulla disciplina
complessiva preesistenf&”

La giurisprudenza, affermando la legittimita di c@fi provvedimentali sopravvenuti al piano
paesaggistico, ha precisato che il riconoscimentard bene paesaggistico e la conseguente
dichiarazione di interesse pubblico, sia che prgaatallo Stato che dalla Regione, costituiscono un
presupposto intoccabile dal piano paesaggistice,ncn potra far altro che prendere atto di tutti i
vincoli preesistenti o successivamente impostegpeado le relative norme d'uso, di conservazione
e ripristino, avendo la funzione di delineare ghhati in cui suddividere tutto il territorio regiaie

e di definire prescrizioni e previsioni diretteaaltonservazione degli elementi costitutivi e delle
morfologie dei beni paesaggistici solo ove gia nontenute negli atti di individuazione dei singoli
beni soggetti a tutela del territof?d D’altro canto, I'integrazione nel piano non ditrisce valenza
pianificatoria alla dichiarazione di interesse piday restando questa individuata dal contenuto e
dall'efficacia proprf®

Il ruolo centrale che la riforma del 2008 ha atiiib alla politica vincolistica, derivante, ad
esempio, dal recupero del potere statale, auton®@rononcorrente rispetto a quello regionale, di
dichiarare il notevole interesse pubblico dei berenti valore paesaggistico (art. 138, comma 3) e
dalla nuova veste assunta dal vincolo, che, oramaai,si limita piu a fissare divieti, ma diventa un
contenitore della disciplina d’'uso del bene paeiséigg, contribuisce a segnalare “l'impronta
marcatamente statalista della disciplina sullaifiGazione paesaggistic¥®

Terminata I'analisi delle disposizioni in materiarapporto fra vincoli e piano paesaggistico, b pu
passare, ora, ad esaminare brevemente le prescmmomative del Codice che si occupano del
rapporto fra il piano e le autorizzazioni paesaigie.

% per un commento su tale norma, si legga A. Rallo, Commento art. 141-bis: integrazione del contenuto delle

dichiarazioni di notevole interesse pubblico, in A.M. Sandulli, (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit.
1065.
3 p Marza ro, Il nuovo regime del provvedimento di dichiarazione di notevole interesse pubblico; dal procedimento
alla separazione delle funzioni di tutela dei beni paesagagistici, in Riv. giur. urb., 2009, fasc. 1-2, 149.
“0p, Ungari e G.F. Cartei, Elaborazione, contenuti ed effetti del piano paesaggistico (art. 143, D.Igs. 22.1.2004, n.42),
cit. 741.
1T AR. Lazio, Roma, sez. Il quater, 14 dicembre 2010, n. 36581.
Cons. Stato, sez. VI, 30 dicembre 2011, n. 7004-7005.
A. Angiuli, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriale. Un profilo ricostruttivo, cit. 311.
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Si & gia anticipato che l'autorizzazione paesaigiSf disciplinata dall’art. 146 del Codice
rappresenta lo strumento “a valle”, successivoitolo e al piano, necessario per evitare che i
proprietari, possessori o detentori di immobiliagde di interesse paesaggistico rechino pregiudizio
ai valori paesaggistici oggetto di protezione. lttairzazione paesaggistica rappresenta il mezzo
obbligatorio di controllo della conformita del pedtp di intervento sul bene alle prescrizioni del
vincolo e del piano; essa € preordinata alla \exifiella compatibilita fra interesse paesaggistico
tutelato ed intervento progettato. Spetta alla Bsgiesercitare tale funzione autorizzatoria, che,
tuttavia, puo delegarne l'esercizio per i rispetterritori a Province, a forme associative e di
cooperazione fra enti locali, agli Enti parco ompai Comuni, purchédli enti destinatari della
delega dispongano di strutture in grado di assicaran adeguato livello di competenze tecnico-
scientifiche, nonché di garantire la differenziamotra attivita di tutela paesaggistica ed eserizi

di funzioni amministrative in materia urbanisticdizia”*> “il nuovo comma 6 dell’art. 146 del
Codice, infatti, non richiede piu I'individuaziorgel livello almeno sovracomunale, o superiore,
come ambito ottimale di gestione delle funzioni amstrative, ma ammette che la funzione possa

essere trasferita anche ai Com{Hi”

Venendo, ora, ai rapporti specifici che si instaorfra il piano e I'autorizzazione paesaggisti¢a, s
puo affermare che, in sede di rilascio di questhdt per compiere interventi di trasformazione del
bene, l'amministrazione competente deve conformaide prescrizioni dettate dal piano
paesaggistico, approvato o anche solo adottate@l{@en quest’ultimo caso vengono applicate le
c.d. misure di salvaguardia): “l'autorizzazione re funzione di controllo della conformita del
progetto di intervento alle prescrizioni del piaffd”

L’'obbligatorieta dell’autorizzazione paesaggistiwer I'esecuzione degli interventi sul paesaggio
pud venire meno in due specifiche situazioni, aslte dall'art. 143, comma 4, che introduce
appunto due deroghe al principio generale dell'igalbbrieta dell'autorizzazione paesaggistica. Le
due deroghe riguardano, da un lato, “le aree rices® in una delle situazioni territoriali
assogettate a vincolo ex lege (art. 142), e daibde aree vincolate con provvedimenti singolari
che il piano stesso ha qualificato come gravemeaiepromesse o degradate. In queste aree la
realizzazione degli interventi non & subordinaka jptevia autorizzazion&®

“Seguono, poi, nel Codice due disposizioni (il coméne il comma 7 dell’art. 143) che sono poste
come deterrenti nei confronti dei possibili abusilal pur parziale e condizionata, liberalizzazione
costituita dall’esonero dall'obbligo di autorizzame paesaggistica nei casi indicati dal comma
4% Tali disposizioni prevedono, infatti, che il p@nquale fonte precettiva, possanthe
subordinare I'entrata in vigore delle disposiziodie consentono la realizzazione di interventi
senza autorizzazione paesaggistica, ai sensi deinw 4, all’esito positivo di un periodo di
monitoraggio che verifichi I'effettiva conformitdle previsioni vigenti delle trasformazioni del

404 . . . .. . .
Per un commento generale sull’autorizzazione paesaggistica, si veda M. R. Spasiano, Commento art. 146:

autorizzazione, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 1118 ss.
% Art. 146, comma 6, Codice dei beni culturali e del paesaggio.
E. Buoso, Riflessioni sulla ridefinizione dei ruoli di Stato e Regioni dopo la modifica al Codice dei beni culturali e del
paesaggio di cui al d. Igs. 63 del 2008: le competenze legislative e le funzioni amministrative in materia di paesaggio,
cit. 127.
7, Amorosino, Commento artt. 143-145, cit. 1104.
S. Amorosino, idem, cit. 1104.
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 169.
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territorio realizzaté*'® inoltre, esse, al successivo comma, stabiliscohe il piano possa

prevedere comunque che nelle aree di cui al comma 4, leti@rasiano effettuati controlli a
campione sugli interventi realizzati e che I'aceanento di significative violazioni delle previsioni
vigenti determini la reintroduzione dell’'obbligo Idautorizzazione di cui agli articoli 146 e 147,
relativamente ai comuni nei quali si sono rilevdee violazioni**', Secondo una parte della
dottrind™?, infine, si tratterebbe di due norme inattualsilragione del fatto che esse prevedono lo
svolgimento di attivita amministrative “complesse dé durata”, quali il monitoraggio dei
comportamenti e I'esecuzione di controlli a campiofcthe nessuna amministrazione paesistica
statale, regionale o locale che sia, € in gradmdipiere, per carenza di strutture (ancor prima che
di volonta amministrativa)”.

7. Il procedimento di formazione del piano paessiggp: dalla fase di avvio a quella di
approvazione e pubblicita del piano

Il piano paesaggistico rappresenta il risultatd’atéivita di pianificazione del paesaggio, esptata
dalle autorita pubbliche competenti all'interno wh procedimento amministrativo articolato in
numerose fasi, che, da un punto di vista genesalgle le regole dettate dalla legge n.241/1990:
alle singole Regioni spetta, poi, il compito diidek in modo specifico e particolareggiato la
disciplina inerente tale procedimefitd

Come si € evidenziato nel terzo paragrafo del priagaitolo, il procedimento amministrativo, che
consente la realizzazione del piano definitivo, ugldéviso in fasi procedurali, ossia “in unita
temporali, in cui I'atto o il complesso di atti essari alla realizzazione di un certo effetto trava
la loro concretizzazion&™ e, quindi, ove vengono compiuti atti aventi upadifica ed omogenea
funzione, dai quali dipende la denominazione ddHae stes$®’ Le fasi procedurali che
compongono il procedimento si possono distinguerdgpdenominazione, il numero, nonché per la
rispettiva successione cronologica. In proposit@, soliti individuare come fasi procedurali quelle
della “determinazione degli indirizzi, della redazé, delladozione e dell’approvazione del
piano™® che, tutte insieme, formano nel medesimo ordir@nalogico un procedimento di
pianificazione completo: salvo la fase dell'appmvae, pero, tali momenti procedurali non
rappresentano elementi obbligatori e comuni a tyttocedimenti di pianificazione, poiché nel
diritto positivo sono consentite forme di pianizaane basate soltanto sulla “deliberazione o
approvazione” dell'atto di piano da parte di detiexati organi pubblici’.

Nello specifico, il procedimento di pianificaziopaesaggistica € senza dubbio un procedimento
plurifase, caratterizzato dalla presenza di aitietin funzioni differenti e dal coinvolgimento died

M0 Art. 143, comma 6, Codice dei beni culturali e del paesaggio.

Art. 143, comma 7, Codice dei beni culturali e del paesaggio.

S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 169.

P. Ungari e G.F. Cartei, La partecipazione nel procedimento di pianificazione paesaggistica (art. 144, D.Lgs.
22.1.2004, n. 42), in S. Battini, L. Casini, G. Vesperini, C. Vitale, Codice di edilizia e urbanistica, UTET, 2013, 745 ss.
44 AM. Sandulli, Il procedimento amministrativo, cit. 37, nota 14.

A.M. Sandulli, idem, 80 ss..

G. Sciullo, La pianificazione amministrativa e partecipazione, cit. 145.

G. Sciullo, idem, cit. 146 e 131 con nota 40.
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Amministrazioni pubbliche nella realizzazione dedno: piano che deve essere considerato quale
“atto complesso ineguale”, perché alla sua costihez partecipano piu organi (percio complesso) e
le deliberazioni regionali sono esposte a modificlietegrazioni (percio ineguafey.

Il procedimento di formazione del piano paesaggistiche si pud definire come “una serie
coordinata di atti e di operazioni volti ad assezer mediante il provvedimento conclusivo, il
miglior soddisfacimento possibile dell'interessebbplico alla tutela e alla valorizzazione del
paesaggio, a scala regiondl@” rappresenta “un procedimento complesso, comé duilli

precettivi*®’, avente ad oggetto atti di pianificazione o progrezione, che si articola nelle “tre

classiche fasi dell’avvio, dellistruttoria e deliecisione®*’ in estrema sintesi, la fase dell’avvio
risulta essere doverosa per le Regioni, che, qaa@on provvedano, subiranno I'esercizio del potere
sostitutivo del Ministero; la fase dell'istruttoyianvece, si caratterizza per il fatto che i suti a
sono finalizzati all’elaborazione congiunta delrma con la collaborazione fra Stato e Regioni,
mediante accordi o intese (la c.d. “amministrazipaeaccordi*??); infine, la fase della decisione &
suddivisa nella fase obbligatoria dell’approvaziated piano, che appartiene alla competenza
regionale del Consiglio, e in quella eventualeedigione del piano, qualora sopraggiungano nuove
esigenze di modifica della disciplina di tutela gaksaggio (ad esempio, quando vengono scoperte

nuove aree archeologiche ed occorre cambiare |pahaya del paesaggio locale).

Questo rappresenta il quadro teorico generale dapa@ssiamo partire per analizzare piu nel
dettaglio le disposizioni del Codice dei beni crdtu e del paesaggio inerenti I'avvio, Il
rafforzamento e la conclusione del procedimentiominazione del piano paesaggistico.

Iniziando dalla prima fase, quella dell’avvio, sidenzia che essa e di competenza della Giunta
regionale ed e obbligatoria, ossia deve esseratati@ prescindere da qualsivoglia valutazione
politica di convenienza ed opportunita del pian@gaggistico: infatti, mentre la spinta alla
predisposizione di un piano economico, infrastrall o territoriale deriva, di solito, dalla
decisione dei componenti del partito politico diggemranza, che siedono in Giunta, al contrario, la
volonta di elaborare il piano paesaggistico dipeesidusivamente dalla scelta effettuata dall’art.
135 del Codic&® che costringe le Regioni a sottoporeespecifica normativa d’uso il territorio
mediante piani paesaggistici'Quindi, le Regioni non possono scegliere se et@boo meno |l
piano paesaggistico, ma devono obbligatoriamensohaeye a tale onere, potendo sindacare
soltanto il mezzo con cui giungere alla ricognigpriutela e valorizzazione del paesaggio,
decidendo di optare per il piano paesaggisticodpoppure per quello urbanistico-territoriale con
specifica considerazione dei valori paesaggisfi@le onere grava pure sullo Stato (o, piu
correttamente, sul Ministero dei Beni culturalpche se solo limitatamente all’elaborazione di quei
piani che contemplano al loro interno i beni pagssigi di cui all’art. 143, comma 1, lettere b), ¢

e d), essendo la predisposizione di codesti piomdiunta” fra Stato e Regioni.

418 . . . . . . . .
Sul concetto di “atto complesso ineguale”, anche se riferito al Piano regolatore generale, si veda G. Morbidelli,

Pianificazione territoriale e urbanistica, cit. 40.
%5 Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 177.
M.S. Giannini, Diritto amministrativo, cit..
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 177.
Espressione utilizzata da M.S. Giannini, Diritto amministrativo, cit..
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 178.
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Qualora le Regioni violino I'obbligo di elaborazmn“esclusiva” o “congiunta” del piano
paesaggistico, potrebbero aprirsi diversi scemdgréssanti. Nella prima situazione, si potrebbe
ritenere legittimo I'esercizio da parte dello Std&l potere sostitutivo indicato dall’art. 120 Cpst
proprio perché utilizzato in funzione del rispettella normativa internazionale e comunitaria in
tema di paesaggio (nello specifico, la Convenziem®pea del paesaggio), la quale riconosce che
“il paesaggio rappresenta un elemento chiave debssgre individuale e sociale, e che la sua
salvaguardia, la sua gestione e la sua pianificagiccomportano diritti e responsabilita per
ciascun individut*** Naturalmente, il fatto che il potere sostitutidello Stato debba essere
esercitato nel rispetto del principio di leale ablbrazione fra enti pubblici impone al Ministero,
prima di servirsene, “di sollecitare ripetutamelat®egione a predisporre e approvare il piano entro
un termine ragionevole, offrendo al contempo la piiaampia collaborazione: solo in caso di
pervicace inerzia o di dimostrate false partenzgeEedimento di pianificazione e da ritenere che
il ministero possa avviare presso di sé, il procegito di pianificazione, invitando la Regione a
collaborarvi paritariamente; solo in caso di uttezi silenzio o rifiuto regionale il Ministero, in
ragione dell’esigenza unitaria di cui all'art. 120st., puo adottare 'intero piano concernentetutt
il paesaggio rilevanté®.

Nel secondo caso ( ossia, quello di elaboraziormggioota del piano), invece, lo Stato, oltre
all'esercizio del potere di cui sopra, potrebbehendecidere di utilizzare i poteri sostitutivi (se
previsti) contemplati all'interno dell'intesa stijpta con la Regione, ai sensi dell’art. 143, con2na
del Codice: infatti, quest'ultima norma, prescrigenche lo strumento dell’intesa e quello
dell’accordo fra pubbliche amministrazioni debbassere utilizzati dallo Stato e dalle Regioni per
disciplinare, in maniera coordinata ed armonicantalalita di elaborazione e di revisione del piano
avente ad oggetto i beni paesaggistici, permettereddlo Stato di inserire, all'interno di tali
strumenti consensuali, regole inerenti 'esercdabpotere sostitutivo.

Altro scenario interessante, ma a cui purtroppa Bopossibile fornire una risposta esatta, e
senz’altro quello riguardante il caso in cui siaStato che la Regione non adempiano al suddetto
obbligo prospettato dal Codice: cioe, ci si poteedbmandare che cosa succeda quando la Regione
non predisponga il piano paesaggistico e lo Statoaserciti il potere sostitutivo che gli € proprio
Naturalmente, dovendo escludere un intervento atteae sovranazionale, l'unica soluzione
prospettabile sarebbe quella di attendere un ietdovsuccessivo dello Stato o della Regione,
sperando che arrivi prima che siano compiuti scearg@turpazioni al paesaggio nostrano. Se, pero,
I tempi di attesa sono simili a quelli misurati parcreazione dell’ Osservatorio nazionale per la
qualitd del paesaggio, previsto dall'art. 133 deldice'?®, struttura con funzioni di studio e di
elaborazione di proposte, finalizzate anche alland&ne degli indirizzi e criteri riguardanti
I'attivita di pianificazione territoriale, alloraiciramente non potremo considerare valida questa
soluzione. Infatti, anche se formalmente I'Ossematnazionale e stato istituito con decreto (15
marzo 2006) del Ministro per i beni e le attivitaltarali, che ha stabilito la composizione,

424 . . P . .
Preambolo, Convenzione europea del paesaggio. Si ricorda, peraltro, che I'art. 4 della Convenzione affida alla

competenza degli Stati contraenti soltanto la decisione sulle modalita applicative delle relative disposizioni (quindi, sul
“quomodo” e non sull’ “an”), in armonia con le proprie politiche, purché esse non deroghino alle norme della
Convenzione.
25, Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 179.
Per un commento sulla disposizione si veda P. Carpentieri, Commento art. 133: cooperazione tra amministrazioni
pubbliche per la conservazione e valorizzazione del paesaggio, cit. 1019.
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I'organizzazione e le funzioni originarie dell’Osgatorio, ed e stato poi ridisciplinato dal
successivo decreto ministeriale del 25 settemb@8,2¢he gli ha assegnato compiti piu incisivi in
tema di tutela, pianificazione e valorizzazione gaagistica, nonché di studio ed analisi rivolti
anche alla tematica della qualita architettonica mlegetti relativi ad opere e interventi che
insistono su beni paesaggistici, tuttavia, dal puditvista pratico 'Osservatorio nazionale non ha
espletato le sue funzioni: questo, perché, ai sdelfiart. 2 del decreto ministeriale datato 13
ottobre 2010, i componenti del’Osservatorio harsuperato il termine di scadenza per la loro
carica, come era stato previsto dall'art. 1, comimael decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri (9 novembre 2009), che stabiliva la duratacarica dei componenti fino al 20%1
Attualmente, dunque, I'Osservatorio non e regolarim®perativo e neppure funzionante: a questo
dato si aggiunga il fatto che nell’anno 2012, im&edi spending review, € intervenuto un decreto
legge (n. 95/2012) che, ai sensi del proprio af.cbmma 20, ha abrogato tutti gli organismi a
carattere collegiale ed ha trasferito le relatiezioni agli uffici incardinati presso i Dipartimign
pubblici; tale previsione porterebbe a ritenere ahehe I'Osservatorio nazionale per la qualita del
paesaggio sia formalmente venuto meno.

Un discorso apparentemente diverso deve essere datt riguardo agli Osservatori regionali
italiani*?®, sempre menzionati dal suddetto art. 133 del @oditfatti, oltre a quelli di piti vecchia
data (Osservatori abruzz&%e calabres&® e sard$®)), ne sono stati realizzati altri tre in conformita
al dettato dell’art. 133 del Codice: Osservatometd®’, umbrd*® e puglies&* accanto a questi,
poi, vi sono altri tre Osservatori regionali, cpbero, non sono stati istituiti ai sensi dell'ard31del
Codice (March&®, Emilia-Romagn&® e Basilicatd®’) e che si caratterizzano per essere strutture
virtuali (gli ultimi due) o mere attivita di ossexxione rispetto ad un organo propriamente inteso.
Infine, sono ancora in fase di costruzione ed aituee gli Osservatori della Toscana e della
Lombardi&®® Le conclusioni, che si possono trarre da queséaligp generale, sono essenzialmente
due: in primo luogo, si deve rilevare come le Ragia differenza dello Stato, si siano mosse nella
direzione di attuazione della previsione del Codare. 133); secondariamente, pero, si deve anche
constatare come gli Osservatori regionali italisadbiano dimostrato una certa lentezza
nell'incrementare le loro attivita in campo paessatico e, di conseguenza, non possano essere
equiparati, sotto il profilo della attivita svoltagli Osservatori paesaggistici stranieri, come ad
esempio a quello catalatfg sia per la natura giuridica assunta da questioltsia per la mole di

427 . . . . . . .. . A . P, . .
In tema di Osservatori sul paesaggio, sia nazionale che regionali, sia consentito il richiamo a L. Di Giovanni, Italian

landscape observatories between rules and practices, in Quaderni di Careggi-Fifth issue- Landscape Observatories,
2013, 65 ss..
428 par approfondimenti, si veda Dipartimento Interateneo Territorio, Politecnico e Universita di Torino, Gli Osservatori
del paesaggio, in Landscape indicators, Indicatori per il monitoraggio e la gestione della qualita del paesaggio,
rapporto di ricerca marzo 2009.
9 per approfondimenti, si veda il sito web www.regione.abruzzo.it/osservatorioPaesaggio/.
0 per approfondimenti, si veda il sito web www.regione.calabria.it.
Per approfondimenti, si veda il sito web www.sardegnaterritorio.it.
Per approfondimenti, si veda il sito web www.regione.veneto.it.
Per approfondimenti, si veda il sito web www.territorio.regione.umbria.it.
L’Osservatorio pugliese é stato istituito con legge regionale n. 20/2009, art. 3, comma 1.
Per approfondimenti, si veda il sito web www.ambiente.marche.it.
Per approfondimenti, si veda il sito web http://territorio.regione.emilia-romagna.it.
Per approfondimenti, si rimanda a http://paysmed.regione.basilicata.it.
Per approfondimenti, si vedano i siti web www.paesaggiotoscana.it e www.regione.lombardia.it.
Per approfondimenti, si veda il sito web www.catpaisatge.net.
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funzioni che lo stesso ha espletato fino ad odw, lo ha fatto diventare il centro di riferimenterp
tutte le strutture simili in Europa.

Conclusa questa breve parentesi sugli Osservawripdesaggio, volta a dimostrare la scarsa
attivazione sia dello Stato che delle Regioni mebhre una efficiente rete di produzione di studi,
analisi e proposte in campo paesaggistico, nonctae debole attenzione di tali enti pubblici
riguardo al problema “paesaggio” in generale, éamaortuno ritornare sul tema del procedimento
di formazione del piano paesaggistico, introduceadiescrivendo la seconda e la terza fase della

medesima procedura: la fase c.d. dell’ “istruttbeajuella c.d. della “decisione”.

Infatti, qualora I'avvio del suddetto procedimersia stato determinato su esclusivo impulso della
Regione, che (lo ripetiamo) si verifica quandeeititorio oggetto di ricognizione da parte del mian
paesaggistico non ricomprende al suo interno i paesaggistici di cui all’art. 143, comma 1, lett.
b), c) e d), le successive azioni che 'Ente terigle potrebbe porre in essere sono di varia aatur
ma tutte quante riconducibili all'interno della segte sequenza procedimentale, “in tutto analoga a
guella prevista per I'approvazione degli altri stenti di pianificazione territoriale, caratterizaat
dalle seguenti fasi: predisposizione da parte défti dellamministrazione regionale o eventuale
affidamento a terzi dell'incarico di predisporredohema di piano; adozione dello strumento con
delibera (generalmente) di Giunta regionale, destientualmente, ove esistenti, gli organi di
consulenza tecnica in materia di pianificazioneaur$tico-territoriale; pubblicazione della delibera
di adozione e degli allegati alla stessa e adoziwle ulteriori forme di pubblicita previste dalla
normativa regionale; ricezione delle osservazioaspntate nei confronti del piano adottato; esame
e controdeduzioni alle stesse; approvazione deahopi@eneralmente) da parte del Consiglio
regionale e sua definitiva pubblicaziofi&”

Qualora, invece, I'elaborazione del piano paesgiggisiebba avvenire in maniera congiunta Stato-
Regioni, ossia solo per la parte limitata ai bemegaggistici di cui al suddetto art. 143, la fase
istruttoria & caratterizzata dal fenomeno c.d. amininistrazione consensuale o per acéftdi
Infatti, ai sensi dell’art. 143, comma 2e ‘regioni, il Ministero ed il Ministero dell’ambige e della
tutela del territorio e del mare possono stipulardese per la definizione delle modalita di
elaborazione congiunta dei piani paesaggistici [.ll]piano & oggetto di apposito accordo fra
pubbliche amministrazioni, ai sensi dell’articol® Hella legge 7 agosto 1990, n. 241. L’accordo
stabilisce altresi i presupposti, le modalita etempi per la revisione del piano, con particolare
riferimento all’eventuale sopravvenienza di diclaizioni emanate ai sensi degli articoli 140 e 141
o di integrazioni disposte ai sensi dell’articold1tbis'.

La norma in questione introduce il tema della “emificazione paesaggistica obbligatoria”, fondata
“su due distinte, ma strumentalmente connessesgattie consensuali: I'intesa per la definizione
delle modalita di elaborazione congiunta del piamo,I'accordo sul contenuto del piano

congiuntamente elaboraf$?

MG, Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 124.

Per approfondimenti sulla natura e sulla struttura degli accordi fra pubbliche amministrazioni, si rimanda al recente
contributo di F. Pascucci, Accordi tra pubbliche amministrazioni, in R. Tomei (a cura di), La nuova disciplina dell’azione
amministrativa, Padova, 2005, 375 ss..

2 C.p.Sa ntacroce, Accordi tra pubbliche Amministrazioni ed atti amministrativi complessi nella copianificazione per la
tutela del paesaggio, cit. 607.
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Si tratta di strumenti di natura consensuale distypossono servire le amministrazioni pubbliche
per disciplinare lo svolgimento in collaboraziorieattivita di interesse comune. Tali accordi sono
regolati, in quanto applicabili, dalle disposizigmeviste dall’art. 11, commi 2,3 e 5 della legge n
241/1990, che, rispettivamente, prevedono la stipahe, a pena di nullita, per atto scritto e
I'applicazione dei principi del codice civile in teaia di obbligazioni e contratti, la soggezione ai
medesimi controlli previsti per gli ordinari prowdienenti amministrativi ed, infine, la riserva della
giurisdizione esclusiva del giudice amministratiper le controversie in materia di formazione,
conclusione ed esecuzione di tali accordi. La loamtteristica fondamentale rispetto agli accordi
stipulati fra pubbliche amministrazioni e privatncerne la posizione di globale simmetria tra le
parti, considerato che partecipano alla stipulaziatel’accordo due soggetti interamente
pubblic**® Se una parte della dottrina ha tentato di incaradia fattispecie degli accordi tra
amministrazioni nell’alveo degli atti amministrattomplessi* “sub specie complessita esterna,
intesi come manifestazione di una volonta unildéepartatrice di interessi comuni e non, come nei
contratti, collidenti, tale tentativo non ha avd&wgo seguito in quanto i soggetti dell’accordo,
sebbene appartenenti alla pubblica amministrazionesenso lato sono espressione, Spesso,
soprattutto nella fase storica successiva all’amozidella Costituzione repubblicana, di una
pubblica amministrazione progressivamente evoluasunitaria in policentrica e si presentano,
quindi, pur sempre come parti separate e distintendrapporto giuridico, le quali intendono
perseguire i propri interessi parimenti separatistinti”**°. L’accordo di cui all'art. 15 della legge
sul procedimento amministrativo, in definitiva,mie, anche per quanto concerne la collocazione
sistematica, tra gli accordi che i soggetti publdancludono per pervenire ad una semplificazione
dellazione amministrativa. Esso rappresenta ungurdi organizzatoria con finalita di
autocoordinamento, considerato che ad esso eutitrito scopo di disciplinare lo svolgimento in
collaborazione di attivita di interesse comunezfanalizzat§*®, interesse che, in quanto tale, non &
proprio dell’lamministrazione, ma la trascende mtaesterno ad es84“In tal senso, quindi,
appaiono calzanti , almeno sotto quest'ultimo depd¢ tendenze che qualificano gli accordi tra
amministrazioni come atti bilaterali non negoziiiaterali, in quanto risultanti dall’incontro diel
volonta delle parti, non negoziali poiché il potesercitato dalle amministrazioni tramite gli
accordi rappresenta solo un modo di esplicarsad#iicrezionalita che, trattandosi pur sempre di
potere amministrativo funzionalizzato, non pud diarsi con la nozione di autonomia privat®

Ritornando, nello specifico, sugli strumenti diataere consensuale delineati dall’art. 143, comma
2, del Codice, per quanto concerne il primo struimenssia l'intesa, € opportuno rilevare che essa
puo essere osservata e studiata sotto due angapgitici differenti. In primo luogo, l'intesa
rappresenta la sede dove viene manifestata e fiazatd la volonta di collaborazione tra i due enti
pubblici: sotto questo profilo, I'intesa potreblssere inserita nella fase di avvio del procedimento
di formazione del piano paesaggistico piuttosto ichguella istruttoria. Secondariamente, I'intesa
rappresenta “lo strumento giuridico attraverso ublge vengono, da un lato, apprestati i mezzi

443 . . . .. PP . .
G. Falcon, Convenzioni e accordi amministrativi, in Enc. giur. Treccani, 1988, 5.

F. Migliarese, Atto complesso, in Enc. giur. Treccani, 1988.

F. Pascucci, Accordi tra pubbliche amministrazioni, cit. 383; Cfr. F. Cammeo, Corso di diritto amministrativo,
Padova, 1960, 524 ss..

48 £ Sticchi Damiani, Attivita amministrativa consensuale e accordi di programma, Milano, 1992.

Vaiano, Appunti in materia di convenzioni amministrative, in Studi per il centocinquantenario del Consiglio di Stato,
Roma, 1981, 654.

M8 Pascucci, Accordi tra pubbliche amministrazioni, cit. 385.
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funzionali alla concretizzazione (della volonta ella necessarieta) della copianificazione, e,
dall’altro, fissati gli indirizzi, i parametri norativi e le modalitd organizzative (di interazione
Stato-Regione) a cui ispirare l'intero iter di reime congiunta del piano, o di una sua péafte”
Sotto quest’ultimo profilo, I'intesa puo essereoridotta alla categoria giuridica degli accordi tra
pubbliche amministrazioni e, piu propriamente, @&llgudegli accordi organizzativi (art. 15, I. n.
241/1990*°.

Per quanto concerne il contenuto dell’intesa, sedé@evare che esso non e determinato a priori dal
Codice ed ¢ lasciato alla libera discrezionalitidedgarti, salvo I'unico riferimento previsto dailt.

143, comma 2, relativo all'inserimento detefmine entro il quale deve essere completata
I'elaborazione del pianb Le informazioni, tuttavia, che ci derivano dalf@assi amministrativa
italiana relativa alla stipulazione di inté3e forniscono un quadro generale piuttosto deludente
guanto: in primo luogo, su 20 Regioni italiane sb®bhanno partecipato a questa fase consensuale;
in secondo luogo, sui 12 accordi stipulati fra &@tRegioni solo 4 rappresentano degli strumenti
con effettivi contenuti organizzativi e funzionatientre i restanti 8 sono per lo piu dei “protdicol
d’intesa”, ossia strumenti amministrativi contemémimere volonta politiche degli enti partecipanti
che, quasi sempre, precedono la realizzazionerdella vera e propria.

All'interno del procedimento di formazione del piapaesaggistico, dopo la stipulazione dell'intesa
segue la fase di realizzazione del piano, che sldo, affidata ad un comitato (o tavolo) tecn&o
composizione mista, statale e regionale. Dettorargamministrativo-politico dovra rispettare, da
un lato, le norme codicistiche e, dall’altro, geedli natura negoziale contenute nell'intesa stipula
fra Stato e Regione. In aggiunta, il suo “moduscedendi” nell’elaborazione del piano dovra
ispirarsi ad un criterio generale e ad un paramatrereto: infatti, il piano elaborato dal comitato
tecnico dovra rispecchiare il contenuto del prifipel piu ampio coinvolgimento dei livelli
amministrativi infraregionali e, allo stesso temara obbligato a suddividere il territorio per
ambiti, come sottolinea I'art. 135 del Coditle

Terminata la fase di elaborazione dello strumenmdmificatorio paesaggistico, il Codice prevede
che il piano cosi predisposto formadggetto di apposito accordo fra pubbliche ammirizioni, ai
sensi dell'articolo 15 della legge 7 agosto 1990 241 “°* I'accordo fra Stato e Regione, dunque,

9 C.P. Santacroce, Accordi tra pubbliche Amministrazioni ed atti amministrativi complessi nella copianificazione per la

tutela del paesaggio, cit. 615.
0 per approfondimenti sugli accordi organizzativi, si vedano G. Sanviti, Convenzioni e intese nel diritto pubblico,
Milano, 1978; G. Falcon, Convenzioni e accordi amministrativi, in Enc. giur., vol. X, Roma, 1988; G. Pastori, Accordo e
organizzazione amministrativa, in A. Masucci (a cura di), L’accordo nell’azione amministrativa, Roma 1988, 39 ss.; E.
Sticchi Damiani, Attivita amministrativa consensuale e accordi di programma, cit.; R. Ferrara, Intese, convenzioni e
accordi amministrativi, in Dig. Disc. pubbl., vol. VIII, Torino, 1993; A. Travi, Le forme di cooperazione interlocale, in Dir.
amm., 1996, 673 ss.; A. Pioggia, Gli accordi di programma, in B. Cavallo (a cura di), Il procedimento amministrativo tra
semplificazione partecipata e pubblica trasparenza, Torino, 2000; G. Greco, Accordi amministrativi tra provvedimento
e contratto, Torino, 2003.
*15j richiama C.P. Santacroce, Accordi tra pubbliche Amministrazioni ed atti amministrativi complessi nella
copianificazione per la tutela del paesaggio, cit. 616, nota 40, per il quadro dettagliato delle intese stipulate tra Stato e
Regioni fino al 2012. In questa sede si fa soltanto presente che lo Stato ha stipulato protocolli d’intesa e intese con le
seguenti Regioni: Campania, Friuli Venezia Giulia, Toscana, Sardegna, Puglia, Piemonte, Abruzzo, Veneto, Calabria,
Umbria, Marche e Basilicata.
2| criterio ed il parametro sopramenzionati vengono definiti come “principio cardinale” (il primo) e come “modalita
operativa ricorrente” (il secondo) da C.P. Santacroce, idem, cit. 619.
3 Art. 143, comma 2, Codice dei beni culturali e del paesaggio.
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serve a cristallizzare in un unico atto amministcdf” le volonta politiche dei suddetti enti, volonta
comuni ed orientate verso una univoca direziongpnesentata dall’accoglimento dello strumento
di pianificazione paesaggistica cosi elaboratocééado dovra essere utilizzato anche per definire
congiuntamentei“presupposti, le modalita e i tempi per la revisodel piano, con particolare
riferimento all’eventuale sopravvenienza di diclaizioni emanate ai sensi degli articoli 140 e 141
o di integrazioni disposte ai sensi dell’'art. 14i&"bin pratica, “la revisione scatta nel caso che,
dopo l'approvazione del piano, sopraggiungano nwaveoli vestiti (art. 140 e 141) o vengono
rivestiti i vincoli originariamente nudi (art. 14dis)"**> il legislatore, in tal modo, ha voluto
riaffermare la prevalenza dei vincoli sul piano,guanto “il piano stesso non solo deve recepire
integralmente il contenuto precettivo dei vincadistiti ad esso anteriori, ma deve anche adeguarsi
ex post al contenuto di eventuali vincoli soprawt&{™®. Infine, I'accordo dovra essere utilizzato
anche per disciplinare I'esercizio del potere sattio di approvazione da parte dello Stato, qualor
la Regione non approvi il piano entro il terminexcordato, poiché, ai sensi dell’art. 143, comma 2,
del Codice spetta alla Regione adempiere all’'ordér@pprovare il piano con provvedimento
regionale: in ogni caso, I'approvazione del piaaegaggistico in via sostitutiva riguardera soltanto
la parte dello strumento pianificatorio che disicigli beni paesaggistici.

L’accordo amministrativo dispiega i suoi effetthgblanti sia tra le parti (Stato e Regioni) sia nei
confronti dei terzi. Infatti, a seguito dell’appemione del piano da parte della Regione, lo Stato,
nella persona del Ministero per i beni culturalinoquella del Ministero dell’ambiente, non puo
violare le regole sancite dal piano stesso e dewdoomare la propria attivita al contenuto del
suddetto strumento pianificatorio: cio significa,doncreto, che lo Stato non potra autonomamente
decidere di imporre nuovi vincoli preclusivi di dsiasi trasformazione in un’area in cui il pianb, a
contrario, consente la realizzazione di trasformaiziDal canto suo, anche la Regione, nell’attivita
di approvazione del piano, deve attenersi a quargscritto in sede di accordo, non potendolo
modificare a proprio piacimento. Con riferimentoteuizi, invece, si puo affermare che I'accordo
dispieghi i propri effetti sia sulle altre ammiméstioni (terzi pubblici), quali i Comuni, sia suli
privati, quali ad esempio i proprietari di beni imbili ricadenti in aree sottoposte a tutela dagoart
del piano: sotto un profilo squisitamente procelgsuaterzi, qualora ritengano che il contenuto
dell’'accordo sia contrastante con i loro dirittgwdanno aspettare I'approvazione dello strumento
pianificatorio da parte della Regione e successerden impugnare sia I'accordo che il piano
paesaggistico, poiche il primo rappresenta uniateyno al procedimento di formazione del piano
ed, in quanto tale, non e dotato di efficacia ester

L’efficacia del piano paesaggistico, tuttavia, mieriva soltanto dall’approvazione del piano, ma
discende, altresi, dal compimento della fase driathe: a cio, infatti, provvedono le c.d. misure di
salvaguardia, che anticipano gli effetti del piafioriconoscimento del valore delle misure di
salvaguardia, che, per la verita, non & di cosermec dat®’, si accompagna alla convinzione

454 Sugli accordi fra amministrazioni pubbliche si veda il recente contributo di R. Ferrara, Gli accordi fra le

amministrazioni pubbliche, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2011, 673 ss..
35 Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 183.
S. Amorosino, idem, cit. 187.
Infatti, gia nel 1994, la Corte Costituzionale, con sentenza n. 379, aveva riconosciuto la legittimita di tali misure
contenute nella legge della Regione Campania 27 giugno 1987, n. 35, che prevedeva il divieto del rilascio di ogni titolo
edilizio finche i piani regolatori dei vari comuni nell’area di Sorrento-Amalfi non fossero stati adeguati alle previsioni
dello strumento sovraordinato (ossia il piano territoriale urbanistico di quell’area).
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dell’'attuale Codice per cui la definizione e deterazione di tali misure “non €& piu rimessa
all'ambito (ed all’autonomia) della legislazionggi@nale, ma viene direttamente ed espressamente
stabilita dalla legge dello Stato, [...] in quantadplicazione delle stesse € determinazione che
attiene non ad aspetti organizzativi e procedinlienta alla sostanza della normativa in materia di
pianificazione paesaggistica, profilandosi comemeleto di principio della relativa disciplin&®
ecco, perché la previsione relativa a tali misuoe @ piu contenuta nell'art. 144, ma piuttosto
nell'art. 143, comma 9, che prevede, innovandorérgdente disciplina codicistica (peraltro, gia
innovata dal decreto correttivo del 2006), che “s@no autorizzabili gli interventi che contrastino
con le prescrizioni del piano adottato, anche sso eson € stato ancora definitivamente
approvato®®®,

Una volta che la fase decisoria é stata portatam@anento, ossia quando il piano é stato approvato
dalla Regione con proprio provvedimento (e questome si € visto, succede sia nel caso di
elaborazione congiunta Stato-Regione sia nel capoedisposizione dello strumento pianificatorio
per via solitaria), il piano paesaggistico diventa provvedimento amministrativo generale, cioé
rivolto alla collettivita stanziata sul territorioggetto di tutela, ed a contenuti precettivi, ossia
contenente regole direttamente limitative dellassigiuridica dei suoi destinatari, formato, da un
lato, dalla relazione generale e dai suoi allegatiall’altro lato, dalle norme di attuazione elelal
cartografie, che attualmente sono state in padatsive dalle rappresentazioni computerizzate, al
cui interno é raffigurata la proiezione spazialktstritorio delle scelte di piafd®. Il procedimento

di approvazione del piano paesaggistico, ai sezlbad. 144 del Codice, dovra in ogni caso essere
improntato al metodo della concertazione istitualen “gia presente nella normativa previgente,
che prevedeva I'approvazione di piani regolatdiadozione di provvedimenti a tutela del vincolo
paesaggistico tramite il concerto tra i ministelianministrazione locale (v. artt. 12 e 13, legge
1497/1939). La regolamentazione del procedimentol’@approvazione del piano paesistico deve
garantire la partecipazione dei soggetti interessaelle associazioni costituite per la tutelaldeg
interessi diffusi individuate ai sensi dell’art. @i8lla legge 8 luglio 1986, n. 349 e deve prevedere
ampie forme di pubblicitd®*.

Il piano, dunque, a norma dell’art. 144, commarj uolta terminata la fase decisoria, dovra essere
successivamente pubblicato sul Bollettino ufficidiella Regione e diverra efficace dal giorno
successivo a quello della sua pubblicazione, fa#ti@a |'anticipazione degli effetti a far data
dall’adozione del piano, ai sensi dell’art. 143neoa 9 (misure di salvaguardia).

8. Riflessioni sulla fase della partecipazione gidaballa formazione del piano

Il tema della partecipazione pubblica al proceditmeamministrativo di formazione del piano
paesaggistico rappresenta un argomento particotaemearo alla Convenzione europea del

B8 G, Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 126-127.

S. Amorosino, Commento artt. 143-145, cit. 1102.
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 188-189.
A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, cit. 256.
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paesaggio, la cui impostazione nell’'affrontare talestione appare totalmente diversa da quella
espressa dal Codice italiano.

Invero, gia nella sua parte introduttiva, il docummeeuropeo manifesta una certa sensibilita sul
tema, dichiarando che €& consapevole delgpbrtanti funzioni di interesse generalgvolte dal
paesaggio, fra cui, ad esempio, la cooperaziorie diesso éll’elaborazione delle culture locdli
nonché desideroso dsdddisfare gli auspici delle popolazioni di godéiein paesaggio di qualita

e di svolgere un ruolo attivo nella sua trasforneem “°> La Convenzione, dunque, riconosce
espressamente il ruolo attivo che le popolazionaliodevono svolgere nella trasformazione del
paesaggio e decide di adottare questa strategizhégpe consapevole del valore giuridico assunto
dal paesaggioifi quanto componente essenziale del contestoaldeile popolazioni, espressione
della diversita del loro comune patrimonio cultwrale naturale e fondamento della loro
identit® *°® Il paesaggio, quindi, assume valore giuridicaimmnto si pone in stretta correlazione
con le popolazioni locali, rappresentandone il estd di vita, ma soprattutto il loro specifico
patrimonio culturale e naturale, cioé la loro “wficidentita: per questo motivo, chi puo
trasformarlo in maniera consapevole e soltantmhaunita che lo abita, che lo conosce in tutte le
sue parti e che, soprattutto, si riconosce nekbensanifestazioni; chi pud cambiarlo razionalmente é
soltanto la collettivita locale che, considerandtlo elemento chiave del benessere individuale e
socialé“®* si assume determinate responsabilitd, nonchétidim ordine alla sua corretta
salvaguardia, gestione e pianificazione.

“I riferimenti insistiti ai bisogni sociali, allauttura locale ed i richiami al benessere colleti&vad
uno sviluppo incentrato su criteri di sostenibjlitBonsegnano il paesaggio ad un processo di
condivisione sociale incentrato su una dimensideetitaria strettamente locaf€® poiché solo le
popolazioni locali, cioe le persone che considerdpaesaggio come il loro personale contesto di
vita, e non “gli estranei”, possono aspirare a ricalilo in melius Lo strumento per perseguire tale
fine e, dunque, per consentire a tali soggettratiformare il paesaggio € senza dubbio rinvenibile
nel coinvolgimento delle collettivita locali nei qmessi di pianificazione, assicurando una loro
corretta e proficua partecipazione. La Convenzioinéatti, obbliga ogni Stato adaVviare
procedure di partecipazione del pubblico, dellecaith locali e regionali e degli altri soggetti
coinvolti nella definizione e nella realizzazioradld politiche paesaggistich&olte alla protezione,
alla gestione, alla pianificazione dei paes&§gSecondo le “Guidelines del 2008”, tale forma di
partecipazione implicherebbetwo-way communication from experts and scientisis the
population and vice ver$aperché the population possesses empirical knowledge (lacel
naturalistic knoledge) that may be useful in compie and contextualising specialist
knowledg&®®”. L'ingresso delle popolazioni locali nelle polhie sul paesaggio, sempre secondo le
Linee guida per I'attuazione della Convenzioneluiste sul concetto stesso di paesaggio, che
assume la connotazione diri' exercise in democracy whereby differences ace@ed, common
characteristics found and operational compromisesentually reached; these represent an

462 . .
Preambolo, Convenzione europea del paesaggio.

Art. 5, lett. a), Convenzione europea del paesaggio.
Preambolo, Convenzione europea del paesaggio.
G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 723.
Art. 5, lett. c), Convenzione europea del paesaggio.
Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. 11.2.3 (Participation).
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alternative to the drawing up by experts of hietdcal classifications of landscape qualitié®: in
Europa, dunque, si protegge il paesaggio in quiaiaigo di dialogo e compromesso, all'interno del
quale le differenze identitarie delle comunita losono accettate e le caratteristiche comuni
rilevate, sempre cercando di raggiungere utili efipui compromessi, qualora non si possano
salvaguardare tutte le parti del paesaggio. Il tetela partecipazione, in definitiva, dovrebbe
sempre rappresentare una caratteristica distidiivatte le differenti fasi dei processi dirawing

up and implementing landscape poli¢iea quanto essa puo costituire una preziosasesoeome “

a system for the mutual information of the relevetakeholders'®,

Piu in particolare, la partecipazione adempie, dalato, ad una funzione di garanzia e di
corresponsabilizzazione dei cittadini, dall’altronsente alle autorita pubbliche di apprendere e di
acquisire dati e contributi utili alla formazionedgcisioni piti consapevoli e meno controvéfse
risultati questi che appaiono veramente desiderabilapplicati nei processi di pianificazione
paesaggistica, in quanto il bene da tutelare erizalire € pubblico e costituisce un valore
superprimario. Ovviamente, “la partecipazione cortgpocosti marginali in termini di
appesantimento della funzione decisoria e di malapione delle c.d. attivita di influenza, che
sono di regola crescenti. | benefici marginalilaeluplice valenza dell’apporto conoscitivo e della
visibilita dei processi decisionali, sono vicevedserescenti, di pari passo con l'innalzamento del
livello di partecipazioneé™*.

La partecipazione, per come e descritta nella Quzigee e nelle relative Linee guida, dimostra di
fondare i suoi aspetti salienti sui principi di dmrazia partecipativa esposti dalla Convenzione di
Aarhu$’® Tale atto internazionale, infatti, contiene obhafiioni direttamente ricadenti sulle
autorita pubbliche, che toccano il cuore del dirdtnministrativo, come I'accesso ai documenti e la
partecipazione al procedimento in materia ambieHtalqueste obbligazioni, poi, si trasformano in
corrispettivi diritti procedurali appartenenti aivati. Nello specifico, rilevano gli artt. 6 edélla
predetta Convenzione, i quali pongono determinabtiighi a carico delle Parti contraenti: infata, |
prima disposizione stabilisce chia ‘partecipazione del pubblico debba cominciard’oatio della
procedura, ossia quando tutte le opzioni e le sohizsono ancora possibili e quando il pubblico
puo esercitare una vera influerizd’art. 7, invece, riferendosi specificamente @iani ed ai
programmi, chiede agli Stati aderenti di utilizza@uzioni che facilitino la partecipazione del

%% Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. I1.2.3 (Participation).

Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. 11.2.3 (Participation).

F. Ledda, Problema amministrativo e partecipazione al procedimento, in Dir. amm., 1993, 133 ss; S. Cimini,
Partecipazione procedimentale: limiti di effettivita della forma scritta e prospettiva dell’oralita, in AAVV.,
Procedimento amministrativo e partecipazione, a cura di A. Crosetti- F. Fracchia, Milano, 2002, 45 ss; con specifico
riferimento al settore ambientale G. Bologna, Manuale della sostenibilita, Edizioni ambiente, 2008, 209 ss..

M. Cafagno, Principi e strumenti di tutela dell’ambiente come sistema complesso, adattivo, comune, cit. 313-314.
L'autore, in merito alle “attivita di influenza”, sottolinea che “quanto maggiori siano le implicazioni distributive di una
decisione, tanto piu si innalza il rischio della intensificazione dei tentativi di condizionamento, potenzialmente atti a
compromettere |'efficienza o comunque a distogliere il decisore dal raggiungimento dei fini programmati”. Si veda,
altresi, J.M. Buchanan-G. Tullock, I/ calcolo del consenso, Il Mulino, Bologna, 1998, 153 ss..

72 convenzione di Aarhus sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai processi decisionali e
I"accesso alla giustizia in materia ambientale del 25 giugno 1998. Sui principi della democrazia partecipativa si veda U.
Allegretti, Democrazia partecipativa, Enc. dir. Annali, IV, 2011, in particolare 315 ss.; sull’influenza della Convenzione
di Aarhus rispetto alla Convenzione europea del paesaggio si rimanda a G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione
del paesaggio, cit. 724.

B\, Macchia, Legalita amministrativa e violazione dei diritti non statali, Giuffre, 2012, 269 ss..
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pubblico all’elaborazione delle politiche relatia#’ambiente, la quale dovra avvenire semgre “
un ambiente trasparente ed egt/6.

La Convenzione europea del paesaggio non €, peltant tributaria dei concetti espressi nella
Convenzione di Aarhus. Accanto a quest’ultima, ioydianno esercitato una notevole influenza
pure la Carta europea dell'assetto del territoebd®83, la cui premessa stabilisce il principio pe
cui “tutti i cittadini europei devono avere la possitéilidi partecipare, in un quadro istituzionale
consono, alla realizzazione ed all'applicazionetudte le misure di assetto del territoti3®, e la
Carta di Aalborg del 199% ossia la Carta delle cittd europee per uno sviluppo durevele
sostenibilé. Quest'ultima, in particolare, rileva 'importaazell’autonomia locale, del principio di
sussidiarieta e della partecipazione dei cittadilisponendo che le citta europe®rideranno
pertanto la loro azione sulla cooperazione fra itgfi attori interessati e faranno si che tutti i
cittadini e i gruppi interessati abbiano accesstedahformazioni e siano messi in condizioni di
partecipare al processo decisionale localdal momento che esse sono convirttellimpossibilita

di arrivare ad un modello di vita sostenibile insasza di collettivitd locali che si ispirino ai
principi della sostenibilita

Se 1 principi sulla democrazia partecipativa esprellla Convenzione europea del paesaggio
risultano essere chiari e manifesti, all'oppostelljuettati dal Codice italiano appaiono sfumati,
sbiaditi e di scarsa incisivita. Infatti, “non sig@non rilevare la sostanziale mancanza nel Catlice
ogni riferimento alle percezioni e alle attese elglbpolazioni e degli altri soggetti interessati, e
alla partecipazione della societa civile nelle fasiciali del riconoscimento dei valori paesaggisti
della definizione degli obiettivi di qualita e diefihizione e realizzazione delle politiche del
paesaggio. Rischia cosi di smarrirsi proprio quéifaensione sociale del paesaggio che costituisce
il fondamento principale della svolta politico-autale impressa dalla Convenzione europ€a”

Infatti, nonostante I'art. 144 del Codfé&preveda cherfei procedimenti di approvazione dei piani
paesaggisti¢i siano ‘assicurate la concertazione istituzionale, la penpazione dei soggetti
interessati e delle associazioni portatrici di irdssi diffusi [...] e ampie forme di pubblicita che

le Regioni possano disciplinare, mediante appositeme di legge, dlteriori forme di
partecipazione, informazione e comunicazioriali previsioni appaiono come deboli esortazioni
nell'impostazione complessiva del Codice, che, ceime gia visto nel paragrafo 5, é tutt’altro che
improntata a favorire le autonomie locali: nelleesifico, si ricorda che, ai sensi dell’art. 131, il
paesaggio a cui allude il Codice non comprendeldnnamodo l'identita locale, ma unicamente

474 . . . \ . . . . . . . . .. .
Sulle declinazioni che pud assumere la partecipazione, si veda S. Cassese, La partecipazione dei privati alle decisioni

pubbliche. Saggio di diritto comparato, in Riv. trim. dir. pubbl., 2007, 13 ss..
475 Premessa, Carta europea dell’assetto del territorio, Torremolinos, maggio 1983.
Carta di Aalborg, approvata dai partecipanti alla Conferenza europea sulle citta sostenibili tenutasi ad Aalborg,
Danimarca, il 27 maggio 1994. Sulla Carta di Aalborg ed i suoi precedenti si veda A. Giuffrida, La Carta di Aalborg, in F.
Fracchia- M. Occhiena ( a cura di), Climate change: la risposta del diritto, Napoli, Editoriale scientifica, 2010, 305 ss..
7R, Gambino, Il ruolo della pianificazione territoriale nell’attuazione della Convenzione, cit. 133.
Per un commento sulla disposizione citata, si veda S. Amorosino, Commento artt. 143-145, cit. 1109-1110.
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quella nazionale, nel significato di memoria detanunita nazionafé® e di sovranita dello Stato,
rispetto alle autonomie territoriali, nella tuteldistica o artistico-paesaggistita

Ed e proprio questo il profilo di maggior divisiofra il Codice e la Convenzione. Se nel Codice le
competenze legislative ed amministrative sono preamde nelle mani dello Stato, nella
Convenzione, invece, in ossequio al principio disstiarieta ed alla Carta europea dell’autonomia
localé’®, si assiste ad una impostazione del problema imierediversa, ove “'autonomia locale &
intesa non quale mero decentramento, ma quale itapdic scelta degli enti territoriali di
individuare gli obiettivi delle proprie azioni e dilaborare un autonomo indirizzo politico-
amministrativo con riguardo alle esigenze espresdle collettivita di riferimentc™? collettivita
locali che paiono assumere non “il ruolo di senipgtismprimari”®3, ma una posizione assai pit
importante nelle politiche di pianificazione dekgaggio.

Nonostante I'art. 144 rappresenti una disposizionrtante perché “si pone in deroga con quanto
previsto dall'art. 13 della legge n. 241/1990, selmcui le norme generali sulla partecipazione non
trovano applicazione nei confronti dell'attivita lide pubblica amministrazione diretta
allemanazione di atti normativi, amministrativi rg@ali, di pianificazione e di
programmazioné® tuttavia, tale norma appare come una mera peésce di principio,
indebolita dagli effetti negativi e contrari delddtre disposizioni del Codice, che continuano a
sottolinearne “limpronta marcatamente statali€a”E’, dunque, solo “nelle leggi regionali di
disciplina delle procedure di approvazione dei ppaesaggistici ed in quelle di adeguamento degl
strumenti urbanistici che vanno ricercati queghzppartecipativi e co-decisori che, assicurati dal
legislatore statale attraverso le norme generalipdncipio, possano conferire ad essi la
configurazione reale di strumenti di scelte corsiivé non sostanzialmente impo&t&”e, quindi,
unicamente affidato al legislatore regionale il gam di attuare, e di rafforzare ulteriormente, le
disposizioni della Convenzione sulla partecipazidele autonomie territoriali e delle collettivita
locali ai procedimenti di elaborazione del pianegsggistico, poiché “i problemi ambientali sono
meglio gestiti se vi & partecipazione di tutti ftailini interessati, ai diversi livel®”. Il risultato
finale dovra essere, in ogni caso, quello di preser, anche in armonia con le aspirazioni degli Ent

9 G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, cit. 722.

Sulla tutela sopra menzionata quale pubblica funzione storicamente concepita a presidio dell’identita nazionale si
veda R. Balzani, Per le antichita e le belle arti (La legge n. 364 del 20 giugno 1909 e I'ltalia giolittiana), Bologna, I
Mulino, 2003, 47 ss.. Occorre, tuttavia, far presente che autorevole dottrina (A. Predieri, Urbanistica, tutela del
paesaggio, espropriazione, cit.), gia negli anni 70, sosteneva I'idea opposta, ossia quella che scorge nel paesaggio un
elemento da salvaguardare tramite |'azione delle comunita locali, poiché esso e “insediato nel territorio”.

B Art. 4, Convenzione europea del paesaggio.

G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione europea: un raffronto, cit. 8.

D. Sorace, Paesaggio e paesaggi della Convenzione europea, cit. 21.

A. Crosetti-D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, cit. 256.

C. Marzuoli, Il paesaggio nel nuovo Codice dei beni culturali, cit..

A. Angiuli, Piano paesagagistico e piani ad incidenza territoriale. Un profilo ricostruttivo, cit. 317. Si veda, altresi,
Cons. Stato, sez. VI, 4 agosto 2008, n. 3893, in www.lexitalia.it, n. 7-8/2008, come pronuncia giurisprudenziale volta ad
escludere ogni carattere meramente formale all’adempimento previsto dall’art. 144 ed a sottolinearne il carattere
sostanziale, coincidente con il prezioso effetto della ricerca di idonei accordi con le Amministrazioni interessate,
considerate i “primari interlocutori della pianificazione”.

*’ Dichiarazione di Rio De Janeiro del 1992, principio 10.
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locali*®®, il “paesaggio socialé®®, ossia quel paesaggio inteso come “frammento mitdgo-

ambiente che una comunita avverte nel tempo copressvo di senso”.

9. Il coordinamento del piano paesaggistico coaltee forme di pianificazione

Una disamina delle forme di coordinamento nel rafgpdra il piano paesaggistico e le altre

tipologie di piano non puo prescindere dall’anatiel dato testuale codicistico. Tale contenuto
normativo e principalmente racchiuso nel dettatibadte 145 del Codice dei beni culturali e del

paesaggit®, che sottolinea “I'importanza di due principi:ciérattere sovraordinato del piano e la
natura non indennizzabile dei limiti posti alla prieta™*

Invero, se il comma 1 si preoccupa di riconoscete Manistero un ruolo rilevante
“nell'individuazione delle linee fondamentali defisetto del territorio nazionale per quanto
riguarda la tutela del paesagdioi commi successivi affrontano il problema debodinamento fra

I piani paesaggistici e gli altri strumenti di pirazione territoriale e di settore. Nello spewifj il
comma 2 della suddetta norma riconosce la faceltdn piu I'obbligo, ai piani paesaggistici di
“prevedere misure di coordinamento con gli strumentpianificazione territoriale e di settore,
nonché con i piani, programmi e progetti nazioraliegionali di sviluppo economitdRileva una
certa dottrin&? che “la formula usata dal legislatore & imprecisajuanto deve essere a monte la
legislazione regionale a disciplinare, puntualmentaoduli di raccordo interprocedimentali tra la
pianificazione paesaggistica e tutte le altre, meemton pu0 essere ciascun piano, che €& un
provvedimento amministrativo, a farlo”; a cio sigaghga che la soppressione dell'obbligo per i
piani paesaggistici di prevedere misure di coomtiao con gli altri piani o programmi ad
incidenza territoriale (intervenuta con il decretwrettivo del 2008) e la sua dequalificazionena u
mera facoltd comportano la non incisivita di taleevisione normativa, “con il conseguente
indebolimento del principio di necessario coordieato tra i piani delle diverse speci&”

I comma 3 dell’art. 145 e, dal canto suo, sicurareda disposizione piu interessante e che offre il
maggiore contributo nella definizione del rappdreolo strumento paesaggistico e le altre forme di
pianificazione. Esso dispone, infatti, chle previsioni dei piani paesaggistici di cui agliti@oli

*® |n riferimento agli Enti locali, occorre rilevare che il giudice amministrativo ha sottolineato, alla luce del principio di
leale cooperazione, 'importanza della fase di esame e valutazione delle osservazioni presentate dagli Enti locali al
piano paesaggistico, rilevando che la loro disamina non puo limitarsi al semplice rispetto dei principi formatisi in
materia di osservazioni presentate nei confronti dei piani urbanistici: dal momento, infatti, che il piano e destinato a
limitare in misura incisiva le competenze delle amministrazioni territoriali nella gestione del proprio territorio la
Regione deve dimostrare di avere apprezzato a posteriori con la necessaria ponderazione i rilievi specifici formulati
dagli Enti locali (T.A.R. Sardegna, 6 ottobre 2009, n. 1489).

BIE, Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesaggio a strati, cit. 61.

Per un’analisi approfondita della norma in questione si richiama S. Amorosino, Commento artt. 143-145, cit. 1114-
1115.

®lp, Ungari e G.F. Cartei, Rapporto dei piani paesaggistici con gli altri piani settoriali e con i piani urbanistici (art. 145,
D.Lgs. 22.1.2004, n. 42), in S. Battini, L. Casini, G. Vesperini, C. Vitale, Codice di edilizia e urbanistica, UTET, 2013, 748.
92g, Amorosino, idem, cit. 1115.

S. Amorosino, La governance e la tutela del paesaggio tra Stato e Regioni dopo il secondo decreto correttivo del
Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 110.
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143 e 156 non sono derogabili da parte di pianipgrammi e progetti nazionali o regionali di
sviluppo economico, sono cogenti per gli strumertianistici dei comuni, delle citta metropolitane
e delle province, sono immediatamente prevalentie sdisposizioni difformi eventualmente
contenute negli strumenti urbanistici, stabilisconorme di salvaguardia applicabili in attesa
dell’adeguamento degli strumenti urbanistici e s@tiwesi vincolanti per gli interventi settoriali.
Per quanto attiene alla tutela del paesaggio, Epdsizioni dei piani paesaggistici sono comunque
prevalenti sulle disposizioni contenute negli ditpianificazione ad incidenza territoriale previst
dalle normative di settore, ivi compresi quelli Hemnti gestori delle aree naturali protette

In sintesi, riassumendo il lungo elenco delle daratiche del piano paesaggistico nel rapporto
esterno con gli altri piani, si potrebbe affermehe tale strumento sia sovraordinato, dal punto di
vista gerarchico, a tutti gli altri piani aventi imcidenza paesaggistica, diretta o indiféftaTale
sovraordinazione si manifesta attraverso le carstitthe di inderogabilita, cogenza e prevalenza
del piano paesaggistico nei confronti di tutte denfe di pianificazione: sia di livello locale che
nazionale, sia generali che settoriali, sia tematoche sociali, come quelle relative allo svihp
economic8®. Si deve constatare la presenza di una immutaeiptiha di fondo ed occorre
prendere atto del sostanziale rafforzamento dédiez& gerarchizzante del piano paesaggistiéo”
Una vis che porta il piano paesaggistico a preeaser tutti gli altri strumenti di pianificazione,
dall'urbanistica all’economia, dall’ambiente allgpesifico settore delle aree naturali protette:
quindi, su tutti quei piani che incidono nel medasiterritorio e che, anche indirettamente,
finiscono coll'indebolire la disciplina paesaggistio, piu in generale, col colpire il paesaggio
oggetto di protezione.

Una vis gerarchizzante che, tuttavia, non trovagustificazione nell’antico principio per cui il
piano speciale e di settore prevale su quello gémelnfatti, se il piano paesistico, previsto @atl

5 della legge 29 giugno 1939, n. 1497 per la tutkdle c.d. “bellezze d’insieme”, veniva
qualificato, fino a qualche tempo fa, “in terminipdano speciale, ricognitivo dei vincoli rinventen

da dichiarazioni di notevole interesse pubbliég”e se al Piano Regolatore Generale, previsto dalla
legge urbanistica del 1942, non poteva essere altata definizione se non quella di strumento
pianificatorio generale, con la conseguenza cheoene del primo piano, in quanto speciali,
prevalevano su quelle di quest’'ultimo, ora, inveqgegsto rapporto si € modificato . Infatti, il poa
paesaggistico, dopo avere assunto una connotadiegisa, ossia una natura giuridica mutata dalla

494 . . . . . . . . . . .
L'orientamento consolidato della Corte Costituzionale, infatti, ha rilevato I'esistenza di un modello gerarchico tra il

piano paesaggistico e gli strumenti urbanistici degli enti territoriali, fondato sulla immediata prevalenza del primo e
sull’obbligo di adeguamento dei secondi che implicherebbe una limitazione degli altri interessi pubblici assegnati alla
competenza concorrente delle Regioni in materia di governo del territorio (Corte cost., 7 novembre 2007, n. 367;
Corte cost., 5 maggio 2006, n. 182): ad esempio, la Corte ha asserito che il piano del parco non puo introdurre un
disciplina sostitutiva di quella del piano paesaggistico in quanto quest’ultimo si colloca in una posizione sovraordinata
rispetto al primo e ad ogni altro strumento di pianificazione territoriale (Corte cost., 30 maggio 2008, n. 272).
La giurisprudenza amministrativa € in linea con il suddetto orientamento della Corte, poiché asserisce la sussistenza di
un rapporto di gerarchia tra i vari livelli di strumenti di pianificazione in virtu del quale la tutela del paesaggio prevale
sugli altri strumenti urbanistici precedendo ed orientandone le scelte di politica territoriale (T.A.R. Lazio, Roma, sez. Il
quater, 14 dicembre 2010, n. 36851; T.A.R. Lazio, Roma, sez. Il quater, 10 novembre 2010, n. 3363; T.A.R. Lazio, Roma,
sez. Il quater, 10 novembre 2010, n. 3362).
iy Angiuli, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriale. Un profilo ricostruttivo, cit. 310.
P. Carpentieri, Il secondo correttivo del Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 681 ss. (nello specifico, 691).
A. Angiuli, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriale, cit. 293.
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disciplina introdotta dalla legge c.d. Galasso ¢®sto 1985, n. 4313 & diventato un piano
generale a tutti gli effetti, caratterizzato dalfégralita e dalla globalita delle sue valutazimoite

ad una ricognizione totale delle aree vincolatdegye: il piano paesaggistico, dunque, assume la
funzione di regolamentazione globale e generale tdgitorio vincolat6®>. Ma, nonostante
I'accadimento di questa trasformazione da pianeiafgea piano generale, il piano paesaggistico,
per espressa previsione normativa, continua a f@m@vau tutti i piani urbanistici aventi incidenza
paesaggistica.

Pertanto, si rende necessario reperire un ultedoterio giustificativo della prevalenza del piano
paesaggistico (piano generale) sul Piano Regolggmerale (ovviamente, anch’esso generale). Un
criterio che non tragga le sue fondamenta esisibrdallo strumento pianificatorio in sé, ma un
parametro che derivi dall’'oggetto protetto dal pigr@aesaggistico, ossia da quell'interesse pubblico
afferente alla tutela del paesaggio e dell’lambientsiderati espressione di un bene unitario
costituzionalmente protetto, insuscettibili di ess@osposti ad altri interessi non diversamente
pubblici e talora tutelati dalla Costituzione, manncon carattere di primariétd Si tratta, in
sostanza, di una forma di gerarchizzazione tragste pubblici, che prevede inequivocabilmente la
regola per cui “la disciplina paesaggistica primanon puo essere subordinata all’'urbanistica, o
addirittura inclusa in ess®* e che impedisce di subordinare linteresse esietitturale a
qualsiasi altro, ivi compresi quelli economici, leeValutazioni concernenti i reciproci rappsti
come attesta, peraltro, il comma 4 dell'art. 14% stabilisce il principio per cui tomuni, le citta
metropolitane, le province e gli enti gestori dedlee naturali protette conformano o adeguano gli
strumenti di pianificazione urbanistica e territale alle previsioni dei piani paesaggistici, second
le procedure previste dalla legge regionale, enttermini stabiliti dai piani medesimi e comunque
non oltre due anni dalla loro approvazidne

I commi 3 e 4, inoltre, affermano chiaramente cherincipio di sovraordinazione del piano
paesaggistico, oltre ad applicare la sua forzagbeente e inderogabile sui piani urbanistici, esplic
suoi effetti anche nei riguardi degli strumentirpieatori emanati dai gestori delle aree naturali
protette. Tale sovraordinazione, tuttavia, non iarehe non puo essere assoluta, nel senso che é
necessario che essa venga fondata e dosata stipfaridi competenza.

Con riferimento, ad esempio, al piano dei parchiesde necessario un coordinamento col piano
paesaggistico in virtu dell’art. 12 della legge dpmasulle aree naturali protette, n. 394/1991,
secondo cui il piano per il parcadstituisce ad ogni livello i piani paesistici, iapi territoriali o

8 Corte cost., 24- 27 giugno 1986, n. 151, in www.giurcost.org: in tale pronuncia la Corte afferma che tale normativa
avrebbe prodotto una vera e propria rivoluzione copernicana, allorquando ha previsto I'obbligatorieta del piano e,
dunque, la perdita del suo precedente carattere di facoltativita-episodicita.
99 Cosi Corte cost., 28 luglio 1995, n. 417, in www.giurcost.org.
Cosi Corte cost., 5-24 febbraio 1992, n. 67, in www.giurcost.org; Corte cost., 27 maggio- 4 giugno 1993, n. 269, in
www.giurcost.org; da ultimo, si veda Corte cost., n. 367/2007.
1 Corte cost., 18-21 dicembre 1985, n. 359, in www.giurcost.org; sul piano della giurisprudenza amministrativa si
segnalano Cons. Stato, sez. VI, 22 aprile 1997, n. 660, in Cons. stato, 1997, fasc. |, 569; Cons. Stato, sez. VI, 11 ottobre
1995, n. 1088, in Foro amm., 1995, 2269; TAR Campania, sez. |, 10 ottobre 1998, n. 2845, in TAR, 1998, fasc. |, 4182.
*% Corte cost., 24- 27 giugno 1986, n. 151, anche se, come si € gia ricordato, una parte della giurisprudenza
costituzionale piu recente ammette la subordinazione dell’interesse paesaggistico a quello concernente la
sistemazione sul territorio di impianti di energia rinnovabile, a seguito di una valutazione concreta del caso specifico e
nel rispetto del principio di proporzionalita (si veda G.F. Cartei, Ambiente e mercato nella disciplina delle energie
rinnovabili, in Diritto dell’economia, 2013, vol. 26, n. 82, 602 ss.).
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urbanistici e ogni altro strumento di pianificazein Tale previsione si legava a scelte operate da
singole leggi regionali che in tempi antecedentitjcgpando scelte del legislatore statale, avevano
dettato una prima disciplina di protezione delleeanaturali, attribuendo, appunto, efficacia anche
di piano paesaggistico al piano del pafed‘E’ indiscutibile, comunque, che la norma debgde
quadro del 1991 oggi debba ritenersi abrogatanmEmipatibilita con il citato art. 145, comma 3,
del Codice, [...] ma, a prescindere da cio, non &, mla un lato, non sottolineare la delicatezza
dell'intreccio delle competenze che viene in ribewm questa materia a causa della pluralita degli
interessi coinvolti e della genesi stessa della thsciplina, e, dall’altro, non constatare anaaona
volta la sostanziale assenza di dialogo e di atieezin sede di elaborazione della disciplina
codicistica, quando si € trattato di andare a camepad unita i poteri tuttora spettanti agli attori
principali del sistema di amministrazione del pagga*.

Il problema deriva, infatti, dalla natura contesudi bene naturalistico-ambientale e di bene
paesaggistico attribuita ai parchi italiani. Suhfmy si potrebbe sostenere che, siccome il piano
paesaggistico si deve occupare della forma delagaes e le aree naturali, ex lege, sono aree
paesaggistiche, allora conseguentemente il pregettm dovra occuparsi di quest’ultime: tuttavia,
il piano paesaggistico “non si potra occupare, iadjudettare regole, per quelli che sono gli aspett
strutturali, fisici delle aree naturali. Ad esempper quanto riguarda la Laguna di Grado e di
Marano, in Friuli Venezia Giulia, certamente il pieterritoriale paesaggistico regionale puo dettare
precetti sugli usi del paesaggio lagunare compatibn la sua tutela e conservazione, ma non puo,
perché non e di sua competenza, dettare presdriziomateria di conservazione delle specie
faunistiche, della flora, della qualita delle acqdella manutenzione dei canali, o della tutela dei
capanni di pesca. Di questo si occupa, in via eaau il piano del parcd®. Dunque, per questi
aspetti vi € una sorta di riserva di competenza piaho del parco anche rispetto al piano
paesaggistico, a cui & affidata, invece, la sodaiplina generale del paesagifoIn definitiva, il
rapporto gerarchico tra le due tipologie di piard@fiione deve intendersi riferito “soltanto alle
previsioni di carattere strettamente paesaggistecquali costituiscono un minimo di tutela che il
piano d'assetto dell’area naturale protetta nonabie derogare in peju”.

Su un piano piu generale, si potrebbe sosteneral dniéerio della gerarchizzazione tra interessi
pubblici diventa utile per dirimere eventuali caitiflo divergenze, quando in gioco troviamo
interessi afferenti a beni costituzionali di divergalore: quando, invece, occorre scegliere tra
interessi pubblici di uguale spessore costituzenassia interessi egualmente preordinati alldatute
di valori riconosciuti di rango primario dalla Cibgzione, allora tale criterio deve lasciare il fmos

al piu proficuo criterio della competenza.

Un criterio, quest’'ultimo, che si riferisce siaaaltompetenza per materia di ciascun piano (cioe,
ogni piano € competente in una determinata maitegignte I'interesse pubblico primario) sia alla

20 gyl punto si veda Re Borgonovo, Parchi naturali nazionali e regionali, in Dig. Disc. pubbl. vol. X, 1995, 596 ss..

P. Marzaro, L’amministrazione del paesaggio, cit. 17.

S. Amorosino, Beni naturali, energie rinnovabili, paesaggio, cit. 31.

Per un approfondimento si rinvia a S. Amorosino, | rapporti tra i piani dei parchi e i piani paesaggistici, in AA. VV.,
Sviluppo sostenibile e regime giuridico dei parchi, a cura di M. Immordino e N. Gullo, Napoli 2008.

7 G, Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 132; cosi anche A. Borzi, Paesaggio, beni paesaggistici e
pianificazione paesaggistica alla luce del d. Igs. n. 157/2006 e della recente giurisprudenza costituzionale, in Nuove
autonomie, 2007, fasc. 2, 301 ss..
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competenza per il coordinamento fra piani divecgdd, un solo piano, fra tanti eleggibili, viene
scelto per coordinare le proprie misure con quab#igli altri piani). Questo é quello che & accaduto
al piano paesaggistico, allorquando si € individuatesso “la sedes per la determinazione delle
misure di coordinamento sia con i piani a valer@anemica, sia con i piani settoriali diversi, ma
comunque ad incidenza territoriale” e gli si éibtiito “il ruolo di fonte di individuazione degli
strumenti pit idonei ad assicurare un coordinamsitaito™

Questo discorso, oltre ad applicarsi ai piani pearchi, deve valere anche con riferimento ai piani
di bacino. L'esigenza di coordinamento che sussisdequeste due forme di pianificazione
(paesaggistica e di bacino) € senza dubbio sometta collocazione di vertice che i piani per la
difesa dal rischio idrogeologico hanno assuntoanplhnificazione a valenza ambientafe col
risultato che sia il Codice dell’ambiente sia ildixe dei beni culturali e del paesaggio affermaino d
contenere, al loro interno, due strumenti di prism@anportanza sotto il profilo della loro incidenza
territoriale. La soluzione andrebbe ricercata aglplicazione del criterio di prevalenza della legge
piu recente, accordando preferenza all’art. 148yroa 1, lett. ¢), del Codice dei beni culturali ¢ de
paesaggio (considerandolo, ovviamente, nella suaiore dopo lintervento dei due decreti
correttivi del 2006 e del 2008), che colloca ndHdae di elaborazione del pianBahalisi delle
dinamiche di trasformazione del territorio attragerl'individuazione dei fattori di rischio e degli
elementi di vulnerabilita del paesaggio, nonché damparazione con gli altri atti di
programmazione, di pianificazione e di difesa daeblg” in tal modo, “riconducendo alla fase
istruttoria della pianificazione paesaggistica ancla considerazione previa delle misure
pianificatorie preordinate alla tutela del suold n&pporto con quelle da introdurre, siccome
necessarie alla tutela dei valori paesaggistitiQuindi, anche con riferimento ai piani di bacino
distrettuale, il coordinamento deve avvenire amo del piano paesaggistico, quale strumento
all'uopo competente.

Ai fini della tematica del coordinamento tra formiepianificazione deve essere menzionato pure il
conflitto tra attivita produttive in campo energetie paesaggio, in quanto, almeno in linea astratta
tutti gli impianti energetici posizionati sul suogmno rilevanti in relazione al paesaggio, perché
modificano la forma del territorio. Si tratta, ianticolare, del conflitto emergente tra due interes
pubblici superprimari: 'ambiente e il paesaggia,dui contestuale tutela e realizzazione appare
molto difficile®**. Ad esempio, I'installazione di un impianto soldpéovoltaico o di una centrale
eolica, se realizzati in una zona ambientale diiqudare pregio estetico-culturale, potrebbe
provocare gravi e seri danni al paesaggio e, dse@gmenza, violare l'art. 9 della Costituzione.
Occorre, quindi, comprendere quale esatto valdrébaire alla tutela del paesaggio, poiché, se
interpretato in modo rigoroso come “valore primagai deve sottostare qualsiasi altro interesse

'y Angiuli, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriale. Un profilo ricostruttivo, cit. 310.

L’art. 65 del Codice dell’ambiente (d. Igs. n. 152/2006), rubricato “Valore, finalita e contenuti del piano di bacino
distrettuale”, al comma 4 prevede che: “Le disposizioni del Piano di bacino approvato hanno carattere
immediatamente vincolante per le amministrazioni ed enti pubblici, nonché per i soggetti privati, ove trattasi di
prescrizioni dichiarate di tale efficacia dallo stesso Piano di bacino. In particolare, i piani e programmi di sviluppo socio-
economico e di assetto ed uso del territorio devono essere coordinati, o comunque non in contrasto, con il Piano di
bacino approvato”.

Y Angiuli, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriale. Un profilo ricostruttivo, cit. 309.

S. Amorosino, Impianti di energia rinnovabile e tutela dell’ambiente e del paesaggio, in Beni naturali Energie
rinnovabili Paesaggio, Napoli, 2012, 754.
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interferente®? esso condurrebbe “alla fatale soppressione digtésse sotteso alla diffusione

dell’energia eolica o solarg

La risposta al suddetto dilemma fornita dalla @prudenza (europea, costituzionale e
amministrativa) appare alquanto vaga e, soprattudteentata all’applicazione di determinati
principi, che, tuttavia, non forniscono una risposhivoca nel senso di prevalenza di un interesse
pubblico sull'altro. Infatti, se la Corte di Giusitt, in una recente pronuntiaavente ad oggetto la
compatibilita con il diritto dell’'Unione Europea dna disciplina nazionale piu restrittiva di quella
europea riguardo alla realizzazione di impiantiadrogenerazione, ha riconosciuto la legittimita
della disciplina nazionale sulla base dell'art. TFJE e delle direttive comunitarie, precisando,
pero, che il principio di proporzionalita deve custe il parametro di riferimento dei
provvedimenti nazionali, la Corte Costituzionakiéna ha, in un ca3b, fatto leva sul principio di
prevalenza della tutela ambientale per risolvele ¢anflitto, mentre, in un altrd®, ha sostenuto
I'applicazione del principio di massima diffusiodelle fonti di energia rinnovabile, derivante dalla
normativa europea. La giurisprudenza amministrativiine, si € orientata nel ritenere che la tutela
dell'interesse paesaggistico non puo essere aasalstapito degli altri interessi costituzionalg m
deve rientrare in una valutazione comparativa, stamie la tutela dell'interesse energetico non
assurga a valore costituzionale prevalrite

E, anche se la Corte Costituzionale ritiene possibisolvere l'incertezza della materia tramite
I'affidamento alle “Linee guida”, intese quale ‘l@tnento per assicurare un corretto inserimento
degli impianti , con specifico riferimento agli ifapti eolici, nel paesaggid*® le quali non
lasciano margini di discrezionalita nelle valutamida effettuare, si deve rilevare, invece, che un
certo grado di discrezionalitd comunque permarmtaiino di tale strumento logistiet. Infatti,
“considerazione analoga pare emergere, altresi,cdatenuto dell’Allegato 4, specificamente
dedicato all'inserimento degli impianti eolici nehesaggio e nel territorio, in cui, pur a frontdale
previsione di analisi e di misure volte a consentirminor nocumento possibile sotto il profilo
della modificazione e della percezione dei luogjbbiettivo della corretta realizzazione territdaa
dell'impianto eolico appare affidato ad un insiediecriteri suscettibili di introdurre valutazioni
comparative. Invero, suscita perplessita la scattnzione prestata all'unico atto che sembra
idoneo a fornire indicazioni in tal senso: il piap@esaggisticd®. In definitiva, pare evidente che

>!2 Corte cost., 5 maggio 2006, n. 182 (punti 2 e 3 in diritto), in Giur. cost., 2006, 1841 ss.

> G.F.Ca rtei, Ambiente e mercato nella disciplina delle energie rinnovabili, cit. 602.

Corte di Giustizia, 21 luglio 2011, C-2/10, Azienda agro-zootecnica Franchini e eolica di Altamura contro Regione

Puglia.

>1> Corte cost., 29 maggio 2009, n. 166 (punto 6 in diritto).

>18 Corte cost., 11 ottobre 2012, n. 224 (punto 4.5 in diritto).

> sull’incertezza interpretativa che affligge la materia si veda TAR Emilia Romagna, Bologna, sez. Il, 21 settembre

2012, n. 570, in Ambiente e Sviluppo, 2012, 1037 ss., con nota di M. Mazzoleni, Impianti a fonti rinnovabili:

autorizzazione paesaggistica, Via e autorizzazione unica (nota a Tar Emilia Romagna n. 570/2012). Per un analisi piu

approfondita della problematica sopra esposta si richiamano M. Ragazzo, Le politiche sulle energie rinnovabili, Torino,

2011, 28 ss.; TAR Toscana, 14 ottobre 2009, n. 1536, in www.giustizia-amministrativa.it; F. De Leonardis, Criteri di

bilanciamento tra paesaggio ed energia eolica, in Dir. amm., 2005, 889 ss..

>18 Corte cost., 11 novembre 2011, n. 308 (punti 3.2 e 3.3. in diritto).

Si veda R. Morelli, Fonti energetiche rinnovabili e poteri delle Regioni, in www.issirfa.cnr.it., secondo cui la disciplina

contenuta nelle “Linee guida” lascia la scelta delle aree non idonee nelle mani degli enti territoriali.

> G.F.Ca rtei, Ambiente e mercato nella disciplina delle energie rinnovabili, cit. 605-606. L’autore, nella nota 62,

rileva inoltre che “il piano paesaggistico appare menzionato, oltre che al gia citato art. 17.2, all’art. 15.3 delle “Linee
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la soluzione della prevalenza dell'interesse pagisigo o di quello energetico dovra essere
sviluppata a seguito di una valutazione del caswreto, durante lo svolgimento della fase di
elaborazione del piano paesaggistico, se questaltion € stato ancora elaborato quando emerge
I'esigenza di collocazione dell'impianto energetiqaalora, invece, il piano sia gia stato realiazat
occorrera usufruire del prezioso contenuto dell’'d®2 del Codice dei beni culturali e del
paesaggitf.

Infine, in materia di coordinamento tra il piancepaggistico e piani aventi incidenza territoriale,
merita segnalare il rapporto che si instaura tpairho ed i piani settoriali relativi a cave e tiere.
L'attivita di cava, infatti, concerne beni privaffinteresse pubblic? posti sulla superficie
terrestre, ma anche subito sotto di essa, chefangmono con la tutela del paesaggio e, piu in
generale, con il governo del territorio e la pratae dell’ambiente. Vengono, infatti, a contatteedu
tipologie di interessi pubblici contrastanti: da lato, la consueta tutela del paesaggio, dall’altro
I'interesse pubblico allo svolgimento delle at@vjtroduttive. In questo caso, tuttavia, il compiio
individuare quale dei due interessi prevale € givale rispetto al caso delle energie rinnovaiuili,
quanto e pacifico che l'interesse paesaggisticaia@l@ ambientale sono sovraordinati rispetto a
quello afferente alla materia produtfi#a Ad ogni modo, nonostante la sicurezza di quessorgo
teorico, fra piani paesaggistici e piani settorr@liativi all’attivita di cava si verificano notelro
interferenze, che, dunque, rendono necessari@ilotamento preventivo delle loro disposizioni.

“La dialettica, spesso il conflitto, tra attivitd dava e tutela del paesaggio si articola in due
dimensioni distinte: in termini di funzioni, su pilivelli di procedimenti amministrativi
sopraccennati, di pianificazione e di gestionetemmini diacronici, a seconda che la disciplina di
tutela paesaggistica preesista all'attivazioneadediva o, invece, sopravvenga quando gia I'attivita
(si intende: regolarmente autorizzata) sia in ¢of8o

Per quanto concerne le funzioni, basti dire cliagporto tra piano paesaggistico e piano delle cave
e dettato dal solito art. 145 del Codice, che mtevia sovraordinazione (declinata nelle forme di
prevalenza, cogenza ed inderogabilita) delle pi@visei piani paesaggistici rispetto a quelle di
tutti i piani aventi incidenza paesaggistica. Inrtigalare, all'interno di questo rapporto, “la
relazione di sovraordinazione & espressa con ilauiar giusta la quale i primi sono vincolanti per i
secondi. La sovraordinazione e secca in quanto sumo configurabili riserve di competenza
(com’e, invece, nel caso dei piani dei parchi redtur quali debbono conformarsi alle prescrizioni
dei piani paesaggistici, ma solo nei limiti dellanzione di questi ultimi, che & quella di porre
prescrizioni d’'uso relative alla forma visibile delrritorio, mentre non compete ad essi porre le
prescrizioni relative alla salvaguardia fisica detomponenti naturali, flora, fauna, geologia,
sorgenti, ecc.). [...] Di conseguenza, i piani delgivita estrattive debbono uniformarsi alla

guida” con riguardo alla disciplina dell’autorizzazione unica, si tratta, ad ogni modo, di un richiamo generico alle
prescrizioni e previsioni di un atto cui, secondo gli artt. 135 e 143 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, é
affidata la disciplina dell’intero territorio regionale”.
> per un commento sulla disposizione, si veda R. Damonte, Commento art.152: interventi soggetti a particolari
prescrizioni, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 1167 ss..
>22.5j veda F. Fra ncario, Le miniere, le cave e le torbiere, in S. Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo,
Parte Il, Diritto amministrativo speciale, tomo I, Milano, 2003, 1327 ss..
>3 pj guesto avviso e pure |'art. 145, comma 3, del Codice, allorquando subordina le previsioni dei piani sullo sviluppo
economico a quelle contenute nel piano paesaggistico.
s, Amorosino, Beni naturali, energie rinnovabili, paesaggio, cit. 76.
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disciplina pianificatoria del paesaggio nella suegralita, ivi compresa la sua parte relativarag a
non vincolate, ma ritenute rilevanti ai fini dedléntita del paesaggit™.

Si ricorda, peraltro, che, ai fini dell’effettivooordinamento tra queste due tipologie di piani,
gioverebbero sia I'art. 117 Cost. sia gli artt. 145 del Codice dei beni culturali e del paesaggio:
invero, da un lato, le Regioni possiedono una cdemza legislativa esclusiva residuale nella
materia delle cave e delle torbiere e, dall’alsono i soli soggetti pubblici titolari del potere d
elaborazione del piano paesaggistico, riferito alistante parte del paesaggio identifafioCio
significa che, grazie al legislatore, le Regionneastate messe in grado di elaborare due piani,
afferenti ad interessi pubblici diversi, perfettartgecoordinati fra loro.

Questo discorso vale se la realizzazione dei damei gi coincidente nel tempo. Qualora, invece, vi
sia un problema di coordinamento fra piani sopraiemi (cioé dialettica tra piani sotto il profilo
diacronico), e ragionevole pensare che “la Regaimaa adeguare il piano delle attivita estrattive,
ove lo abbia gia adottato, al piano paesaggistite sopravvenga; mentre, se quest'ultimo e
previgente, quello delle attivita estrattive si doad esso conformaré®,

Infine, sempre sotto il profilo del coordinamenta piani differenti, un ultimo cenno deve essere
riferito alla Convenzione europea del paesaggifattin nonostante all'interno della Convenzione
non vi sia una norma specifica sul punto, tuttagiglausibile ritenere che tale documento europeo
affronti il suddetto problema in un modo piu gemered implicito. Invero, fermo restando che gli
Stati membri del Consiglio d’Europa sono consapeeble ‘le evoluzioni delle tecniche di
produzione agricola, forestale, industriale e pigazione mineraria [...] continuano in molti casi
ad accelerare le trasformazioni dei paesaggie fermo restando che la loro volonta & orienthta a
raggiungimento di uno sviluppo sostenibileoridato su un rapporto equilibrato tra i bisogni
sociali, I'attivita economica e I'ambierit&®, ogni Parte contraente si impegna iatégrare il
paesaggio nelle politiche di pianificazione delrii@rio, urbanistiche e in quelle a carattere
culturale, ambientale, agricolo, sociale ed econmminonché nelle altre politiche che possono
avere un’incidenza diretta o indiretta sul paesaygi’. Pertanto, gli Stati aderenti alla
Convenzione europea hanno I'obbligo di inseriregdietto “paesaggio” in ogni strumento
pianificatorio, che, direttamente o indirettamergessa arrivare a lambirlo nell'attuazione delle
proprie politiche: le pianificazioni devono prenelein considerazione il paesaggio e, quindi,
studiarlo, come se quest’ultimo rappresentasserd tontenuto primario; le modalita di questa
integrazione non sono, pero, individuate dalla @maione, che rimandaalla ripartizione delle
competenzé>! propria degli ordinamenti degli Stati membii.

Un aiuto nella definizione di queste modalita peaire senza dubbio dall’apporto costruttivo delle

“Guidelines for the implementation of the Europebandscape Convention del 2008”, che
riconoscono la necessita di enfatizzare il conget¢tocui ‘landscape issues should be approached
through a systematic landscape planning adaptedht different administrative levels, from

g, Amorosino, idem, cit. 78-79.

E. Boscolo, La nozione giuridica di paesaggio identitario ed il paesaggio a strati, cit. 57 ss..
S. Amorosino, Beni naturali, energie rinnovabili, paesaggio, cit. 81.

Preambolo della Convenzione europea del paesaggio.

Preambolo della Convenzione europea del paesaggio.

Art. 5, lett. d), Convenzione europea del paesaggio.

Art. 4, Convenzione europea del paesaggio.
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national to local, throughout the whole territorincluding urban and extra-urban areas. The
process could take the form of: [...] b. a systematicoduction of the landscape dimension into
ordinary planning at different levels (national,gienal, local), supplemented by specific studies
and instructions (landscape studies). All spatiEnming should have a landscape dimensidh

Da siffatta consapevolezza occorre partire perudele il paesaggio nelle politiche e negli
strumenti pianificatori settoriali: tale azione argcolarmente importante nel presente contesto,
poiché ‘all spatial planning and development instrumenteetlier sectoral or partial, to comply
with the provisions contained in landscape planstmdies. [...] In particular, by way of example,
landscape plans and studies should be part of gnengnagement programmes, all types of
instructure and transport programmes and projeqians for catchment areas; heritage and
tourism programmes and plans; programmes, regutatigplans, actions and financial instruments
for farming activities, existing nature- protectiomstruments (e.g. parks and reserves, &)
Pertanto, sia la Convenzione sia le Guidelinesgijuime con maggiore precisione) si limitano a
sottolineare che I'attenzione per la protezionepdadsaggio deve trovare posto in tutte le forme di
pianificazione dello spazio, sia globali che sediardalle pianificazioni energetiche ai programmi
infrastrutturali e dei trasporti, dai piani per obggmentare il turismo agli strumenti di proteziatie
parchi e riserve naturali. Le modalita, tuttavian cui deve avvenire l'integrazione del concetto di
paesaggio ed il coordinamento che deve sussistete varie forme di pianificazione sono lasciati
alle competenze ed alle regole proprie di cias&tato firmatario della Convenzione.

10. Cenni sulla vigilanza e sulle sanzioni applitidh caso di violazione di regole poste dal piano

Il principio di vigilanza sulle trasformazioni fatin aree e su beni di interesse paesaggistica trov
menzione negli artt. 150 e 155 del Codite

Prima di iniziare ad analizzare le due suddettenepioccorre dare conto, brevemente, del dibattito
sorto in dottrina sulle nozioni da attribuire alncetto di vigilanza. Infatti, secondo una prima
ricostruzione, la vigilanza, implicando I'esistendaun vero e proprio rapporto organizzatorio,
esprime una forma di supremazia speciale caratsgezial fatto di operare tra soggetti appartenenti
ad una ente organizzato: il potere di vigilanzatahcaso, si esplica nelle forme del potere di
annullamento degli atti del soggetto vigilato peotivi di legittimitd e presuppone, pertanto, la
sussistenza di un rapporto di supremazia analogoefio presente nel rapporto gerarchico
Secondo una seconda ricostruzione, invece, la angd non presuppone necessariamente
I'esistenza del suddetto rapporto organizzatoraghpé vi sono casi in cui, ad esempio, lo Stato la
esercita nei confronti di soggetti non legati daualvincolo organizzativo, che non hanno le facolta

>2 Recommendation CM/Rec (2008)3, Appendix 1, point 1: landscape planning: autonomous landscape plans or

landscape studies as part of spatial planning.
>3 Recommendation CM/Rec (2008)3, Appendix 1, point 2: inclusion of the landscape in sectoral policies and
instruments.
> sul tema della vigilanza in generale, si vedano L. Arcidiacono, La vigilanza nel diritto pubblico. Aspetti problematici e
profili ricostruttivi, Padova, 1984; M. Santoloci, Beni ambientali, in S. Maglia, M. Santoloci, I/ Codice dell’ambiente,
Milano, 2004, 752; A. Crosetti- D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, cit..
S Arcidiacono, La vigilanza nel diritto pubblico. Aspetti problematici e profili ricostruttivi, cit. 108.
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per emanare atti suscettibili di annullamento postuquindi, tale ricostruzione preferirebbe che si
approcciasse al problema della natura giuridickdegilanza sotto il profilo funzionale di attiait
diretta alla tutela dell'interesse pubblico curatal soggetto vigilanté®. La vigilanza non &
sinonimo di controllo di legittimita degli atti, Hanomento che il soggetto vigilante dispone di
poteri piu ampi rispetto al semplice potere di diamoento, quali, ad esempio, i poteri di
informazione e di ispezione: di conseguenza, ldanga, implicando una valutazione complessiva
sullo svolgimento dell’attivita esercitata dal setig vigilato deve essere intesa quale funzione
poliedrica che si esercita attraverso I'impiegesaumenti di natura diversa rispetto a quelli iipic
dell'attivita di controllg™”.

Terminata questa breve disamina dottrinale sul etbocli vigilanza, passiamo ora ad analizzare gli
artt. 150 e 155 del Codice. Partendo da quest’altiiisposizione, si osserva come alcuni studiosi
hanno individuato in essa una tipologia di vigilara carattere amministrativo e prevernti¥o
mentre altri, invece, ne hanno rinvenuto una foamehe a carattere represstloSi ritiene che,
alla luce del dato testuale del Codice, sia preileriseguire la prima interpretazione e rinvenae |
seconda tipologia di vigilanza, quella a carattepgessivo, in altre norme, quali, in particolagie,
artt. 150, 151, 167 e 181 del Codice.

L’art. 155, comma 1, attribuiscée*funzioni di vigilanza sui beni paesaggistial Ministero e alle
Regioni: 'oggetto, dunque, della funzione di vagika € rappresentato “da tutti i beni paesaggistici
siano o meno individuati ex legé®. Ai sensi del comma 2, la funzione stessa & assagin prima
battuta, alle Regioni per verificare I'ottemperaralée disposizioni del Codice da parte delle
amministrazioni sub-regionali (competenti e delegdt rilascio dell’autorizzazione paesaggistica,
ai sensi dell'art. 146, comma 5); in capo al Mieist invece, & assegnato “un generico potere di
indirizzo e vigilanza sulle funzioni esercitate ldaRegioni, nonché il potere di sostituirsi ad esse
nell'esercizio di tali competenze in caso di inotperanza o persistente inerzia rispetto alle
funzioni assegnaté*, in ossequio al disposto dell’art. 5, comma 7, @eHice. Con riguardo,
infine, ai commi 2-bis e 2-ter, si rileva che tadirme sono state introdotte con l'art. 2 del d.nlg.
63/2008, ma la loro collocazione all'interno deft:al55 appare irragionevole, non avendo esse
alcun contenuto inerente la funzione di vigilanzenzonata: infatti, il comma 2-bis prevede che gl
atti di pianificazione urbanistica o territorialevbno conformarsi ai principi di uso consapevole de
territorio e di salvaguardia delle caratteristigia@saggistiche dei vari contesti, mentre il comma 2
ter € norma di natura prettamente processuale, sthbilisce I'estensione del sistema di
impugnazione di cui all’art. 146, comma 12, deld€e, agli atti di pianificazione urbanistica o
territoriale che ricomprendano i beni paesaggistici

Nel quadro delle attivita di vigilanza, I'art. 156bricato “inibizione o sospensione dei lavori”
disciplina “le misure cautelari che Ministero e Re&y possono assumere, in via urgente e

g, Valentini, Vigilanza (dir. amm.), in Enc. dir., XLVI, Milano, 1993, 702.

S. Valentini, idem, cit. 709.

A. Bouvret, Commento art. 155: vigilanza, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit.
1182.

g, Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 192; M. Salvi, Commento all’art. 155, in A.M. Sandulli ( a
cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, Milano, 2006, 1013.

0, Bouvret, Commento art. 155: vigilanza, cit. 1183.

G. Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 230.
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preventiva, al fine di evitare la compromissione kdini di rilevante interesse ambientale e
paesistico, ancorché non ancora formalmente astatigala relativa previsione vincolisticd®

Tali misure cautelari, consistenti nella diffida eskguire favori senza autorizzazione o comunque
capaci di recare pregiudizio al paesagii&® e nell'ordine di $ospensione di lavori inizi&fi*,
rappresentano misure “facoltative e discrezionaaprattutto, non presuppongono né I'avvio, né
'avvenuta conclusione dei procedimenti volti aljposizione del vincolo: possono operare,
pertanto, in surrogazione del vincolo paesisfitt’ma solo nel senso che esse anticipano gli effetti
del vincolo, ma non lo sostituiscono. Con riferineespecifico al contenuto delle singole misure
cautelari, si sottolinea che, mentre la diffidandeutilizzata in via anticipatoria, prima della
realizzazione degli interventi pregiudizievoli @gsaggio, la sospensione interviene, al contrario,
lavori gia iniziati e non ancora ultimaff, senza che sia necessario che sia stata adettatadetta
diffida. Come tutti i provvedimenti cautelari, amcla diffida e la sospensione dei lavori sono dotat
di efficacia temporanea, limitata nel tempo: ai ssedel comma 2 dell’'art. 150, invero, tali
provvedimenti cautelaricessano di avere efficacia se entro il termine @ranta giorni non sia
stata effettuata la pubblicazione all'albo pretoraella proposta di dichiarazione di notevole
interesse pubblico di cui all’art. 138 o all’art4l, ovvero non sia stata ricevuta dagli interessati
comunicazione prevista dall'art. 139, comma Bunque, pur mantenendo un unico termine di
efficacia, che, in dottrina, si ritiene decorra dabmento della notificazion®, la norma in
commento opera una distinzione a seconda del ggetto del provvedimento: “piu in particolare,
laddove il provvedimento cautelare inerisca allkelzee panoramiche, esso perde efficacia quando
nel sopracitato termine non venga pubblicato &lBgbretorio la proposta della commissione di cui
all'art. 138, ovvero quella dell'organo ministegahtervenuto in via sostitutiva ex art. 141; se la
tutela anticipatoria ha viceversa ad oggetto bedeindividue, la stessa viene meno se, entro il
medesimo termine di cui sopra, agli interessati wamga comunicato I'avvio del procedimento di
dichiarazione di notevole interesse pubblico pigsadal comma 4 dell’art. 138%

Fa da corredo alla suddetta disciplina il dispaityart. 15F*° del Codice, che assume, per certi
versi, una funzione indennitaria, quale rimborsesgp a seguito della sospensione dei lavori gia
iniziati. Invero, tale norma prevede chEnteressato” possa dttenere il rimborso delle spese
sostenute sino al momento della notificata sospassise si verificano due condizioni: da un lato,
la sospensione dei lavori non deve essere stateguta dalla diffida; dall’altro, la sospensioneé de
lavori ricade su immobili od aree di cui non siatstin precedenza dichiarato il notevole interesse
pubblico, ai sensi degli artt. 136, 143, commaett, Id) e 157. La norma in commento, dunque,

M2, Berra, Commento art. 150: inibizione o sospensione dei lavori, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni

culturali e del paesaggio, cit. 1161.
> Art. 150, comma 1, lett. a), Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Art. 150, comma 1, lett. b), Codice dei beni culturali e del paesaggio.
A. Berra, Commento art. 150, cit. 1161; T. Alibrandi- P.G. Ferri, | beni culturali e ambientali, cit. 717 ss.; D.
Antonucci, Codice commentato dei beni culturali e del paesaggio, Napoli, 2009, 729 ss; Cons. St., sez. VI, 2 maggio
2005 n. 2057, in riv. giur. ed., 2005, fasc. 5, 1579; Cons. St., sez. V, 11 maggio 2005, n. 5484, in riv. giur. ed., 2006, fasc.
1, 235; Cons. St., sez. VI, 20 ottobre 2000, n. 5651, in www.giustizia-amministrativa.it.
>, Antonucci, Codice commentato dei beni culturali e del paesaggio, cit. 730; C. Pallini, in M. Cammelli (a cura di), I/
codice dei beni culturali e del paesaggio, Bologna, 2007, 614.
**7.C. Pallini, idem, cit. 588.
A. Berra, Commento art. 150, cit. 1164.
Per un commento su tale disposizione, si legga A. Berra, Commento art. 151: rimborso spese a sequito della
sospensione dei lavori, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 1165.
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mira a garantire la posizione soggettiva dell'iatmato, purché esso sia in buona fede ed i laiori g
eseguiti non siano in contrasto con le norme edibz urbanistiche vigentf.

Per quanto concerne il sistema sanzionatorio, oedar presente che il Codice “tiene ferma la
bipartizione, presente sin dalla legge 29 giugnd91%. 1497, che connota in modo distinto ed
autonomo il sistema delle sanzioni amministratiee ifeciti paesaggistici rispetto al regime delle
sanzioni penali apprestate per la repressione aelielotte adottate in danno di quegli stessi
valori”®*%, | comportamenti, dunque, che violano le regolst@alal Codice sono sanzionate sia in
sede amministrativa sia in sede penale, con unppsalmento dei procedimenti che debbono essere
considerati “indipendenti, nel senso che si svotgparallelamenté®

Il presupposto per poter irrogare una determinataisne € sicuramente I'abuso, non sanabile, che
puo essere “sostanziale”, quando l'intervento @st&r con la disciplina di tutela, e “formale”,
quando lintervento & stato realizzato in assenzaawtorizzazion®>. Dal punto di vista
amministrativo, infatti, ai sensi dell'art. 187 comma 1, ih caso di violazione degli obblighi e
degli ordini previsti dal Titolo | della Parte teaz il trasgressore & sempre tenuto alla rimessione
pristino a proprie spese per rimessione in pristino il Codice intendefrelad una sanzione
puramente demolitoria, anche uno strumento “perettene a posto il segmento di paesaggio
modificato dall'intervento abusivé®™: cid significa che il trasgressore, oltre alla déimione
dell'opera abusiva, € obbligato a ristabilire tutirecedenti caratteri paesaggistici del luogdatm
L’'unica eccezione all'irrogazione della suddettazsane, si ha nel caso della sanabilita ex post,
individuata dal comma 4 dell'art. 167. L’'obbligatia della misura ripristinatoria, infatti, viene
temperata dalla previsione della sanabilita deflusa minori che non abbiano comportato
“creazione di superfici utili o volumi o aumentoqielli legittimamente realizzati, ovvero siano
consistiti nell'impiego di materiali in difformitdall’autorizzazione paesaggistica, ovvero abbiano
avuto ad oggetti lavori qualificabili, ai sensi tlalt. 3 t. u. edilizia, come interventi di
manutenzione ordinaria 0 straordinafia Ricorrendo tali casi, qualora venga accertata la
compatibilita paesaggistica dei suddetti interveiitirasgressore é tenuto al pagamento di una
somma equivalente al maggior importo tra il danmeaato ed il profitto conseguito mediante la
trasgressione.

La sanzione pecuniaria, contemplata dall'art. 1&fnma 4, ha carattere redfee ha carattere
alternativo rispetto a misure di tipo ripristinatr rientrando, pertanto, nell’area dei poteri
autoritativi del’amministrazione a tutela direttia interessi pubblié’. Sul punto, & interessante
ricordare il recente orientamento giurisprudenzateministrativo, che la considera: una “sanzione
pecuniaria, alternativa alla sanzione della denwig , che va applicata non solo per le violazioni

>0c, Linzola, Testo unico sui beni culturali, Milano, 2000, 548; D. Antonucci, Codice commentato dei beni culturali e del

paesaggio, cit. 735.
>la, Ciaglia, La nuova disciplina del paesaggio, cit. 236.
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 196.
S. Amorosino, idem, cit. 196.
Per un commento su tale disposizione, si legga M.A. Sandulli, Commento art. 167: ordine di rimessione in pristino o
di versamento di indennita pecuniaria, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 1229.
33, Amorosino, ibidem, cit. 197.
TAR Liguria, sez. |, 28 giugno 2011, n. 1015, in www.qiustizia-amministrativa.it; TAR Liguria, sez. |, n. 137/2009, in
www.giustizia-amministrativa.it.
>’ Cass. Civ., sez. un., 8 agosto 2005, n. 16612, in www.giustamm.it, 2005, 9.
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di carattere sostanziale, ma anche per le violazrmramente formali che non hanno provocato
alcun danno ambientale, come per esempio la soteemperanza all’'obbligo previsto dalla legge
di chiedere ed ottenere prima dell'inizio dei lavibmulla osta paesistico, per cui tale sanzione
pecuniaria ha una funzione deterrente, in quansgmde dalla sussistenza di un danno
all'ambiente®®

Infine, per quanto concerne il sistema sanzionatpganale, occorre brevemente analizzare I'art.
181 del Codic®®, che compone un sistema articolato di sanzioralpeE'un principio ampiamente
consolidato in dottrina e in giurisprudenza quskzondo cui il reato ambientale di cui all’art. 181
del Codice rappresenti una tipica ipotesi di reditericolo astratto o presurit@ Il principio
generale (comma 1), posto a fondamento di taleoraatbientale, € chechiunque, senza la
prescritta autorizzazione o in difformitd da esssegue lavori di qualsiasi genere su beni
paesaggistici € punito con le pene previste dall'dd, lettera c) del decreto del Presidente della
Repubblica 6 giugno 2001, n. 38Ce pene previste dall’art. 44, lettera c) sotaoresto fino a due
anni e 'ammenda da €15.493 a € 50.645. Il comndeltlart. 181 delinea la “sanzione ba¥d”
mentre il comma 1-bis dello stesso articolo trasfota pena dell'arresto in quella della reclusione
da uno a quattro annqtiando i lavori di cui al comma 1: a) ricadano samobili od aree che per
le loro caratteristiche paesaggistiche siano stdichiarati di notevole interesse pubblico con
apposito provvedimento emanato in epoca anteceddiateealizzazione dei lavori; b) ricadano su
immobili od aree tutelati per legge ai sensi delal42 ed abbiano comportato un aumento dei
manufatti superiore al trenta per cento della vokina della costruzione originaria o, in
alternativa, un ampliamento della medesima superiarsettecentocinquanta metri cubi, ovvero
ancora abbiano comportato una nuova costruzione goa volumetria superiore ai mille metri
cubl’. Il comma 1-ter, dal canto suo, esclude I'apitita della sanzione per i casi in cui sia
rilasciata l'autorizzazione in sanatoria, mentrecdmma 1- quater disciplina la procedura di
sanatoria amministrativa, prevedendo anche in queasto il previo parere vincolante della
soprintendenza. L’art. 1- quinquies, infine, al coan 1, prevede l'estinzione del reato se il
trasgressore effettua la rimessione in pristinanpriche essa sia disposta d'ufficio dall’autorita
amministrativa o che sia intervenuta la condanhepmma 2, invece, dispone che alla condanna
segua sempre l'ordine di rimessione in pristindlodgtato dei luoghi a spese del condannato.

Alla luce delle osservazioni svolte, in conclusioaevidente che: “le sanzioni penali sono graduate
a seconda della gravita del reato e che la prenasiell’estinzione del reato in caso di rimessione
pristino conferma che la sanzione penale e ordmldasalvaguardia del paesaggio, piu che a punire
le condotte illecite; nel caso di eliminazione @ddlso viene meno l'interesse pubblico a punire il
trasgressore®?

>8 TAR Veneto, sez. I, 17 dicembre 2008, n. 3875, in www.giustizia-amministrativa.it; si vedano in proposito anche

Cons. St., sez. IV, 4 febbraio 2004, n. 395 ( e pure 396-397);Cons. St., sez. IV, 25 novembre 2003, n. 7765; Cons. St.,
sez. IV, 5 agosto 2003, n. 4481.
> per un approfondimento su tale disposizione, si legga P. Tanda, Commento art. 181: opere eseguite in assenza di
autorizzazione o in difformita da essa, in A.M. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit. 1293.
560 . .

P. Tanda, idem, cit. 1306.
S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio, cit. 198.
S. Amorosino, idem, cit. 199.
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CAPITOLO 3

GLI ESPERIMENTI CONCRETI DI PIANIFICAZIONE PAESAGGISTICA IN ITALIA
ED IN EUROPA

Sommario: 1. Premessa; 2. Il piano paesaggistigigse: un esempio di “produzione sociale del pggisd; 3 La
vicenda regressiva della Sardegna con il ritornpi@ho paesaggistico del 2006; 4. Il piano paes#iggi piemontese e
la creazione della rete di connessione paesaggigidl modello pianificatorio sviluppato in Toseg 6. L'approccio
veneto al problema della gestione del paesaggimnalg; 7. | primi passi della Regione Umbria ralivita di
pianificazione del paesaggio; 8. Alcune esperignaaificatorie europee; 8.1. Il piano paesaggistieb Comune di
Offenburg (Germania); 8.2. Il piano paesaggisticel €omune di Midden- Delfland (Olanda); 8.3. Il mia
paesaggistico regionale di Ljubljana (Slovenia).

1. Premessa.

Se la disciplina normativa italiana ed europeaasplanificazione del paesaggio € giunta ad uno
stadio in cui si caratterizza per I'attenzione aendliticita delle sue previsioni in materia di
protezione, salvaguardia e gestione di tale beme cnsi puo servire delle stesse qualificazioni pe
descrivere I'attivita pianificatoria amministratidelle Regioni.

Se, infatti, la disciplina codicistica detta preems puntuali volte a fornire immediata protezicale
paesaggio e, piu in particolare, ai beni paesaggigte lo compongono, la disciplina regionale
appare scarna e, salvo alcune rare eccezionitarissgere ancora da sviluppare integralmente.

Inoltre, anche se sviluppata in armonia con le aiggioni del Codice, molto spesso viene
osteggiata dal tessuto imprenditoriale locale, lehetiene fonte di vincoli e limitazioni al projori
personale ed egoistico sviluppo economico. Le Atdtcamministrative territoriali, infatti, nella
maggior parte dei casi vengono assorbite all'idetnquella spirale negativa volta esclusivamente
alla produzione di denaro attraverso uno “sfrer@osumo di suolo”, dimenticando I'immenso
valore che il territorio e, quindi, il paesaggiocchiudono in sé stessi. Un valore culturale,
identitario, economico, ma soprattutto socialequanto il paesaggio e, nello specifico, il luogo in
cui viviamo rappresentano fedeli e precisi indidataella qualita della nostra vita:
conseguentemente, se si continuera percorrendiatiagiella distruzione di tale bene, si arrivera i
maniera inevitabile alla completa eliminazione liehessere sociale, sia individuale che collettivo.

Le Regioni, sfortunatamente, non essendosi ancotated di piani paesaggistici effettivamente
funzionanti non hanno ancora compreso I'entitaddgini che si potrebbe verificare a seguito del
continuo consumo di suolo.

La situazione in Italia appare, allo stato attualayvero negativa. Su venti Regioni presenti

all'interno del nostro territorio, si puo dire ckeltanto tre di queste si sono dotate di pianutéla

del paesaggio, conformi alle norme del Codice e cosi come modificato dal d.lg. n.63/2008.

La Puglia, il Piemonte e la Toscana, pero, hannoréi sviluppato solo dei piani paesaggistici

adottati, ma non approvati in via definitiva, chemportano determinate conseguenze negative.
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Infatti, se & vero che, come evidenziato nel secaagitolo, dal momento dell’adozione scattano le
c.d. misure di salvaguardia, €& altrettanto vero ghest’ultime sono sempre soggette ad una piu
rapida modifica da parte della Giunta regionalgeaito alla fase di approvazione del piano

paesaggistico, che vede il coinvolgimento ancheCaelsiglio regionale e, dunque, di una maggiore
e piu ampia rappresentanza politica: la non défitdt del piano comporta instabilita delle sue

prescrizioni, nonché, in via piu generale, inceréedel diritto; inoltre, le misure di salvaguardia

stabiliscono esclusivamente dei vincoli limitatiai carico dei proprietari di beni di interesse

paesaggistico, senza indicare e suggerire le naa e le modalita di uso di tali beni.

Oltre alle sopramenzionate Regioni, allo statoaddtunon ne esiste alcun altra che sia giunta alla
fase di adozione del piano e I'abbia superata: lgueil avanti coi lavori hanno terminato
I'elaborazione del piano e di tutti i documenti dboecompongono e sono passate alla fase delle
osservazioni proposte dalla collettivita di rifeanio, ma devono ancora adottarlo vuoi per
resistenze politiche di partito vuoi per incapa@tggettiva di realizzare un atto cosi complesso
attraverso strutture precarie ed insufficienti.rdlRegioni italiane si trovano addirittura ad uno
stadio precedente: la Regione Veneto, infattiitsasancora nella fase di predisposizione del piano
regionale e ha scelto di procedere alla composézéhrun piano paesaggistico formato da specifici
piani infraregionali, che si preoccupano di tutelarbeni paesaggistici, nonché il paesaggio
generale, afferenti ad una determinata area relgionaa purtroppo non ha ancora completato la
redazione di tutti questi piani subregionali. LaglRe@e Umbria, invece, € ancora piu indietro
nell’attivita di pianificazione paesaggistica, pguécsta ottemperando al primo fondamentale obbligo
In materia, ossia la ricognizione dei beni paesggipresenti sul proprio territorio, realizzando
all'uopo un Atlante di individuazione e catalogaradi tali beni, mentre deve ancora predisporre le
norme tecniche di attuazione del piano regionale.

Una situazione, dunque, evidentemente negativaidemmto anche il cospicuo lasso di tempo che e
trascorso da quando e entrata in vigore la norraive all’obbligo per le Regioni di dotarsi di
nuovi piani paesaggistici in conformita alle disgami del Codice dei beni culturali e del
paesaggio ( esattamente nel 2004, cioé ben 1danni

Cio premesso, il presente capitolo intende illustriza maniera dettagliata lo stato attuale della
pianificazione paesaggistica in Italia, procedeadana descrizione della struttura dei vari piahi e
analizzando, se vi sono, i punti di sintonia o dittasto, nonché gli aspetti innovativi, che essi
presentano ad una comparazione sistematica comdic€ e con la Convenzione europea del
paesaggio. Si cerchera, inoltre, di fornire un goadssenziale anche di alcune esperienze
paesaggistiche estere, utili senza dubbio per ivard quali sono i punti di convergenza o
divergenza fra piani italiani e stranieri, nonchélg efficaci metodologie di tutela hanno assunto
quest'ultimi per salvaguardare il paesaggio. Infiree procedera ad una sintesi e ad una
comparazione fra i suddetti strumenti pianificat@i fine di evidenziare quali aspetti la
pianificazione paesagagistica italiana potrebbeadrdalle esperienze estere per poter migliorare ed
approfondire il proprio grado e la propria incisvnelle azioni di tutela.
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2. Il piano paesaggistico pugliese: un esempiopddtiuzione sociale del paesaggio”.

“| paesaggi della Puglia, prodotti durante il lureyoo temporale della storia della collettivitadtec
che li vive, costituiscono il principale bene paioniale, ambientale, territoriale, urbano, socio-
culturale e la principale testimonianza identitgréa realizzare un futuro socio-economico durevole
e sostenibile della Regior&®

Per concretizzare questa convinzione, nel cors@@@r I'Amministrazione regionale ha avviato la
redazione di un nuovo Piano paesaggistico, coeremtele recenti innovazioni legislative, con
I'obiettivo di realizzare uno strumento capaceidomoscere i principali valori del territorio della
Regione, di definirne le regole d’'uso e di trasfammone e di stabilire le condizioni normative e
progettuali per la costruzione del paesaggio.

Con delibera n. 1435 del 2 agosto 2013, pubblisataBURP n. 108 del 06.08.2013, la Giunta
regionale ha adottato il Piano Paesaggistico Deiale Regionale della Puglia.

Tale piano possiede una struttura suddivisa inctmponenti, ciascuna con un Suo proprio
significato e funzione: I'Atlante del Patrimonio hrentale, paesaggistico e territoriale, lo Scenario
Strategico, le Regole (N.T.A.).

L’Atlante ha il compito di descrivere in manierecarata, aggiornata e pertinente l'identita deiitant
paesaggi della Puglia e le regole fondamentali mhehanno guidato la costruzione nel lungo
periodo delle trasformazioni storiche. Esso rappres un fedele “Quadro conoscitivo” che
individua e suddivide il territorio pugliese in Ainbiti di paesaggio, ossia in sistemi territorali
paesaggistici individuati a scala subregionale eattexizzati da particolari relazioni tra le
componenti fisico-ambientali, storico-insediativecdturali che ne connotano I'identita di lunga
durata. Ogni ambito di paesaggio viene individuatbase alla rappresentazione della dominanza
dei caratteri che ne connota l'identitd paesaggisttd e articolato in figure territoriali e
paesaggistiche (ossia, “entita territoriali ricocibgi per la specificita dei caratteri morfotipdgici
che persistono nel processo di stratificazione wlierdi cicli di territorializzazione”) che
rappresentano le unita minime in cui si scompolieeio analitico e progettuale la Regione ai fini
del PPTR: linsieme delle figure territoriali defice I'identita territoriale e paesaggistica
dell’ambito dal punto di vista dell'interpretaziosé&utturale. L’ individuazione degli 11 ambiti di
paesaggio per opera dell’Atlante pugliese derivhiodsviluppo e dall’approfondimento di un
preciso lavoro analitico, articolato in due paFanalisi morfotipologica, che cataloga tali sisiem
complessi sulla base degli elementi e delle carstitthe del territorio fisico, e I'analisi storico
strutturale, volta a studiare e a rappresentaees@ggi storici della Puglia, analizzando le relaizi
sussistenti fra insediamento umano e ambiente dellerse fasi storiche e individuando regole,
permanenze e dominanze. In particolare, quest'altipplogia di analisi ha permesso di articolare
la Puglia in due livelli: da un lato, la Puglia c.diassica (0 grande Puglia), caratterizzata
storicamente da grandi eventi e dominanze esogedgll’altro i c.d. quadri territoriali minori
pugliesi (secondo livello), racchiusi nella grarRigglia e identificati in contesti regionali con una
maggiore presenza storica di fattori socio-econofogali (ad esempio, il Tavoliere oppure l'arco
ionico di Taranto, o ancora i contesti del Gargano)

>%3 | e informazioni concernenti il piano paesaggistico pugliese sono tratti dal sito http://paesaggio.regione.puglia.it.

109



Lo Scenario Strategico, invece, si situa in un& feermedia fra I'Atlante del Patrimonio e le
Regole (N.T.A.) e non ha valore normativo, ma heoinpito di indicare, con diversi strumenti di
rappresentazione e documenti, le grandi strateglep@dno, che saranno da guida ai progetti
sperimentali, agli obiettivi di qualita paesaggiati alle norme tecniche. Esso assume i valori
patrimoniali del paesaggio pugliese e li traducenlimettivi di trasformazione per contrastare le
tendenze in atto al degrado paesaggistico e costauprecondizione di un diverso sviluppo socio-
economico. La struttura dello Scenario Strategic@ricola nelle seguenti parti: gli obiettivi
generali del PPTR, un progetto di territorio futur@rogetti integrati sperimentali, le linee guida
ed, infine, la specificazione degli obiettivi diajita paesaggistica a livello degli ambiti. Nello
specifico, si rammenta che tra gli obiettivi gefiepgrseguiti dal piano paesaggistico ritroviamo
elencati I'attivazione del sistema di produzioneisle del paesaggio, la realizzazione di un
equilibrio idrogeomorfologico dei bacini idrografido sviluppo della qualita ambientale del
territorio, la valorizzazione del patrimonio ideatio culturale-insediativo, la valorizzazione dell
fruizione lenta dei paesaggi e la definizione dstdindard di qualita edilizia, urbana e territaial
per gli insediamenti residenziali urbani e rurali.

Infine, le Regole, costituite dalle Norme Tecnictlie Attuazione, rappresentano un elenco di
indirizzi, direttive e prescrizioni che dopo I'appazione del PPTR avranno un effetto immediato
sull’'uso delle risorse ambientali, insediative @isb-culturali che costituiscono il paesaggio.gie
indirizzi possono essere identificati in tutte dedinee guida relative alle azioni da svolgere esul
nel territorio, le direttive e le prescrizioni siffdrenziano per il carattere maggiormente cogente
delle loro disposizioni, dato dal fatto che le ttivee contengono in buona parte obblighi di ristdta

a carico degli enti territoriali locali, mentre peescrizioni dettano vincoli e stabiliscono limiaa
anche nei confronti delle facolta dei privati adini. | destinatari, quindi, delle Norme Tecniaie
Attuazione sono in parte le istituzioni pubbliclohe elaborano strumenti di pianificazione e di
gestione del territorio e delle sue risorse: paitr parte, invece, i destinatari delle Regoleosion
comuni cittadini, che potranno intervenire sullastormazione dei beni e delle aree riconosciuti
come meritevoli di una particolare forma di tutedlagcondo le prescrizioni previste dal piano.

Il Piano paesaggistico pugliese, oltre ad essamgosto dai suddetti tre elaborati, € accompagnato
anche da ulteriori significativi documenti, chey pm verso, spiegano in maniera maggiormente
dettagliata le finalita e la struttura del piana (@esempio, la Relazione generale), nonché la
composizione degli ambiti paesaggistici (ad esemipi®Gchede degli Ambiti paesaggistici) e, per
I'altro, forniscono elementi per valutare l'impatfmositivo o negativo del piano paesaggistico
sullambiente, illustrando altresi quali siano leodalita di monitoraggio di tale strumento
pianificatorio (ad esempio, il Rapporto ambientale)

Volendo approfondire il contenuto di uno dei sopeamionati documenti, meritano senza dubbio di
essere segnalati i concetti espressi all'interrta delazione generale al piano pugli®&el primo
dato espresso nella Premessa concerne la situdaituele, economica e sociale, che i redattori del
piano si trovarono di fronte una volta iniziatiavbri di componimento di tale documento. La

>*% |a Relazione generale del piano paesaggistico pugliese rappresenta I’elaborato n. 1 del documento regionale di

piano ed e consultabile nel sito www.paesaggio.regione.puglia.it. Essa si suddivide in sette capitoli, che, partendo
dall’illustrazione della filosofia del piano e dalla spiegazione del concetto di “produzione sociale del paesaggio”,
arrivano ad esplicitare la visione progettuale di tale documento attraverso lo scenario strategico, sorretta da un solido
impianto normativo costituito dalle N.T.A..
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societa pugliese, infatti, era caratterizzata “dafienza di una cultura storica municipale”, nakse

del protrarsi di un sistema decisionale patrizientralistico, esogeno e burocratico che ha reso
possibile la persistenza di una dipendenza ecor@omidi una scarsa produttivita in molti settori,
accompagnate dalla speculare inerzia burocratidéa dgruttura amministrativa; inoltre, si
registrava un diffuso “anarco-abusivismo privato™un brulicare di intrecci locali di interessi
pubblici e privati finalizzati alla rendita®. In tale realta la pianificazione non veniva cdesata
come la forma ordinaria di governo e l'urbanisteza qualificata come sanatoria, che distribuisce
ex ante o ex post i diritti edificatori.

Da questa situazione, i soggetti attivi della diaazione hanno cercato di costruire la “via pusgie
alla pianificazione”, ossia un modo originale eficatce di realizzare un piano capace di sviluppare
“una forte processualita negoziale e partecipativatne strumento per la costruzione di un
neomunicipalismo di cittadinanza attiva: un piarmguindi, “capace nel contempo di definire una
forte cornice istituzionale di regole certe, chjaemplificatorie, stabilendo con cio le preconalizi

di un processo di valorizzazione del basso teioito?"

La “via pugliese alla pianificazione”, in particoda consiste nel concepire in maniera differente
rispetto alle altre Regioni il rapporto tra pianmepaggistico e piano territoriale: infatti, “seaitre
Regioni il piano paesaggistico regionale e spesatepdel Piano territoriale (ad esempio in
Piemonte e in Veneto, ma anche in Catalogna), errintalla parte statutaria del medesimo (ad
esempio in Toscana), in Puglia invece si e scekeendo gia vigente un piano per il paesaggio e
assente invece un piano territoriale regionalegedigere un nuovo Piano paesaggistico a valenza
territoriale (PPTR). Per questa valenza il Pianmigze indirizzi e direttive in campo ambientale,
territoriale e paesaggistico ai piani di settordECP, ai PUG™".

Infatti, la Regione Puglia gia disponeva di un pigrmaesaggistico, denominato PUTT/P (piano
urbanistico territoriale tematico per il paesaggesitrato in vigore nel 2000, redatto ai sensiadell
431/85 e quindi riferito soltanto ad alcune areé¢ teeritorio regionale. Tuttavia, siccome le
modifiche che si sarebbero dovute apportare alopiper via degli interventi correttivi sulla
disciplina del paesaggio sarebbero state talmemteerose che di fatto rimettervi mano avrebbe
comunque significato rifarlo ex novo, si optd per produzione di un nuovo Piano, anziché
correggere e integrare quello preced®fite

Questo nuovo piano, dunque, oltre a recepire iezauit della Convenzione europea e del Codice
italiano con le ultime modifiche del 2008, conamt@ell’obbligo di tutelare e gestire attivameiite
paesaggio, ha svolto una articolata ricerca suglimenti di governance e partecipazione per la
“produzione sociale del paesaggio”.

Tale espressione fonda il suo significato sullasemevolezza diffusa dei limiti di efficacia e della
crisi delle pratiche ordinarie di pianificazionel derritorio di tipo comprensivo, gerarchico e
settoriale: conseguentemente, da atto che il pgesagpme concepito dalla Convenzione europea e

>% Relazione generale, Premessa. La collocazione del PPTR nella nuova stagione della Pianificazione in Puglia, 1.1 la via

pugliese alla pianificazione, 2.
566
Idem, 3.
Ibidem, 1.2 Dall’urbanistica al governo del territorio e del paesaggio, 4.
Ibidem, 1.3 Perché un nuovo piano per il paesaggio? I limiti del PUTT/P vigente, 5.
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dal Codice, non si pud progettare a tavolino, Mfraitéo di una complessita di atti di produzione del
territorio da parte di una molteplicita di attoocsali; per questa ragione, si prefigge di mohiéta
attribuire decisionalita a forme di cittadinanzéivat per progettare e gestire strategie di sviluppo
che presuppongono l'autogoverno della societa éopak mettere in valore i patrimoni identitari
locali”®,

Il punto fondamentale di questa innovativa idear&conoscimento che il paesaggio regionale nel
suo insieme é il frutto di una serie di atti consgiee temporalmente stratificati, di atti di
produzione del territorio da parte di una moltagdiadi attori pubblici e privati, con differenti
finalita. Da questa consapevole premessa, il pungliese, nel corso della sua costruzione, ha
cercato di mettere in atto una molteplicita di stemti per interagire con questi atti, essendo
convinto del fatto che questa sarebbe risultatbutiaro la precondizione dell’efficacia futura del
piano. L'obiettivo del piano €, dunque, quello @ildgare con i produttori di questi atti, per tatel

e valorizzare insieme il bene comune “paesagglalialogo fra la Regione Puglia e gli altri attori
paesaggistici si € concluso per ora nella realisngz di un insieme di “progetti socialmente
prodotti®’® che hanno reso lo strumento pianificatorio pisglien piano di progettazione attiva del
paesaggio fondato sulla valorizzazione dei patrinaemtitari della Puglia ( in sostanza, si tratta
politiche, formate da azioni e progetti, socialneeobndivise fra i diversi produttori di paesaggio
che mirano a tutelare e trasformare il territoegionale in un’ottica di attuazione del principio
dello sviluppo sostenibile).

Il tema della “produzione sociale del paesaggiofoemato da due grandi campi di azioni e
procedure: da un lato, la produzione sociale dmh@i dall’altro la gestione sociale del territogio
del paesaggrs™

La produzione sociale del piano rappresenta il ggsg preordinato a costruire tale documento
tramite I'attivazione di forme di governance allat@ e di democrazia partecipativa, laddove per
“governance allargata” si deve intendere “un sisteragoziale e decisionale che, oltre agli istituti
di copianificazione a livello della regione e degltri enti pubblici territoriali, coinvolge le
rappresentanze sociali degli interessi economigidagali, culturali, ambientali, locali, con
particolare attenzione alle rappresentanze deigiiigiiu deboli e solitamente non rappresentati ai
tavoli negoziali”, mentre il concetto di “democrazpartecipativa” richiama “l'attivazione di
molteplici forme e tecniche di coinvolgimento dicetdegli abitanti nella costruzione dei quadri
identitari relativi ai loro mondi di vita, nella stsuzione degli scenari strategici di trasformaeion
del territorio, del’ambiente e del paesaggio,unfione del’aumento del benessere e della felicita
pubblica®"?

In particolare, mentre la governance allargata @&astattuata attraverso I'espletamento di
determinate azioni, quali quelle di copianificazapwerticale ( fra Regioni, Province e Comuni) e
orizzontale (fra settori e assessorati della Regi@nla conclusione del “patto tra gli attori della
trasformazione”, affinché l'azione di ciascun ptota di interessi riconosca il valore del bene
comune e indirizzi le sue azioni specifiche (ecomb, culturali, sociali) a cercare e trovare

>% Relazione generale, La produzione sociale del paesaggio, 2.1 Chi produce il paesaggio ?, 27.

i, 27.

Ibidem, 28 e ss.

Relazione generale, La produzione sociale del paesaggio, 2.2. La produzione sociale del piano, 29.
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vantaggio e convenienze nel migliorare la qualébpdesaggio e dei luoghi di vita delle colletfvit
locali, la democrazia partecipatiVa invece, & stata attuata grazie ad una moltepldiistrumenti,

in parte conosciuti ed in parte completamente nupvali ad esempio le conferenze d’area (ossia,
riunioni volte a dare la piu ampia pubblicizzaziodei contributi raccolti nelle due fasi di
elaborazione del piano, consistenti nella costneialel quadro conoscitivo e dell’atlante del
patrimonio identitario), i progetti integrati di @saggio sperimentali e attivati (i primi rappreseiot

la sperimentazione degli scenari strategici deh@ia sono proposti da attori territoriali su specif
temi; i secondi, invece, sono progetti gia attivdtcui risultato € gia stato ottenuto), il sitcelv
interattivo (che ha il compito di divulgazione delinformazioni concernenti le attivita e i
documenti in elaborazione del piano, nonché qudilocostituire un osservatorio interattivo
permanente) ed, infine, il fenomeno dei c.d. ec@n(assia, “istituzioni culturali che assicurano in
forma permanente, su un determinato territorio B @ partecipazione della popolazione, le
funzioni di ricerca, conservazione, valorizzaziotie un insieme di beni naturali e culturali,
rappresentativi di un ambiente e dei modi di vita & si sono succeduti”).

Se le azioni e le pratiche sopramenzionate rieatreah concetto di produzione sociale del piano, e
corretto affermare che le stesse servono anchegpieire che cosa si intenda per “gestione sociale
del paesaggio” e per individuare quali siano i meez poter conseguire tale obiett\/d Invero, la
fase della gestione sociale del PPTR, una voltacappo, dovra proseguire attivando come forma
ordinaria di governo del territorio gli strumenttigati nella fase sperimentale di produzione del
Piano, utilizzando a questo fine gli strumenti dvgrnance che la Regione attiva: intese con il
Ministero, protocolli d'intesa con soggetti pubbkcprivati, accordi di programma, patti territdria
locali. Accanto a questi classici strumenti di goace, si pongono gli strumenti di partecipazione
democratica e quelli di governance allargata gi@mésati in precedenza. Infine, deve essere
annoverato anche I'Osservatorio regionale per Higudel paesaggi®, soggetto giuridico che
ricopre un ruolo fondamentale per la gestione eymimne sociale del paesaggio, in quanto ricopre
funzioni conoscitive e propositive per la consemwae, fruizione e valorizzazione del patrimonio
paesaggistico e dei beni culturali della Regiondee caratteri identitari di ciascun ambito del
territorio regionale, per il perseguimento di acegobiettivi di qualita, per la riqualificazione la
ricostruzione dei paesaggi compromessi o degramlasini e rurali, nonché la sensibilizzazione e
mobilitazione della societa pugliese verso un goatirsviluppo sostenibile e di tutela ambientale
(art. 4, comma 1, L.R. n. 20/2009).

Riassumendo, dunque, i contenuti della parte valadlla produzione sociale del piano e quelli
inerenti alla gestione sociale del territorio e g@alesaggio, unendosi, formano il concetto di
“produzione sociale del paesaggio”, un’idea innmaaed originale progettata dal piano regionale
pugliese.

Terminata la descrizione delle caratteristichettrali del piano paesaggistico pugliese, per come
individuate e classificate dalla Relazione geneadlgiano, si pud ora passare ad esaminare i

>73 Idem, 2.3 Dalla governance alla partecipazione, 35 e ss..

Ibidem, 2.4 La gestione sociale del paesaggio, 42 ss..
L’Osservatorio & stato istituito con Legge Regionale n. 20/2009 “Norme per la pianificazione paesaggistica”.
113

574
575



contenuti generali delle N.T>A. ed i rapporti che tali regole hanno instaurato Enorme del
Codice e con quelle della Convenzione europea.

Anzitutto, occorre ribadire che tali regole pres@at un carattere fortemente innovativo, in quanto
attribuiscono al piano una concezione dinamica egegituale, facendo dimenticare quella
precedente basata su una tradizione vincolistiesepittiva’’. Cid & vero soprattutto in relazione al
fatto che il piano, grazie all'idea sulla “produae sociale del paesaggio”, si prefigge di fare
propria una concezione di tutela del paesaggiocpiiplessa e maggiormente proattiva rispetto a
quella contenuta nel piano paesaggistico del 2@denziando la necessita di consentire
I'attuazione di: una tutela attiva dei beni paesstgry, una riproduzione del patrimonio e delle sue
invarianti strutturali, una applicazione dei pripiaili democrazia partecipativa e di copianificagon
fra i produttori del paesaggio ed, infine, unaiterializzazione del sistema normativo per ambiti
territoriali paesistici.

L’idea sulla “produzione sociale del paesaggio’ngiue, rappresenta il vero tratto distintivo del
piano paesaggistico pugliese rispetto agli altrureenti di pianificazione italiani. Con le sue
conferenze d’area, le mappe di comunita, il sitb \weerattivo, ma, piu in generale, con tutti i suo
strumenti di governance allargata e di democrazaatepipativa acquisisce quel carattere
interpretativo nuovo che lo rende un piano consumfilosofia e una propria originafitd

Una filosofia che integra nei propri contenuti ingipi dettati dalla Convenzione europea, quali ad
esempio quelli della piti ampia partecipazione éadmissidiaried°. Le N.T.A., infatti, dopo aver
espresso all'art. 8 il principio per cda“promozione della qualita del paesaggio e la vialtazione

dei patrimoni identitari della Puglia sono attuatialla Regione attraverso la produzione sociale
del paesaggio.”, specificano all’art. 9 chei‘procedimenti per la produzione sociale del paggag
attuano i principi di partecipazione e sussidiaéiet.”, attraverso i propri strumenti partecipativi e
consensuali, consistenti in forme di governancarg@dita, strumenti di democrazia partecipativa,
aggregazioni di soggetti pubblici e privati su gtigsperimentali, forme di coprogettazione locale
e strumenti di conoscenza, comunicazione e valutazper l'interazione di conoscenze esperte e
saperi contestuali.

Il principio di sussidiarieta viene, peraltro, deato nelle forme del metodo della copianificazione
“quale forma di cooperazione e concertazione tidiversi soggetti coinvolti nelle attivita di
pianificazione e programmazione urbanistica, temate e di settore che presentino implicazioni

>’® Le Norme Tecniche di attuazione sono contenute nell’elaborato n. 2 del piano paesaggistico territoriale pugliese.

Tale espressione € stata utilizzata dai redattori del piano a pag. 77 della Relazione generale (6.1 La struttura delle
norme tecniche di attuazione).

>’8 Si ricorda che tutti gli strumenti di attuazione dell’idea sulla “produzione sociale del paesaggio”, ossia quelli di
governance allargata, nonché di democrazia partecipativa, sono elencati e descritti dettagliatamente da pag. 14 a pag.
19 delle N.T.A. (da art. 8 ad art. 24).

>’% La Convenzione europea del paesaggio, infatti, richiama i suddetti principi agli artt. 4 e 5, lett. c), ove afferma
rispettivamente che “Ogni parte applica la presente Convenzione e segnatamente dei suoi art. 5 e 6, secondo la
ripartizione delle competenze propria al suo ordinamento, conformemente ai suoi principi costituzionali e alla sua
organizzazione amministrativa, nel rispetto del principio di sussidiarieta, tenendo conto della Carta europea
dell’autonomia locale” e che “Ogni parte siimpegna a: c) avviare procedure di partecipazione del pubblico, delle
autorita locali e regionali e degli altri soggetti coinvolti nella definizione e nella realizzazione delle politiche
paesaggistiche menzionate al precedente capoverso b”.
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per la tutela e la valorizzazione dei paesaggi ufjlie”>®®. Tale metodologia di pianificazione
implica il richiamo all’art. 3 della Convenzionerepea, nella parte in cui ammette che uno degli
obiettivi da perseguire concerne |'organizzazioetadcooperazione europea per una maggiore e
piu incisiva salvaguardia, gestione e pianificagipaesaggistica.

Inoltre, si potrebbe fare riferimento anche all’dt lett. d), del documento europeo, in virtu del
fatto che fntegrare il paesaggio nelle politiche di pianifmane del territorio, urbanistiche e in
quelle a carattere culturale, ambientale, agricol@ociale ed economico "..significa
inevitabilmente coordinare i differenti contenutii @biettivi di tutte queste numerose pianificazjoni
attribuendo ai redattori dei documenti di pianoglaalita di “copianificatori del paesaggio”, in
quanto tutti partecipano (chi pit chi meno) conldeo attivita alla tutela ed alla valorizzazione

paesaggistica™.

A dire il vero, i principi espressi dall' art. 5 & lett. D) della Convenzione non afferiscono
solamente al metodo delle copianificazione, mausi ptenere che essi influenzino notevolmente
anche gli artt. 27 e 28 delle N.T.A., ossia le dspioni relative agli obiettivi generali e specifi
dello scenario strategico, che delineano la visiprogettuale di medio lungo periodo del piano,
proponendosi di mettere in valore, in forme durevoli e sostdnilgli elementi del patrimonio
identitario individuati nell’Atlante di cui al Tao Ill, elevando la qualita paesaggistica dell'@no
territorio regionale °®

Tuttavia, le novita del piano paesaggistico puglie®n terminano qui e proseguono sotto altri
profili di notevole interesse.

Da un lato, infatti, come gia evidenziato in premmh, la Regione Puglia ha voluto procedere alla
completa eliminazione del precedente piano paes@gmie si € orientata nella predisposizione di
un piano paesaggistico territoriale, ritenendo fingente la tutela apprestata al paesaggio da uno
strumento paesaggistico “puro”: tale presa di posg discende dalla consapevolezza che |l
paesaggio in quanto forma del territorio non pusess protetto e valorizzato se prima di tutto non
si salvaguarda e non si protegge il substrato madgeda cui esso e formato (cioe, il territorio
medesimo). E questa scelta politica di fondo e atiga proprio perché nelle altre Regioni si
proceduto nel senso opposto: cioé, da un piandotéafe gia esistente si € formato un piano
paesaggistico puro, separato dal primo, oppureé siclusa nel piano territoriale la disciplina
specifica di tutela del paesaggio. Se il risultptm di fatto apparire lo stesso, cambia tuttavia
I'approccio al problema, diversificando la procealdr formazione del piano.

La seconda novita riguarda l'introduzione all'imerdel piano delle c.d. “figure territoriali e
paesaggistiche”, che vengono definite all'art. @ntp 5 delle N.T.A. come ¢€ntita territoriali
riconoscibili per la specificita dei caratteri martipologici che persistono nel processo storico di
stratificazione di diversi cicli di territorializzaon€. La novita, in questo caso, consiste nell’aver

¥ Tale espressione e contenuta nel Titolo Il, Capo |, art. 10 delle N.T.A (pag. 14).

Il concetto di copianificazione, inteso come integrazione della materia paesaggistica nelle differenti forme di
pianificazioni che in questo modo diventano artefici della tutela e valorizzazione del paesaggio, si puo evincere anche
dalle “Guidelines for the implementation of the European Landscape Convention”, che, nella parte I.1, lett. f), relativa
ai principi generali, suggeriscono di “integrare il paesaggio nelle politiche di settore”, ossia di “permettere una
sistematica inclusione della dimensione paesaggistica in tutte le politiche che influenzano la qualita di un territorio”.
582 . N , . . .. .

Tale affermazione & contenuta nell’art. 28, comma 2, delle N.T.A. del piano paesaggistico pugliese.
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riesumato tale analitica tipologia paesaggistite, era inserita all'interno della prima versioné de
Codice dei beni culturali e del paesaggio e chedaéa goi sostituita dall'impianto strutturale
indicato dall'ultima versione del Codice, dove, pdescrivere ed interpretare gli ambiti
paesaggistici, si fa soltanto menzione delle “¢carstiche paesaggistiche” e degli “obiettivi di
qualita paesaggistic¥™.

Il Piano paesaggistico pugliese pud considerargivativo anche sotto un ulteriore profilo, perché
sembra discostarsi dal disposto normativo dell’aB3, commi 2 e 3, del Codice, laddove tale
ultima norma relega ad un ruolo marginale le propasle azioni degli Enti locali in materia di
pianificazione del paesaggio. Il Codice, inveroentifica gli Enti territoriali locali quali meri
soggetti recettori degli indirizzi e dei criteri mmernenti la pianificazione territoriale, disposti
congiuntamente dallo Stato e dalle Regioni, i gdaliono preoccuparsi esclusivamente di porre in
essere un’attivita di conformazione e adeguameait@mbpri strumenti urbanistici vigenti. Il Piano
pugliese, invece, ai sensi degli articoli 17, 18¢120 delle N.T.A., attribuisce ai suddetti soggett
pubblici significativi compiti di partecipazione tiata, finalizzati, ad esempio, all'attivita di
specificazione in modo condiviso delle priorita ldescenario strategico del PPTR oppure alla
determinazione dello sviluppo locale autosostemibitlurevole del territorid"

Questa impostazione del Piano pugliese, di aperagia strumenti della “programmazione
negoziata” (ai sensi dell’art. 15, legge n. 241(.8%uccessive modifiche) in materia di paesaggio ,
che permette il coinvolgimento degli Enti localdei soggetti privati presenti sul territorio e che
appare in sintonia con i contenuti della Convengicgurope®-, pud, al contrario, essere
controproducente nel rendere veramente efficazeoh& di pianificazione del territorio: e risaputo,
invero, che pit numerosi sono gli attori che dec@d ordine a determinate opzioni di politica
pianificatoria, maggiore e il rischio di divergenrelle scelte da prendere o, comunque, di
realizzare una protezione e valorizzazione delgggee non omogenea e non rispondente a criteri
uniformi di salvaguardia e fruizione del territofid

> Gli articoli dell’ultima versione del Codice a cui si fa riferimento sono il 135 e il 143, comma 1, lett. i).

Il coinvolgimento degli Enti locali & soprattutto evidente nel contenuto degli artt. 18 e 20, che stabiliscono
rispettivamente che “ La Regione e gli altri enti territoriali promuovono la sottoscrizione di protocolli d’intesa con
soggetti pubblici e privati al fine di specificare in modo condiviso le priorita dello scenario strategico del PPTR di cui al
Titolo IV rispetto alle peculiarita del territorio interessato” e che “ Per il coordinamento, I'integrazione e la definizione
di programmi e progetti finalizzati allo sviluppo locale autosostenibile e durevole del territorio nel rispetto della tutela,
valorizzazione e conservazione dei paesaggi di Puglia si auspica la sottoscrizione di patti territoriali locali”, laddove “i
patti sono strumenti ad adesione volontaria, di natura negoziale tra Regione, province, enti locali, parti sociali o altri
soggetti pubblici e privati”.

1 particolare, si ricorda che nella Parte 1.1 delle Guidelines del 2008 (intitolata “Division of powers and
administrative arrangements”) si fa presente che, per implementare il livello di integrazione del paesaggio nelle
differenti politiche territoriali, € necessario ed essenziale realizzare stabili procedimenti di consultazione e regolari
incontri sia a livello verticale (tra i Ministeri e gli altri enti pubbilici) sia a livello orizzontale (tra soggetti pubblici e
privati): tali procedure, volte ad instaurare una proficua collaborazione fra le suddette parti, possono consentire la
definizione di strategie condivise di protezione del paesaggio (che, ovviamente, sono supportate da precedenti accordi
fra i soggetti attivi coinvolti).

% Tale problema e emerso con prepotenza nella materia dell’Urbanistica, laddove gli Enti locali, per ovviare alla
rigidita dei piani comunali, hanno consentito la stipulazione di patti con soggetti privati, affinché questi potessero
costituire delle varianti agli strumenti urbanistici, cosi creando una completa eterogeneita di fonti, non coordinate fra
loro, che hanno determinato lo sviluppo dei centri urbani secondo criteri non uniformi e non proporzionali.
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Per quanto concerne il tema degli obiettivi di ¢fdapaesaggistica, menzionati all’art. 135 del
Codice, il Piano pugliese sembra mantenere un calltoeamento con quanto statuito dal
legislatore nazionale. L'art. 37 delle N.T.A. dela®d prevede, infatti, che a ciascun ambito
paesaggistico vengano attribuiti adeguati obiettivqualita e specifiche normative d’'uso, al fine d
determinare le specifiche finalita (tutela, valagzione e recupero dei valori paesaggistici, nonché
minor consumo di suolo) cui devono tendere i sdgg#uatori pubblici e privati. Queste finalita
generali, che rispecchiano una trasposizione lenalinterno del Piano del contenuto dell’art. 135
comma 4, del Codice, sono peraltro approfonditdi admettivi generali e specifici dello Scenario
strategico del Piarid’. A cid si aggiunga che il contenuto del Piano fmsgl relativo agli obiettivi

di qualita paesaggistica di ciascun ambito e detertm, conformemente a quanto dispone |l
Codice, da previsioni e prescrizioni, nella vesteindlirizzi e direttive le prime, in quella di
disposizioni normative vincolanti le seconde.

Gli obiettivi di qualita paesaggistica delineati @ano pugliese sono, peraltro, adeguati a quanto
disposto dalla Convenzione europea e dalla rel&wigelines del 2008. Se, infatti, tali documenti
sovranazionali richiedono un’attivita di individuaze e valutazione degli obiettivi che deve essere
condivisa con la comunita locale, il Piano, daltoasuo, pare accogliere questa impostazione di
fondo, annoverando tra gli obiettivi generali, nelati dall'art. 27, quelli di “valorizzazione del
patrimonio identitario culturale-insediativo” e tlialorizzazione della struttura estetico-percettiva
dei paesaggi della Puglia”.

Accanto alle novita, pero, si riscontrano ancheir@écproblematiche all'interno della struttura del
piano paesaggistico pugliese: senza avere la ieswndi analizzarle tutte, si € proceduto a
selezionarne alcune, che rivestono una indubbivariza anche ai fini dell’efficacia dello

strumento pianificatorio.

In primo luogo, deve essere esaminata la questiegk “ulteriori contesti”, citati dall’art. 38 diel
N.T.A., che rappresentano ulteriori aree ritenutessessive di determinate caratteristiche
paesaggistiche, sulle quali non esistono parecaalanti circa la relativa disciplina di proteziome
valorizzazione da applicare. Tali aree territoriaifatti, possono essere considerate equiparate ai
beni paesaggistici e, quindi, la loro disciplinavelessere dettata congiuntamente dalla Regione e
dal Ministero, oppure possono essere ritenute isialié zone urbanistiche con conseguente
assoggettamento alla mera disciplina di questilyagnza che occorra procedere alla formazione
dell'autorizzazione paesaggistica ex art. 146 dadli€e: potrebbero, infine, costituire un “tertium

genus®® né paesaggistico né urbanistico, da sottopornealomente a specifiche misure di

*% S tratta degli artt. 27 e 28 delle N.T.A., che approfondiscono i concetti di conservazione, riqualificazione e garanzia

della qualita paesaggistica, urbana e territoriale.
**1n proposito, tuttavia, occorre osservare che |'esistenza di una terza categoria di beni non introduce un particolare
regime giuridico. Anche per questo tipo di immobili, infatti, vale la disciplina tracciata a suo tempo dalla
giurisprudenza costituzionale e che comporta che il vincolo cui sono sottoposti tali beni sia di carattere ricognitivo, e
come tale non indennizzabile, e che ogni loro modifica ricada sotto il regime autorizzatorio (Corte cost., 29 maggio
1968, n. 56; Corte cost., 20 gennaio 1966, n. 6). Merita, inoltre, segnalare una recente pronuncia del Consiglio di Stato,
ove viene riconosciuta la potesta del piano di qualificare come beni paesaggistici aree ulteriori rispetto a quelle
dichiarate tali in via amministrativa o ex lege, ritenendo che I'introduzione di tale categoria di vincoli costituisca pur
sempre espressione del pil ampio potere di pianificazione paesaggistica, secondo una concezione che considerando il
territorio nella sua interezza legittima la determinazione di prescrizioni anche piu incisive e modulate al di fuori dei
vincoli tradizionali (Cons. Stato, sez. VI, 3 marzo 2011, n. 1366).
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salvaguardia e di utilizzazione, a norma dell’a#3, comma 1, lett. e) del Codice, senza pero dover
essere dettate dalla necessaria e concorde valel@dRegione e del Ministero.

La scelta sulla qualificazione degli “ulteriori desti” da parte del Piano paesaggistico pugliege pu
lasciare spazio a dubbi e perplessita e si poneoimrasto con la scelta effettuata dal secondo
correttivo del Codice (quello del 2008). Infattgrt. 38 delle N.T.A. dimostra di considerare geest
aree come “beni paesaggistiéi” e la Relazione generale al piano dichiara aperiterteli voler
attribuire valore paesaggistico all'intero territar con conseguente necessita di considerarlo nella
sua interezza quale bene da tutelare e valorizZatell decreto correttivo del 2008, invece, & stato
pensato ed orientato in tutt’altra direzione, imugo ha ristretto le facolta del piano paesaggistic
individuare ulteriori beni paesaggistici rispettgw@elli gia segnalati, perché, ampliando I'elenco d
tali beni, si sarebbe violato il principio costiinzale della proprieta privata. Pare, quindi, che i
piano pugliese, considerando gli ulteriori contestime beni paesaggistici, vada contro I'idea di
fondo propria dell'ultima riforma del Codice. Néessere considerata una valida giustificazione
quella fornita dalla Relazione generale al pianag(p78), poiché, sebbene quest'ultimo intenda
superare una concezione meramente vincolistictgviat portera le aree che prima non erano
assoggettate a nessuna disciplina ad essere eeglaastringenti disposizioni, a tutto danno dei
proprietari privati, creando vincoli ingiustificat.

Se, come sembra, si e costretti a far rientrare“udteriori contesti” nella categoria dei beni
paesaggistici, occorre allora notare una incongraeall’interno dell’art. 38, comma 8, delle
N.T.A.>%2 Invero, tale disposizione disciplina i casi dedlavrapposizione e del contrasto fra le
normative di tutela dei beni paesaggistici e qudkgli ulteriori contesti, prevedendo nel primo
caso l'applicazione di entrambe, mentre nel secarado soltanto di quella piu restrittiva. Orbene,
se | beni paesaggistici e gli ulteriori contesti egbi assimilati sono disciplinati d’intesa dalla
Regione e dal Ministero, non vi dovrebbero essérsavrapposizioni né contrasti, poiché entrambe
le istituzioni partecipano alla redazione dellemersia nelluno che nell’altro caso. Ammettendo
pure che vi possano essere i suddetti contrastiedala dell'applicazione della disciplina piu
restrittiva, a qualunque bene essa si riferiscatapalla conclusione per cui puo capitare che la
disciplina dell’'ulteriore contesto possa prevalswequella del bene paesaggistico, in modo tale da
considerare la prima area come avente un intepagsglico maggiormente significativo rispetto al
bene paesaggistico. Questa impostazione, se pateessmpatibile con i principi affermati dalla
Convenzione europea, per cui bisogna tutelare tuftaesaggio allo stesso modo, in quanto tutti i
luoghi della vita comune sono degni di protezionevadorizzazione, sembra confliggere con

% art. 38, comma 1, infatti, recita cosi: “Il PPTR d’intesa con il Ministero individua e delimita i beni paesaggistici di

cui all’art. 134 del Codice, nonché ulteriori contesti a norma dell’art. 143, comma 1, lett. e) del Codice e ne detta
rispettivamente le specifiche prescrizioni d’uso e le misure di salvaguardia e di utilizzazione”.

>% Relazione generale, 6. La declinazione normativa del piano, 6.1 La struttura delle norme tecniche d’attuazione, pag.
78.
! a Relazione, infatti, al punto 6.1, stabilisce che la disciplina degli ulteriori contesti dovra fondarsi sul principio del
“superamento della concezione meramente vincolistica del piano finalizzata alla tutela intesa come sottrazione al
mercato di beni e aree eccellenti, derivante dalla convinzione assiomatica delle incompatibilita tra difesa di tali beni e
uso del territorio funzionale allo sviluppo economico”.

2 ’art. 38, comma 8, prevede che: “Nei territori interessati dalla sovrapposizione di ulteriori contesti e beni
paesaggistici vincolati ai sensi dell’articolo 134 del Codice si applicano tutte le relative discipline di tutela. In caso di
disposizioni contrastanti prevale quella piu restrittiva”.
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I'impostazione offerta dal Codice italiano, che reeptata alla primaria ed antecedente protezione
dei beni paesaggistrcr.

In secondo luogo, merita attenzione la problematelativa all’attuazione dell’art. 71 delle
N.T.A.>%% Il contenuto di questa disposizione, infatti,eyede al comma 1 che, qualora vi sia un
contrasto tra la disciplina dei parchi e riservguella del PPTR, prevalga sempre quest'ultima
soltanto nel caso in cui essa sia maggiormenteittest Tale norma implica un debole, ma
presente, conflitto con quanto specificato nel can8rdell’art. 145 del Codice, laddove si ricorda
che “.... Per quanto attiene alla tutela del paesaggiodibgposizioni dei piani paesaggistici sono
comunque prevalenti sulle disposizioni contenutglinatti di pianificazione ad incidenza
territoriale previsti dalle normative di settoreyiicompresi quelli degli enti gestori delle aree
naturali protetté.

Invero, la norma del Codice italiano sembra alledad una prevalenza costante e continua delle
disposizioni dei piani paesaggistici su quelle pligini relativi alle aree naturali protette e non,
invece, ad una subordinazione di quest'ultime sela® occasionale, quando le norme del PPTR
appaiono piu restrittive.

Peraltro, l'art. 71, ad un’analisi attenta, provexdbbe anche un conflitto interno fra disposizioni
del piano paesaggistico pugliese, in quanto vibleee il dettato dell’art. 4, comma 2, delle N.T.A.,
che stabilisce la prevalenza costante delle pavisdel PPTR su qualsiasi disposizione
eventualmente difforme contenutanggli strumenti urbanistici e negli atti di piaruéizione ad
incidenza territoriale previsti dalle normative settore ivi compresi quelli degli enti gestori delle
aree naturali protetté

Il suddetto art. 4, comma 2, pone, in aggiunta,uliariore problema di carattere interpretativo
generale. Infatti, tale disposizione, per definolke cosa si debba intendere con il termine
“previsione” del PPTR, fa esplicito richiamo altab, comma 4, che menziona al suo interno
soltanto le disposizioni normative a carattere gnie®nale (in sostanza, le prescrizioni pure). Per
cui, dal combinato disposto delle due norme, seaaverebbe che l'art. 4, comma 2, e qualsiasi
altra disposizione che utilizzi il termine “prevasie” farebbero riferimento soltanto alle mere
prescrizioni e non anche agli indirizzi e alle tike: questa conclusione non potrebbe accettarsi,
qguanto il Codice, all’art. 135, comma 4, espressamerevede la distinzione tra previsioni (cioe
indirizzi e direttive) e prescrizioni (le vere eoprie regole) e all’art. 145, comma 3, menziona sol
le prime e non anche le seconde.

Questo problema di carattere interpretativo potablfuturo lasciare spazio ad una serie di ricorsi
amministrativi, azionati dai proprietari di beninmobili, per illogicita ed irragionevolezza della

Y ricorda, infatti, che I'art. 131, comma 3, del Codice dei beni culturali e del paesaggio prevede che: “Salva la

potesta esclusiva dello Stato di tutela del paesaggio quale limite all’esercizio delle attribuzioni delle regioni e delle
province autonome di Trento e di Bolzano sul territorio, le norme del presente Codice definiscono i principi e la
disciplina di tutela dei beni paesaggistici”.
% art. 71, comma 1, prevede, infatti, che: “La disciplina dei parchi e riserve é quella contenuta nei relativi atti
istitutivi e nelle norme di salvaguardia ivi previste, oltre che nei piani territoriali e nei regolamenti ove adottati, in
quanto coerenti con la disciplina del presente Piano. La predetta disciplina specifica é sottoposta a verifica di
compatibilita con il PPTR a norma dell’art. 98 all’esito della quale si provvedera, nel caso, al suo adeguamento. In caso
di contrasto prevalgono le norme del PPTR se pil restrittive”.
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norma rispetto alle disposizioni generali del Ceddei beni culturali e del Paesaggio, potendo
aprire una seria questione di legittimita del PRiBRetto alla sua fonte normativa: invero, sia she
consideri il termine “previsione” dell'art. 145, mona 3, come comprensivo anche del concetto di
“prescrizione” sia che, invece, si abbracci la idessicale pura, per cui tale termine si rifegisc
soltanto agli indirizzi ed alle direttive, la norndal PPTR pugliese, che identifica la “previsione”
con la nozione di “prescrizione”, sarebbe ugualmdiggittima.

3. La vicenda regressiva della Sardegna con ilrnitoal piano paesaggistico del 2006.

Il piano paesaggistico della Regione Sardegna egppta il primo modello di piano sviluppato e
realizzato da una Regione a Statuto spetial®uesta rilevante caratteristica comporta che la
materia della tutela del paesaggio appartengapaliesta legislativa esclusiva della Regione, sulla
base dell'articolo 3, lettera f) dello Statuto Spéx; e che, conseguentemente, nei suoi confronti n
operi la potesta legislativa esclusiva statale wdiail’art. 117, secondo comma, lettera s) della
Costituzione. Cio significa che la Regione Sardeguoa dovendo rispettare i limiti imposti dall’art.

3 dello Statuto (e, quindi, tra questi le normed@amentali di riforma economico-sociale contenute
nel Codice dei beni culturali e del paesaggio), legiferare con ampia liberta e discrezionaffta

In proposito, si ricorda che l'art. 6, comma 2, B€IR n. 480/1975, rubricato “Norme di attuazione
dello Statuto speciale della Regione Sardegnaibaisce alla Regione la competenza in materia di
redazione e approvazione dei piani territoriali q@agistici. La specificita del procedimento di
redazione ed approvazione del piano territoriakspggistico sardo deriva dal fatto che la ordinaria
procedura di adozione e approvazione ad opera @lata e del Consiglio regionale viene
modificata nel senso di attribuire solo al prim@gamo regionale le funzioni di adozione e di
approvazione del piand.

Cio premesso, si rileva che, attualmente, nellaiddeg sarda € tornato in vigore il piano
paesaggistico del 2006 (integrato dall’'aggiornamestel repertorio del Mosaico 2014), che ha
costituito uno dei primi esempi in Italia di piandzione paesaggistica di nuova impostazione:
infatti, la Giunta regionale con deliberazione @/13del 10 ottobre 2014 ha revocato la D.G.R. n.
45/2 del 25 ottobre 2013, concernente I'approvazipreliminare del Piano paesaggistico della
Sardegna. Il provvedimento fa seguito alla D.G.R1®20 del 28 marzo 2014 con cui era stata
annullata la deliberazione n. 6/18 del 14 febbré&2014 di approvazione definitiva
dell’aggiornamento e revisione del PPR sardo.

Questo ritorno al passato non pud che essere fent@mcriticato, in quanto nella concreta
applicazione del piano del 2006 erano emerse rnlkeveriticita che avevano reso difficile
I'attuazione delle sue previsioni, anche per itdathe le norme di salvaguardia operavano oramai
da ben oltre i dodici mesi originariamente prewssto che la quasi totalita dei Comuni non aveva
ancora adeguato i rispettivi strumenti urbanistigyiano paesaggistico regionzfe

595 . . . . . . .. . .. . . .
Tutte le informazioni e i documenti tecnici relativi al piano paesaggistico sardo sono stati raccolti tramite la lettura

del sito www.sardegnaterritorio.it.
>% §j veda la deliberazione n. 45/2 del 25 ottobre 2013.
Si ricorda, infatti, che la Giunta della Regione Sardegna, con delibera n. 36/7 del 5 settembre 2006, ha approvato in
via definitiva il Piano paesaggistico regionale-primo ambito omogeneo.
>% i veda la premessa della delibera n. 45/2 del 25 ottobre 2013, 1.
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Dopo i primi anni dalla sua attuazione, quindiegislatore regionale aveva ravvisato la necessita
procedere ad alcune revisioni del PPR, e sin da826on la L.R. n. 13/2008, aveva apportato allo
stesso alcune modifiche; con le L.R. n. 4/2009 21/#2011, invece, aveva espressamente trattato il
tema dell’aggiornamento e revisione del PPR, prendd con la prima un processo periodico di
revisione del piano sardo e dettando con la secondee Linee Guida inerenti 'aggiornamento e
revisione di tale strumento pianificatorio. Tutteegte leggi regionali, dunque, avevano recepito
'esigenza di provvedere al superamento delle dimldéchiamate criticita prevedendo idonee
misure in tal senso, ma soprattutto stabilendo daessita di procedere ad aggiornamento e
revisione del Piano paesaggistico regionale-primbito omogenet®.

Con la revoca definitiva dell’aggiornamento e dedlgisione del nuovo PPR sardo si e ritornati alle
origini, lasciando il territorio sotto la protezerdel vecchio piano paesaggistico del 2006, non
aggiornato alle modifiche intervenute sul Codice lweni culturali e del paesaggio con il d.lg. n.
63/2008: come si puo leggere dai comunicati ufficiéobiettivo della Giunta regionale € ora
guello di completare il percorso avviato con il MIBT per la verifica e 'adeguamento del PPR ai
sensi dell'art. 156 del Codit®.

Nonostante l'attivita di aggiornamento e revisialet piano paesaggistico sardo sia venuta meno a
seguito della suddetta revoca, preme allo scrivetdgscriverne comunque le caratteristiche
fondamentali e segnalarne le parti degne di appreento o quelle da cui sono sorte la maggiori
problematiche.

Anzitutto, si puo affermare che tale attivita € gicentrata sulla convinzione che “il paesaggo si
una realta dinamica, che vive un processo di foronagze trasformazione continua, e al cui interno
si sovrappongono e si intrecciano fenomeni compl&is“Come il paesaggio evolve nel tempo,
dati i suoi caratteri di mobilita e processualittnée Guida del Piano paesaggistico regionale), all
stesso modo, parallelamente alla sua evoluzioneheail quadro normativo di riferimento del
paesaggio cambia: evolvono necessariamente le naiateve, la legislazione e, di conseguenza,
gli strumenti impiegabili®® Pertanto, se il paesaggio muta col tempo e, gomesgemente, anche
le norme che ad esso si riferiscono devono essediicate, I'attivita di aggiornamento e revisione
del piano si rende necessaria ed imprescindibitelgpeealizzazione di un efficace strumento di
pianificazione.

L’aggiornamento e la revisione sono state postessere avendo di mira una serie di principi di
grande spessore, soprattutto inerenti i temi dedldecipazione sociale alla redazione del piano,
della sostenibilita dello sviluppo e della chiazzoncettuale ed espositiva delle norme
paesaggistich®* in particolare, il primo tema consisteva nellanziozione che “il paesaggio

>99 Idem,1e7.

Per un commento dell’art. 156, si rimanda a P. Ungari e G.F. Cartei, Adeguamento dei piani paesaggistici
preesistenti (art. 156, D. Lgs. 22.1.2004, n. 42), in S. Battini, L. Casini, G. Vesperini, C. Vitale, Codice di edilizia e
urbanistica, UTET, 2013, 754 ss.

%91 sj vedano, in proposito, le Linee Guida del piano paesaggistico regionale approvate dal Consiglio regionale il 26
maggio 2005.

602 Espressione utilizzata all’'interno della Relazione Generale dell’atto di aggiornamento e revisione, Capitolo |
“L’aggiornamento e la revisione del Piano paesaggistico”, 1.1. L’aggiornamento e revisione, 7.

%3 per un approfondimento dettagliato su tali principi, si legga la Relazione Generale dell’atto di aggiornamento e
revisione, da pag. 9 in avanti.
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percepito deve essere un paesaggio partecipataiiegli,gcondiviso” e che “un progetto di
paesaggio partecipato comporta comunicazione, Iszadaione dei problemi e delle soluzioni,
comporta trasparenza nel processo decisionale &ilmosce in questo modo a far diventare |l
paesaggio come patrimonio comune e come patrimostitutivo di un’identita collettiva®: la
seconda tematica, invece, era sostanzialmentetrat@isul riconoscimento del ruolo fondamentale
rivestito dal paesaggio per I'identificazione di processo di sviluppo sostenibile che vede in esso
la propria forza; il terzo argomento infine, pog@gide sue basi sul tentativo di garantire al piano
una maggiore semplicita e, dunque, chiarezza &b teormativo, nella convinzione che queste
caratteristiche avrebbero innalzato il livello ditela (infatti, semplicita e chiarezza sono state
ottenute tramite una scrupolosa attivita di riooditel testo normativo, all'interno della quale @tat
posta massima cura al coordinamento tra le defimiziormative e le definizioni e identificazioni
presenti nelle cartografie, nonché in generalegimi altro documento del PPR satthh

Se questi sono i principi a cui si é ispirata Rath di aggiornamento e revisione, le azioni
concretamente poste in essere sono altre e, palno#mte, possono essere cosi sintetizzate: da un
lato, troviamo le ordinarie attivita dettate dald@® dei beni culturali e del paesaggio, consistent
nella ricognizione dei beni immobili e delle araehibrate di notevole interesse pubblico, nonché,
piu in generale, del territorio sardo oggetto dangiicazione; dall’altro lato, invece, troviamo
attivita innovative e straordinarie, quali, ad ep@amquelle relative alla costruzione del processo
partecipativo “Sardegna Nuove idee”, quelle reata costituzione della banca dati geografica e
alla sua specifica strutturazione ed, infine, lavigd relative alla definizione degli strumenti
informatici ICT per I'utilizzazione e la divulgazie del piano paesaggistf€d

Fra le attivita innovative e straordinarie meriiausamente qualche cenno quella relativa alla
realizzazione del processo partecipativo “Sardegmave idee”, che e stata considerata da chi
scrive quale aspetto caratterizzante il piano gagstco revisionato di tale regione.

Il progetto “Sardegna Nuove 1dé&” invero, voleva rendere il piano paesaggisticaorege non

un semplice atto di pianificazione, bensi uno semta di conoscenza del territorio in costante
evoluzione: in sostanza, lo strumento pianificataiene visto come un mezzo di condivisione dei
valori che una comunita esprime rispetto allo spam cui abita. || processo partecipativo
“Sardegna Nuove Idee”, quindi, & stato attivatdadBlegione proprio per coinvolgere le comunita
locali nella condivisione degli obiettivi per laéla, la salvaguardia e la valorizzazione dei pggisa
della Sardegna , assumendo che il contributo dmdigolazioni locali fosse indispensabile per
orientare la sensibilita comune e individuale vexgimni virtuose.

In proposito, il contributo delle comunita localasziate in Sardegna si puo rinvenire nell'ideagion
dei c.d. “Ambiti locali di Progettazione Paesaggsst ossia porzioni di territorio ricomprese
all'interno dei classici ambiti di paesaggio ricanmti dal Codice, che vengono individuate sia su
base tecnico-conoscitiva sia attraverso la letulelle istanze provenienti dal territorio ed, in

604 Espressioni citate sia nelle Linee Guida del Piano Paesaggistico Regionale approvate dal Consiglio Regionale il 26

maggio 2005 sia nella Relazione Generale a pag. 9.

%9 sj veda la Relazione Generale, 1.2.4 La semplicita e la chiarezza innalzano il livello di tutela, 12-13.

Per approfondimenti, si segnala sempre la Relazione Generale, 1.3 Le principali attivita dell’aggiornamento e

revisione del Piano Paesaggistico Regionale, 13 ss..

%7 per approfondimenti, si veda la Relazione Generale, 1.3.9. Processo partecipativo “Sardegna nuove idee”, 23-24.
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particolare, dalle analisi di dettaglio di tutti glementi strutturanti il territorio (geologia, aslel
suolo, elementi insediativi, ambientali, storicdtarali, ecc.) e da quelle inerenti le opinioni dei
Comuni partecipanti al processo “Sardegna Nuove’i@geai bandi finanziati dalla Regione (ad
esempio, Premio per i programmi integrati per ggeggio, Progettazione integrata, Pianificazione
strategica, ecc.).

Grazie a tale attivita, in Sardegna sono statividdiati ben 76 ambiti locali di progettazione
paesaggistica, che derivavano dalla suddivision@ dambiti di paesaggio costiero in aree spaziali
di maggiore dettaglio. Per ciascun ambito locale pdbgettazione paesaggistica, inoltre, e
predisposta una scheda con indicate le specifitigidentificavano il paesaggio locale e le linee
guida per la progettazione finalizzati al consegnto di obiettivi di sviluppo territoriale insieme
con la tutela e la valorizzazione dei paesaggi.

Y

Il processo partecipativo “Sardegna Nuove Idee@ltie, € stato strutturato in tre tavoli di
progettazione paesaggistica, denominati rispetterdaen “Tavolo 1- La struttura dei paesaggi”,
“Tavolo 2-Nuove idee per il paesaggio” e “Tavololl3rogetto dei paesagdf?. Il primo Tavolo si
caratterizzava per rappresentare la fase di stprtdel processo partecipativo, finalizzata
allidentificazione degli obiettivi di qualita pa@ggistica e delle azioni utili ad attuarli. Il sedo
Tavolo, invece, si é svolto fra la fine del 2010r@zio del 2011 ed é consistito nell'organizzazé

di 10 nuovi laboratori, incaricati di sviluppareawe idee, ossia di approfondire specificamente le
questioni relative agli ambiti di paesaggio sottmigounto di vista. Infine, all'interno del Tavo®
che si e tenuto in una sola giornata (18 febbr&ibl? a Cagliari, si € voluto sintetizzare quanto
avvenuto nelle riunioni precedenti, invitando tgli Enti locali e le rappresentanze degli ordini
professionali e delle associazioni ambientalisteradividere insieme gli esiti emersi negli incontri
precedenti ed a verificare su una scala di ossemvapiu ampia le precedenti riflessioni attivate s
singoli ambiti.

Al fine di attuare il principio di partecipazionespmesso dalla Convenzione europea, accanto al
suddetto processo partecipativo sono state elabatat due tipologie di strumenti affini: da un
lato, quelli costituenti una partecipazione istituale e, dall’altro, quelli che garantiscono uta p
ampia partecipazione del tessuto sociale ed ecamomi

Per quanto riguarda i primi, occorre ricordare daatusione di numerosi protocolli d'intesa tra la
Regione Sardegna e il Ministero per i beni e ligtculturali, volti in particolare a condividete
finalita e le metodologie per la gestione e la xal@azione del patrimonio storico, nhonché per
I'attuazione di azioni regionali di supporto airteri in tema di paesaggio e sviluppo loé4le

%% per approfondimenti, si veda Relazione Generale, 2.3.2. Il processo partecipativo “Sardegna Nuove Idee”, 33-34-35.
% n proposito, si fa riferimento al protocollo d’intesa, sottoscritto il 2 febbraio 2011 tra la Regione Sardegna, la
Direzione Regionale per la Sardegna del Ministero per i beni e le attivita culturali, la Federazione dell’Ordine degli
Ingegneri della Sardegna, la Federazione dell’Ordine degli Architetti della Sardegna, alcune Unioni di Comuni e
Comunita montane con le relative Amministrazioni comunali, volto a dare avvio alla collaborazione, ciascuno
nell’ambito delle proprie competenze, per la definizione di metodologie congiunte di gestione, valorizzazione e
rivitalizzazione dei paesaggi, con particolare riferimento ai centri storici, attraverso un’azione concorde e coordinata
che consenta ed agevoli il confronto, lo scambio di conoscenze ed ogni fattiva forma di collaborazione volta al
perseguimento dell’obiettivo comune. Per approfondimenti, si rimanda alla Relazione Generale, 2.1.2 Protocollo
d’intesa per la condivisione di finalita e metodologie per la gestione e valorizzazione del patrimonio costruito storico e
per I'attuazione di azioni regionali di supporto ai territori in tema di paesaggio e sviluppo locale, 27-28.

123



Accanto a questi protocolli, ne esistevano di wdteche la Regione Sardegna ha stipulato non con
il Ministero, ma con altri enti pubblici, per tuéeé e valorizzare beni od aree specifiche, localezz
esattamente sul territorio safdfbo per instaurare vere e proprie collaborazioni dtsorita
amministrative volte ad effettuare precise ricogmig delimitazioni e rappresentazioni in scala
idonea dei beni indicati dall'art. 142 del Codite

Per quanto concerne i secondi, invece, sono statligposti alcuni mezzi per garantire una piu
proficua partecipazione del cittadino, tramite rm o tramite applicazioni informatiche, ove lo
stesso veniva reso soggetto attivo e partecipee dd#cisioni relative alla protezione e
valorizzazione del paesaggio: ne erano chiari esdéengonferenze territoriali, la creazione di
“SardegnaGeoBIlog” e I'instaurazione della proced@ggnala i tuoi paesaggi”, dedicati all'ascolto
dei rappresentanti degli Enti locali della Sardegrsgeme al parternariato sociale ed economico e
alle associazioni datoriali ed ambientaliste, cbpreciso obiettivo di ascoltare i contributi del
territorio attraverso i suoi rappresentanti., ogppredisposti per la raccolta e la condivisione di
informazioni georeferenziate, tramite una piattafar informatica, attivata sul sito web
sardegnaterritorio it>

Infine, si collocano in un posto intermedio traring e i secondi gli strumenti che consentivano la
partecipazione sia dei soggetti privati che degiiti Epubblici alla formazione del piano
paesaggistico regionale (ad esempio, i bandi emdabiéd Regione Sardegna, aventi ad oggetto lo
svolgimento di una precisa attivita relativa al g@@gio e i concorsi a premi, rivolti a tutti coloro

che si sono distinti nella realizzazione di memdeazioni di tutela e valorizzazione del paesaggio
sard§™.

L’apporto costruttivo e positivo fornito dai sudtiestrumenti partecipativi ha permesso
I'elaborazione di un piano paesaggistico formatiadaelazione Generale al Piano e da numerosi
documenti interni, che potevano suddividersi infdegti aventi differente finalita. La prima parte
era rappresentata da tutti quei documenti chesssmho la funzione di ricognizione del territorio e
di rappresentazione e delimitazione dei beni pagstg: Atlanti degli ambiti di paesaggio,

819 ¢ si riferisce al protocollo stipulato fra la Regione e il Parco Geominerario Storico Ambientale della Sardegna,

finalizzato alla tutela ed alla valorizzazione dei siti e dei beni ricompresi nel territorio del Parco Geominerario Storico
Ambientale della Sardegna (Relazione Generale, 29).
®!1 5j fa riferimento alla collaborazione instaurata fra Ministero, Regione Sardegna, Direzione generale all’urbanistica,
Direzione Corpo forestale e di vigilanza ambientale, Direzione generale della difesa dell’ambiente per effettuare una
ricognizione, delimitazione e rappresentazione dei beni indicati dall’art. 142, comma 1, lettera g) (si veda la Relazione
Generale, 30).
*12 per approfondimenti relativi alle conferenze territoriali, si segnala Relazione Generale, 32-33; per quanto riguarda
gli strumenti informatici partecipativi, invece, Relazione Generale, 37-38.
B proposito, devono essere sicuramente menzionati i Bandi CIVIS e BIDDAS, che prevedevano interventi di
valorizzazione delle aree caratterizzate da insediamenti storici per le reti di piccoli comuni (in sostanza, il bando era
orientato alla rivitalizzazione dei centri minori riuniti a rete) e i bandi LITUS e SALTUS, che prevedevano, il primo,
interventi di recupero e di riqualificazione delle aree naturali e paesaggistiche e di quelle aree degradate localizzate
nella fascia costiera, mentre, il secondo, sempre interventi di recupero e di riqualificazione ma questa volta orientati
all’architettura degli insediamenti rurali storici extraurbani (per approfondimenti, Relazione Generale, 39-40-41). Per
guanto concerne i premi, devono essere menzionati quelli relativi alle “Architetture per i litorali”, rispondenti
all’esigenza di preservare la risorsa legata al paesaggio costiero, e il “Premio per il paesaggio”, riconosciuto anche dalla
Convenzione europea e volto a premiare interventi di qualita paesaggistica e sostenibilita ambientale di opere di
urbanistica, edilizia e infrastrutturali, che apportavano un contributo di qualita nelle trasformazioni del territorio
(Relazione Generale, 42-43).
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Repertori di beni paesaggistici, Inventari generélvole d’'insieme, ecc.. La seconda parte era
costituita dalle regole applicabili alla aree indivate dai sopramenzionati documenti, volte alla
tutela e alla valorizzazione del paesaggio e dai paesaggistici: cioe, le c.d. Norme Tecniche
d’Attuazione. Infine, l'ultima parte era formatal d@apporto ambientale, documento finalizzato a
valutare gli impatti positivi 0 negativi che il pia paesaggistico sardo aveva prodotto o poteva
produrre in futuro sul’ambiente, e dalla SintegirNTecnica, costituente un riassunto del corposo
documento precedente, elaborato con termini germalprensibili anche ai non addetti ai lavori.
In sintesi, dunque, il PPR sardo sembrava, in liastatta, idoneo a svolgere le tre funzioni
fondamentali di qualunque piano paesaggistico,aoksiricognizione dei beni paesaggistici, la
regolamentazione degli usi e delle trasformazioel duolo ed, infine, il controllo ed Il
monitoraggio sullo “stato di salute” del territario

In questa sede, tuttavia, merita un particolarerappdimento la parte relativa alle Norme
Tecniche d’Attuazione del PPR sardo, che, nel cdeggi anni, fin dal 2006, sono state studiate e
giudicate dal lavoro della giurisprudenza ammiatsta. Per esempio, risulta essere di notevole
interesse (considerata la riesumazione del piarsgugistico del 2006) la pronuncia n. 1366/2011
del Consiglio di Stafd* che ha affrontato la tematica dei vincoli paesstigy ed ambientali in
materia di tutela delle bellezze naturali proprtativamente al PPR originario. Il Consiglio di
Stato, infatti, si era trovato di fronte una quaséi assai delicata, che riguardava la possibiéitda
Regione Sardegna di imporre, tramite il PPR, nwinvtoli ad aree piu estese rispetto a quelle gia
segnalate come di specifico interesse archeolquesaggistico. In particolare, la questione era
stata sollevata davanti al TAR della Sardegna dte el Comune di Cagliari, che, volendo fare
chiarezza sulla normativa del piano paesaggistigiGabile, contestava il potere esercitato dalla
Regione di applicare un vincolo paesaggistico ra#ino del’Ambito 1-Golfo di Cagliari e, piu
precisamente, sopra tutta l'area Tuvixeddu-Tuvummanquale “Area caratterizzata da
preesistenze con valenza storico culturale”, imtmuasecondo I'Ente pubblico comunale, il valore
archeologico-paesaggistico sarebbe dovuto esseitatlh ad una porzione di territorio piu ridotta.

II Consiglio di Stato, dopo aver risolto le questigreliminari relative ai supposti difetti di
istruttoria e di legittimazione, ma soprattutto d@ver sviluppato una logica considerazione basata
sulle norme del Codice dei beni culturali e del gaagio, concludeva ritenendo di dover
condividere la valutazione espressa dal giudigaidio grado per cui era indubbio che la Regione,
attraverso il PPR e le NTA avesse un potere ndargtol ricognitivo di vincoli gia precedentemente
disposti, ma anche un’autonoma facolta di impomewn vincoli ad ulteriori contesti, qualora la
stessa fosse riuscita ad accertare le determirzatdtaristiche di valore paesaggistico e storico
culturale di quei luoghi. In particolare, secontpinione del supremo organo giurisdizionale, il
vincolo relativo al carattere archeologico dellargarda non poteva essere equiparato a quello
apposto successivamente dalla Regione tramite R, P quanto quest’ultimo non aveva natura
archeologica, ma piuttosto paesaggistica. L'intszesrcheologico e quello paesaggistico dovevano
rimanere distinti, anche se il primo poteva cosgtuitolo per entrambi i due tipi di tutela,
eventualmente concorrenti, e, di conseguenza, tmgdetiue distinti titoli di accertamento: da una
parte, quello relativo al patrimonio storico artiete, dall’altra, quello paesistico, qui in quesg.
Dunque, la Regione aveva operato in modo legittimaguanto la sottoposizione di tutta I'area

®14 Cons. Stato, sez. VI, 03/03/2011, n. 1366.
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Tuvixeddu-Tuvumannu a vincolo non era inquadrahéka estensione del vincolo archeologico gia
apposto in precedenza, bensi era relativa allazioma ed alla applicazione di un nuovo vincolo,
guesta volta di carattere paesaggistico, ad umiaite contesto territoriale, proprio come prevede e
rende lecito il Codice italiano: mentre il vincaeocheologico e di carattere ubicazionale, con guest
nuovo vincolo di carattere paesaggistico vienenitefiuna tutela volta alla salvaguardia della
interrelazione di insieme che si e prodotta nelais tra le diverse testimonianze della civilta
umana e il piu ampio ambito del contesto natudaleconclusione, svolgendo le Norme Tecniche
d’Attuazione del Piano sardo sia la funzione riatga che quella costitutiva, alla sopramenzionata
area si dovevano applicare due normative di tutglaila di natura archeologica soltanto sull’area
in cui & apposto il vincolo archeologico, quella chrattere paesaggistico, invece, sia su
quest’ultima che sulla restante parte di territdrio

Cio premesso, ritornando ora al contenuto delle.Al.Taggiornate e revisionate), € opportuno
partire dalla disamina della struttura che il l&gisre regionale ha fornito loro, per poi passare
all'approfondimento di alcuni problemi che esseshlrero potuto porre agli operatori del diritto.

Le N.T.A. del PPR sardo si componevano di cinqué,gaventi diverso oggetto. La prima parte si
preoccupava di enunciare quali fossero le dispmsizgenerali del piano, cioé a quali principi
generali il piano si ispirava e quale era la disegpgenerale che lo contraddistingueva. L'artad,,
esempio, ricordando che il piano sardo era statatt@ in conformita alle disposizioni del Codice e
della Convenzione europea, sottolineava la neéeshitvoler attuare politiche volteall’'uso
consapevole del territorio, alla salvaguardia dellearatteristiche paesaggistiche e alla
realizzazione di nuovi valori paesaggistici inteyra coerenti, rispondenti a criteri di qualita e
sostenibilita per uno sviluppo fondato su un ragpoequilibrato tra i bisogni sociali, I'attivita
economica e I'ambient®' Accanto ai principi ed alle finalitd, vi eranoche le definizioni
concernenti la terminologia utilizzata all'interrael piano paesaggistico, nonché i contenuti
sostanziali e gli elaborati di cui si componeva sttumento pianificator?d’.

La seconda parte delle NTA, invece, conteneva lemaorelative alle modalita di esatta
individuazione dei beni paesaggistici presentitsulitorio: essa era compresa fra gli artt.14-37 e
contemplava tutte le tipologie di beni paesaggistibe, in virtu delle disposizioni generali del
Codice, potevano essere protette e valorizzatavatso lo strumento del piano paesaggistico. Tale
parte operava, quindi, sulla base di elementi menatici ed individuali, a differenza della terza

615 . 1. . . . . .
Il Consiglio di Stato, nella sentenza in esame, ha concluso il suo ragionamento come segue: “.. in questo quadro la

Regione Sardegna ha esercitato il potere che le é stato attribuito dalla normativa nel momento in cui, individuato nel
PPR, I’Ambito 1- Golfo di Cagliari, vi ha perimetrato I’area di Tuvixeddu-Tuvumannu quale “Area caratterizzata da
preesistenze con valenza storico culturale” (Tavola 557 Ill allegata alla deliberazione di Giunta regionale n. 367 del
2006) ai sensi delle caratterizzazioni di cui al comma 1 dell’art. 48 delle NTA con conseguente sottoposizione alle
prescrizioni dell’art. 49 delle medesime per le “aree caratterizzate da edifici e manufatti di valenza storico culturale”, e
tra queste per la categoria dei beni paesaggistici (prescrizioni consistenti essenzialmente in misure di salvaguardia in
attesa dell’adeguamento dei piani urbanistici comunali al PPR: non gia dell’introduzione di ulteriore regime di vincolo
archeologico, come diffusamente appare lamentato......)".
616 Art. 1, comma 5, N.T.A. In proposito, & interessante notare come tale norma specificasse al suo comma 3 la volonta
di perseguire, oltre ai consueti obiettivi fissati dalla Convenzione europea e dal Codice (relativi alla protezione e
valorizzazione del paesaggio), anche la finalita di “contribuire all’efficiente utilizzo delle risorse naturali ed alla
protezione del clima, nell’ottica della sostenibilita ambientale in linea con le priorita stabilite dalla Commissione
europea nella strategia “Europa 2020- Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile ed esclusiva”.
7 ad esempio, artt. 2-3-4-5 delle N.T.A.
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parte delle NTA'® che racchiudeva in sé le definizioni degli “agmaesaggistici”, ossia di quelle
complesse e composte porzioni di territorio formdée piu elementi singoli e divisibili. Nello
specifico, quest’ultima parte prendeva in considiere gli assetti ambientali (come, ad esempio, la
fascia costiera, le aree naturali, seminaturaliuenaturali, quelle di recupero ambientale e di
pericolosita idrogeologica, ecc.), quelli storiadtarali (fra cui si ricordano le aree caratteriezda
insediamenti storici o, comunque, tutte quelle adetate di un interesse storico, identitario e
paesaggistico) ed, infine, gli assetti insediatoioe, gli edificati urbani, gli insediamenti tutis,
produttivi, ecc.).

Infine, mentre la parte quarta delle N.TP&R.si preoccupava di dettare la disciplina transitori
generale e specifica, che si sarebbe dovuta applidzlla data di adozione del piano paesaggistico
sardo fino alla data di approvazione dello steksc.(l. misure di sicurezza e salvaguardia), ltepar
quinta delle suddette N.T.A. conteneva le normalifinelative alladeguamento degli atti di
pianificazione e programmazione (locale e setteyialla disciplina del PPR sardo.

La struttura che caratterizzava le Norme TecnidhAtalazione del PPR sardo, se a prima vista
poteva apparire ben congeniata, in realta avreliatg far sorgere alcune problematiche di
carattere nozionistico e concettuale inerentitege parti di cui era composta.

In particolare, con riferimento alla prima part&re che il piano della Regione Sardegna non
rappresentasse tanto un vero e proprio strumenpaadificazione del paesaggio quanto piuttosto
ponesse in essere un’attivita pianificatoria a ttam ambientale. La manifestazione di questo
assunto risiede nei contenuti dei primissimi attidelle N.T.A. (art. 1 e art.25° laddove il piano,
per lo piu, dimostrava di ispirarsi a principi e perseguire finalita a carattere prettamente
ambientale, volte a garantire la realizzazionendi sviluppo sostenibile dell’economia sarda: I'art.
1, invero, commi 3 e 4, faceva uso di nozioni pplel diritto ambientale, come, ad esempio, il
principio di precauzione, la protezione del clinh@,riduzione delle emissioni di gas serra, la
gestione ed il recupero degli ecosistemi marinpridisposizione di strategie territoriali per tane
ecologicamente sensibili; I'art. 2, invece, chestupava della definizione dei contenuti del piano,
appariva orientato (come € giusto che sia) versalitaensione paesaggistica del territorio,
prescrivendo che il piano si sarebbe dovuto uniéwaralle norme del Codice dei beni culturali e
del paesaggio. Pertanto, pare che il piano sarelte finalita e nei principi a carattere generale,
fosse orientato piu verso la sfera di protezionéiamale del territorio, mentre, a livello dei
contenuti specifici, rimanesse ancorato alla tiadale visione del piano paesaggistico quale
strumento di tutela e valorizzazione del bene “pgg®”. Questa evidente discrasia, col passare del
tempo, avrebbe potuto sviare il PPR sardo da qubleerano state originariamente le sue priorita

1% | a terza parte delle N.T.A. & compresa tra gli artt. 38-68.

93 parte quarta & compresa tra gli artt. 69-79.

In proposito, si ricorda che I'art. 1, comma 3, lett. d) prevedeva che il PPR perseguisse anche la finalita di “
contribuire all’efficiente utilizzo delle risorse naturali e alla protezione del clima, nell’ottica della sostenibilita
ambientale in linea con le priorita stabilite dalla Commissione europea nella strategia “Europa 2020-Una strategia per
una crescita intelligente, sostenibile ed inclusiva””; I'art. 1, comma 4, lett. b), f), g), j) prevedeva che i principi
contenuti nel PPR, assunti a base delle azioni da attuare per il perseguimento dei fini di tutela paesaggistica fossero
rappresentati dalla “gestione dell’ecosistema urbano secondo il principio di precauzione”, dalle “politiche settoriali
per un utilizzo efficiente delle risorse al fine di conservare la diversita biologica e ridurre le emissioni di gas ad effetto
serra”, dalle “strategie territoriali integrate per le zone ecologicamente sensibili”, dalla “gestione e recupero degli
ecosistemi marini”. L’art. 2, invece, riprendeva i contenuti degli artt. 135 e 143 del Codice.
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(ossia, la protezione e la valorizzazione del pggisd e avrebbe finito per assegnargli contenuti
prevalentemente a carattere ambientale, con agfotraando la sua originaria natura e facendolo
diventare uno strumento di pianificazione ambiengatutti gli effetti.

Sempre con riferimento alla prima parte delle N.T.Aeve essere evidenziata una ulteriore
discrasia tra il contenuto dell’art. 3 e la disiipl prevista dall’art. 135, comma 4, del Codice dei
beni culturali e del paesaggio. Quest'ultima nornmero, prevede che i piani paesaggistici
debbano definire, per ciascun ambito, appositecpg@sni e previsioni, con cio lasciando intendere
la eterogeneita di queste due parole, che alludotmncetti non convergefftt. L'art. 3, comma 1,
delle N.T.A., invece, pareva confondere tale div&riessicale, allorquando inseriva all’interno
delle previsioni anche le prescrizioni e le misdiesalvaguardi®? disposizioni, al contrario,
strettamente vincolanti che, in virtu dell’art. 148&mma 9, del Codice, non potevano essere
equiparate alle previsioni, soprattutto ai finildelozione del piano paesaggistico.

Infine, la prima parte delle N.T.A. (aggiornateavisionate) risultava essere problematica anche
con riferimento alla menzione delle tipologie di &tn paesaggistici presenti nel PPR e alla
classificazione effettuata da quest’'ultimo nei agil dei c.d. “ulteriori contesti” paesaggistici, a
sensi dell’art. 143, comma 1, lett. e) del Codice.

Per quanto concerne i primi, occorre rilevare, mmyeome il Piano sardo avesse approfondito il
concetto di “ambito paesaggistico” presente neli€oe si fosse spinto oltre, procedendo ad
individuare anche i c.d. “ambiti locali di progetitane paesaggistica”, definiti dall’art. 6 delle
N.T.A. quali porzioni di territorio caratterizzata elementi costitutivi uniformi e sui quali é
stanziata una comunita legata da un forte senappdirtenenza alle specificita locali.

Per gquanto concerne, invece, gli “ulteriori contesthe il PPR sardo suddivideva all’art. 6 in
“sistemi e contesti identitafi*®> occorre rilevare come tale piano paesaggisti@sss preso una
posizione netta sulla loro natura, classificandlolvia negativa come “non aventi natura di beni
paesaggistici”: cio@, sono aree territoriali o0 silidpeni, che hanno una forte valenza identifafja
ma che sono sottoposti alla disciplina di salvagiaae di utilizzazione dei piani urbanistici
locali®®®. In particolare, I'art. 52 delle N.T.A. (compreswlla Parte Ill del PPR) affermava
esplicitamente sia che i sistemi identitari reladd insediamenti storici, pur rappresentando le
matrici di sviluppo degli insediamenti attuali, $@so0 privi dei requisiti di notevole integrita e
rilevanza d’insieme propri dei beni paesaggistiaud all’art. 37 delle medesime N.T.A. sia che tal
aree dovessero essere sottoposte alla disciplimaativa (indirizzi, direttive, regole) dei piani
urbanistici locali e settoriali: conseguentementeal fine di verificare la compatibilita e

1 particolare, le previsioni sono formate da “indirizzi e direttive”, mentre le prescrizioni sono composte dalle
disposizioni normative maggiormente vincolanti e stringenti.
22 ’art. 3, comma 1, prevedeva nello specifico che “Il PPR contiene le seqguenti tipologie di previsioni: prescrizioni,
misure di salvaguardia e di utilizzazione, direttive, indirizzi, linee guida per la progettazione paesaggistica e misure di
comparazione che attuano i principi e le finalita di cui all’articolo 1 delle N.T.A. e sottopongono a specifica normativa
d’uso e di valorizzazione il territorio regionale”.
623 | 7assimilazione di tali oggetti agli “ulteriori contesti”, menzionati dall’art. 143, comma 1, lett. e) del Codice, era resa
agevole dal riferimento esplicito a questa norma effettuato dall’art. 6, commi 3 e 4, delle N.T.A.
2% ’art. 6, commi 3 e 4, infatti, specificava che i sistemi identitari ad alta intensita di tutela ed i contesti identitari
fossero da considerare quali porzioni territoriali finalizzati “al riconoscimento del senso di appartenenza delle
comunita locali alla specificita della cultura sarda, del suo paesaggio e della sua identita”.
®2% || richiamo era diretto agli artt. 9 e 10 delle N.T.A..
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I'ammissibilita degli interventi di trasformaziorad’interno degli “ulteriori contesti”, sarebbe &a
necessario ottenere il rilascio del mero titolo amistico abilitativo da parte della competente
amministrazion&®.

Oltre ai suddetti profili di interesse, non possoo essere forniti brevi cenni anche in relaziahe
rapporto di collaborazione fra amministrazioni plitite delineato dal Piano sardo. Si vuol fare
riferimento alle disposizioni contenute nella Parf&’ delle N.T.A., che, da un lato, sembravano
condividere il relegamento delle amministraziorgdlh al ruolo marginale previsto dal Codite
mentre, dall’altro, aprivano qualche spiraglio adaro piu significativo e rilevante coinvolgimento
nell'assunzione delle decisioni di stampo paes#iggis Sotto quest'ultimo profilo, infatti, si
segnala il disposto dell’art. 85 delle suddette .N.;Tche attribuiva alle Province ed ai Comuni la
facolta di proporre alla Regione sarda e al Mimgsténdividuazione di aree soggette a tutela ai
sensi dell’art. 142 del Codice e delle aree graveeneompromesse o degradatetali proposte
avrebbero dovuto essere sottoposte alla valutaziosgiva congiunta tra Ministero, Regione e dli
stessi enti locali, valutazione che, se sussistemteebbe consentito a queste amministrazioni
pubbliche di partecipare attivamente all'attivita iddividuazione e definizione del territorio
paesaggistico sardo.

Le questioni interpretative inerenti il PPR sardosi come aggiornato e revisionato, coinvolgono
anche il profilo dell’applicazione del principio lthe chiarezza e della semplicita della disciplina
normativa, a tutto vantaggio del cittadino: occpmeero, puntualizzare che la suddetta semplicita,
che si traduce a volte in eccessiva genericitaddéhato prescrittivo, puo far discendere notevoli
problemi interpretativi in capo a coloro che operanstantemente con siffatte norme.

Ad esempio, infatti, il TAR della Sardegna in ueaente pronuncfa’ ha rilevato che I'art. 26 delle
N.T.A., relativo alle aree c.d. seminaturali, chveta gli interventi edilizi o di modificazione del
suolo ed ogni altro intervento, uso od attivita citsibile di pregiudicare la struttura, la stab#ito

la funzionalita ecosistemica o la fruibilita paesggsfica, fatti salvi gli interventi di modificazien
atti al miglioramento della struttura e del funzanento degli ecosistemi interessati, dello status d
conservazione delle risorse naturali biotiche e acdiishe, e delle condizioni in atto e alla
mitigazione dei fattori di rischio e di degrdgantroduceva un criterio di contenuto assai gexgr
connotato essenzialmente dall’'effetto che individamne vietato (cioe, la modificazione del suolo
ed ogni altro intervento, uso od attivita suscédildi pregiudicare la struttura, la stabilita o la
funzionalita ecosistemica o la fruibilita paesagges): “pertanto, nell'applicarlo,
’Amministrazione e tenuta a indicare specificaneerg con riferimento al concreto stato dei

626 5 fa presente, tuttavia, che il titolo abilitativo avrebbe dovuto, altresi, tenere in considerazione anche le norme di
salvaguardia e di utilizzazione esplicitate nelle schede monografiche contenute nell’Atlante dei beni paesaggistici
tutelati dal PPR, ai sensi degli artt. 52, comma 6, e 56, commi 2 e 3, delle N.T.A..

®27 Artt. 80 e ss. delle N.T.A..

Il riferimento va fatto agli artt. 133, comma 3, e 145, comma 4, del Codice, che prevedono per gli enti locali un
ruolo di subordinazione agli indirizzi ed alle direttive delle Regioni e del Ministero.

%2% Occorre in guesto caso formulare una precisazione: il suddetto potere, conferito agli Enti locali come sopra
individuati, sarebbe stato esercitato in modo legittimo se e solo se lo stesso avesse avuto ad oggetto le aree di cui
all’art. 142 del Codice “non interessate da specifici procedimenti o provvedimenti di individuazione di beni
paesaggistici vincolati con provvedimento amministrativo, nelle quali la realizzazione di interventi puo avvenire previo
accertamento, nell’ambito del procedimento ordinato al rilascio del titolo edilizio, della conformita degli interventi
medesimi alle previsioni del PPR e dello strumento urbanistico comunale” (art. 85).

%39 TAR Cagliari, sez. Il, 18/03/2014, n. 226.

628

129



luoghi, gli elementi del progetto che possano proglun simile effetto negativo, senza limitarsi ad
un rinvio sostanzialmente apodittico a tale discigl. Dunque, la genericita dell'art. 26

costringeva ’Amministrazione pubblica ad uno stosuppletivo per definire in maniera piu nitida
i casi di applicazione o meno di tale norma, sepater fornire la classica “motivazione per
relationem”.

Oltre alla questione della genericita delle norree renderle semplici e comprensibili ai cittadini,
occorre rilevare la sussistenza di un’ulteriorebpgmatica afferente la chiarezza delle disposizioni
contenute nello strumento pianificatorio: infaitpme gia anticipato nelle precedenti pagine, il
piano sardo era strutturato secondo la preminelisofia che, quando il paesaggio muta e si
trasforma, occorre contestualmente cambiare edguimodificare anche le norme del piano. Se il
perseguire questa filosofia, quando vi sono dedsformazioni lente, rappresenta un’azione giusta
e corretta, il voler applicare, invece, tale cotwainche ai cambiamenti rapidi e repentini potrebbe
creare notevoli difficolta proprio a quei cittadifie, con la genericita e la semplicita del cortienu
delle norme paesaggistiche, si vogliono agevoldos si pud negare, infatti, che la velocita con cui
avvengono i mutamenti normativi potrebbe creareritezza nell'applicazione del diritto e, quindi,
confusione e conseguente immobilismo nelle azidntutkla e valorizzazione del paesaggio.
Pertanto, si sarebbe potuto ravvisare un conftitbocettuale di fondo fra le due filosofie del PPR
sardo: il voler modellare il piano paesaggisticbasbase delle veloci trasformazioni del paesaggio
avrebbe potuto comportare, successivamente, lapeidjuella semplicita e, dunque, chiarezza del
piano che era stata pensata e progettata a tanttaggio dei cittadini, degli operatori paesaggisti

e delle Amministrazioni pubbliche.

Dalla prassi, inoltre, era emersa un’ ulterioresibezza prodotta dal piano paesaggistico sardo, ma
che, per la sua genericita, avrebbe potuto rappi@se una questione estendibile anche agli
strumenti di pianificazione delle altre Regioniptoblema, invero, nasceva dal fatto che il Codice,
tramite gli artt. 135, comma 4, lett. d) e 143, coanl, lett. h}*!, assegnava al piano una funzione
territoriale che si sarebbe potuta definire “quadianistica”, anche se in realta tale non era, in
quanto conservava sempre la finalita di protezaglgoaesaggio che la contraddistingueva: e questa
apparente mescolanza di funzioni avrebbe potuteniagre nei soggetti privati e pubblici un certa
dose di confusione su quale regime, urbanisticcaes@aggistico, dover seguire per rendere le
proprie azioni lecite e collocarle in un contesiolegjittimita. Il piano sardo, in particolare, si
sarebbe imbattuto nel sopramenzionato problemahgoie sue norme, relative alla disciplina
transitoria (parte 1V), erano in maggioranza incaet su contenuti di carattere urbanistico,
riguardando gli usi possibili e le trasformazioronsentite. La soluzione a questo problema
(concernente l'indicazione delle modalita di contporento degli operatori del paesaggio) e stata
fornita da una recente pronurftfadel TAR Sardegna, attraverso la quale codestonorga
giurisdizionale ha chiarito chesé é vero, da un lato, che il PPR organizza diveesate |'utilizzo e

la tutela del territorio (anche) in relazione altifferente destinazione urbanistica delle varieeon
(nel caso di specie, ad esempio viene in rilievellguagricola), cio non esclude che la conseguente

%31 sj ricorda che I'art. 135, comma 4, lett. d) prevede che i piani paesaggistici debbano definire, per ciascun ambito

paesaggistico, apposite prescrizioni e previsioni finalizzate “alla individuazione delle linee di sviluppo urbanistico ed
edilizio....”, mentre I'art. 143, comma 1, lett. h) stabilisce che il piano paesaggistico debba almeno contenere
“I'individuazione delle misure necessarie per il corretto inserimento, nel contesto paesaggistico, degli interventi di
trasformazione del territorio, al fine di realizzare uno sviluppo sostenibile delle aree interessate”.
%32 TAR Cagliari, sez. Il, 18/03/2014, n. 227.
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disciplina sia, comunque, connotata da una chianazfone paesaggistica, peraltro conforme allo
strumento pianificatorio che la prevede; in altrarple, la destinazione urbanistica delle varie zone
e utilizzata dal PPR quale criterio discretivo tla diverse discipline di tutela, che, pero,
conservano, come owvio, nhatura e funzione paesigjggse pertanto devono essere applicate dalle
autorita cui per legge e rimessa la tutela del aggd’. L'utilizzo, pertanto, di prescrizioni
urbanistiche all’interno del piano paesaggisticoedessere sempre interpretato come soluzione
avente finalita a carattere paesaggistico, in qudatN.T.A. perseguono l'obiettivo primario di
garantire la tutela e la valorizzazione del paesaggion, invece, quello di regolare i possibili us
del suolo.

In conclusione, si puo affermare che il piano safkr come era stato aggiornato e revisionato,
appariva coerente (salvo le esigue questioni ingutenza evidenziate) con i contenuti del Codice e
della Convenzione europea e si allineava alle fdosofie anche rimarcando I'importanza della
partecipazione della collettivita locale all'intermei processi decisionali di scelta delle migliori
soluzioni paesagagistiche.

Invero, proprio sotto il profilo della partecipam® pubblica all'attivita di pianificazione
paesaggistica, sussisteva una convergenza di vedutePPR sardo (testimoniata, soprattutto, dal
processo partecipativo “Sardegna nuove idee”) @rddetto documento europeo, che, nelle
Guidelines del 2008, ampliando il concetto espregaidart. 5, lett. c¢), dimostrava di sposare
I'assunto per cui ogni politica paesaggistica davessere preceduta ed accompagnata da procedure
di partecipazione pubblica, al fine di consentireuti gli stakeholders interessati “di giocare un
ruolo attivo nella formulazione, implementazione neonitoraggio degli obiettivi di qualita
paesaggisticd** questo perché “la partecipazione deve essereidevatg quale strumento di
rafforzamento dell'identita delle popolazioni, chieonoscono loro stesse nei propri dintorni

territoriali”®3*

4. 1l piano paesaggistico piemontese e la creazateil rete di connessione paesaggistica

Il 4 agosto 2009, la Giunta della Regione Piemdmeadottato il primo Piano paesaggistico
regionale, predisposto per promuovere e diffontlem®noscenza del paesaggio piemontese e il suo
ruolo strategico per lo sviluppo sostenibile detkiro territorio regionale, e per attivare un peste

di condivisione con gli Enti pubblici a tutti i B{i del quadro conoscitivo e regolativo in esso
contenut6®.

833 gj fa riferimento alla Parte I, 1.1, lett. G, delle Guidelines, il cui testo integrale ¢ il seguente: “All action taken to

define, implement and monitor landscape policies should be preceded and accompanied by procedures for
partecipation by members of the public and other relevant stakeholders, with the aim of enabling them to play an

active role in formulating, implementing and monitoring landscape quality objectives”.
634

4

Parte 11.2.3 delle Guidelines, il cui testo integrale € il seguente: “......, partecipation is regarded as an instrument for
strengthening the identities of populations, which recognize themselves in their sorroundings”.

%% |’adozione del PPR piemontese € avvenuta con Delibera di Giunta regionale n. 53-11975 del 4 agosto 2009. In linea
generale, tuttavia, si segnala il sito web della Regione Piemonte
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Il piano é stato redatto in attuazione del Codieekeni culturali e del paesaggio, soprattutto con
riferimento all’elaborazione congiunta fra Ministee Regione, che quest'ultimo prevede come
obbligatoria per specifiche tipologie di pianifioaze: infatti, nel marzo 2008 é stato sottoscifto
Protocollo d’'intesa con il Ministero per i beniesdttivita culturali (MiBAC), con il quale sono &ta
condivisi i contenuti del suddetto piano paesaggisiNello specifico, le parti di tale accordo hann
deciso di realizzare in maniera condivisa il pripiano paesaggistico regionale, tramite un’azione
concorde e coordinata che potesse consentire elageil confronto, lo scambio di informazioni
ed ogni fattiva forma di collaborazione volta alrgsguimento dell’'obiettivo comune (ossia,
I'elaborazione progressiva e congiunta del PPR), rispetto dei principi di collaborazione e
cooperazione istituzionale sanciti dall'art. 132 @edice dei beni culturali e del paesaggio. Ireltr
la Regione e il Ministero hanno convenuto, in atoae del Codice ed in coerenza con i contenuti
della Convenzione europea, di voler assicurareteertazione istituzionale e la partecipazione dei
soggetti interessati e delle associazioni costitpdr la tutela degli interessi diffusi, di promec

la salvaguardia e la reintegrazione dei valori paésaggio rendendo con essi compatibili le
politiche di pianificazione del territorio ed, inB, di promuovere programmi pluridisciplinari di
formazione sul paesaggio destinati agli operatelrisdttore pubblico e privato e alle associazioni d
categoria interessate.

BN

Il piano é attualmente in fase di revisione a degdella procedura di Valutazione ambientale
strategica e delle osservazioni pervenute a segiefta pubblicazione, e in attuazione del
Protocollo d’intesa sottoscritto con il MiBAC.

Il piano, anche se soltanto adottato, dispiega caue la sua efficacia restrittiva e limitativa éell
facolta dei soggetti attivi sul territorio, poiclialla data di adozione dello stesso, per espressa
previsione codistic4’, non sono consentiti sugli immobili e sulle aretelate ai sensi dell’art. 134
interventi in contrasto con le prescrizioni degtt.al3, 14, 16, 18, 26, 33 delle Norme Tecniche di
Attuazione del piano.

In data 26 febbraio 2013, la Giunta regionale cooppa delibera ha controdedotto alle
osservazioni pervenute a seguito della pubblicazidal piano paesaggistico e ha adottato la
riformulazione delle prescrizioni contenute nei c@m8 e 9 dell'art. 13 delle N.T.A., che
sostituiscono i corrispondenti commi dell'art. 18ld norme di attuazione adottate nel 2369

Attualmente, dunque, il PPR piemontese disciplanpi&nificazione del paesaggio e, unitamente al
Piano territoriale regionale (PTR) e al Documentaat8gico Territoriale (DST), costituisce il

Quadro di Governo del Territorio (QGT), con il gedh Regione definisce gli indirizzi strategici

per uno sviluppo sostenibile del proprio territ8tfoll PPR & redatto in coerenza con il Codice dei
beni culturali e del paesaggio e con la Convenzeurepea e costituisce un atto di pianificazione
generale regionale: inoltre, € improntato ai ppnai sviluppo sostenibile, uso consapevole del
territorio, minor consumo di suolo agronaturaldyaguardia delle caratteristiche paesaggistiche e

(www.regione.piemonte.it/territorio/pianifica/ppr.htm) da cui sono state assunte le informazioni concernenti il piano
paesaggistico piemontese.
%% proposito, invero, operano le misure di salvaguardia previste dall’art. 143, comma 9, Codice dei beni culturali e
del paesaggio.
®7 |a delibera di Giunta regionale e la n. 6-5430 del 26 febbraio 2013.
Si veda, in particolare, I'art. 1, comma 1, delle Norme Tecniche d’Attuazione del PPR piemontese.

132

638



di promozione dei valori paesaggistici coerentemeanseriti nei singoli contesti ambienfafi
Infine, come i piani analizzati in precedenza, infato da una serie di documenti, sia normativi che
descrittivi, che gli permettono di svolgere le $uezioni di conoscenza, regolazione e controllo sia
sui beni paesagagistici che sul paesaggio in genéralazione, norme di attuazione, tavole di pjano
schede degli ambiti di paesaggio, rapporto ambliemtaintesi non tecnica).

Per quanto concerne, in particolare, la strutteladtivita espletata dal piano paesaggisti€o
occorre osservare in linea generale che essatéusita sulla base di tre azioni di diverso tipo: i
primo luogo, il piano definisce il quadro struttigraindividuando le risorse, i caratteri e le oprio
di fondo da considerare ai fini delle scelte pagsdigo-ambientali, cosi come di quelle
urbanistico-insediative, economico-territoriali rfrastrutturali; secondariamente, si preoccupa di
individuare sul territorio gli ambiti di paesagg(oe riconosce 76), le unita di paesaggio e le
componenti paesaggistiche da cui esso &€ compaositee,iil piano configura la rete di connessione
paesaggistica, costituita dal collegamento fraetgimenti della rete ecologica, della rete storico-
culturale e della rete fruitiV4"

In coerenza con la concezione integrata e multidsmale della Convenzione europea, il PPR,
oltre a servirsi di un largo patrimonio conoscitivwalutativo alimentato dalle attivita istituzidina
dei diversi settori del’amministrazione regionéle tema di difesa del suolo, gestione delle acque,
ambiente e conservazione della natura, inquinamieinico e atmosferico, agricoltura e foreste,
trasporti, urbanistica, ecc.), fonda la sua anaisiuna pluralita di contributi d’indagine e di
valutazione, in particolar modo riferiti agli aspataturalistici (fisici ed ecosistemici), storico-
culturali, urbanistici e insediativi, nonché petiséte identitarf*

Gli aspetti naturalistici, essendo relativi allentsita ed alla tipologia dei processi di morfogenes
essenziali nella costituzione dei principali linearti geomorfologici, permettono di raffigurare |l
territorio del Piemonte come un mosaico estremaeneariegato di paesaggi, molti dei quali
presentano caratteri di unicita nel contesto delgioni circostanti, mentre altri vi si raccordano
con continuitd*”® Gli aspetti storico-culturali, invece, ineriscoabprocesso di riconoscimento, su
scala regionale, dei caratteri fondamentali defittgio storico, non inteso come processo di
individuazione di beni puntuali, ma piuttosto comessa a fuoco di sistemi che condizionano
significativamente il territorio, sia perché hargustituito elementi di valenza morfogenetica per la
struttura insediativa storica, quali in molte stioai il sistema plebano e dei castelli, sia perché
dalla sommatoria dei loro caratteri emerge il poofientitario della Regione Piemofité Gli
aspetti urbanistici e insediativi hanno permesgureindere in considerazione le complesse relazioni
che l'assetto insediativo ha instaurato con i taraé le condizioni del’lambiente e del paesaggio
regionale: la distribuzione dei pesi insediati/igansumo di suolo ed i processi di frammentazione
conseguenti alla dispersione insediativa ed altdifprazione delle infrastrutture rappresentano

539 Art. 1, comma 2, delle N.T.A..

Un utile ausilio per la comprensione della struttura e dei contenuti del PPR piemontese é rappresentato dal
contributo di R. Gambino, Il Piano paesaggistico regionale del Piemonte, in Quaderni 9, Paesaggi agrari del Novecento.
Continuita e fratture, Edizioni Istituto Alcide Cervi, 2013, 163 ss..
1 per approfondimenti, si veda la Relazione generale al PPR piemontese, scaricabile e consultabile sul sito web della
Regione Piemonte www.regione.piemonte.it/territorio/pianifica/ppr.htm.
*21n proposito, si veda la Relazione generale, 2. Approcci tematici, 11.
Per approfondimenti, si rinvia alla Relazione generale, 2.1 Aspetti fisici ed ecosistemici, 11 ss..
Relazione generale, 2.2 Aspetti storico-culturali, 25 ss..
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alcune delle dinamiche che rivestono particolater@sse ai fini del PPR. Infine, gli aspetti
percettivi e identitari servono per manifestareublo ed i significati derivanti dall’elaborazione
culturale che le comunita hanno svolto e che I'igma mediatica ha consolidato: si tratta, quindi,
di una lettura indiretta del materiale territorialevato attraverso il modo e l'intensita con gigne
percepito dalla popolazione e interpretato attrsweti strumenti di comunicaziotf&

All'interno del PPR, tutti i suddetti aspetti rappentano approcci tematici alla situazione
territoriale e paesaggistica e descrivono il teriit secondo criteri di lettura sistematica e
organizzata, ma ancora con un’ottica settoriatguedi, non consentono di trarre considerazioni di
insieme e di comprendere le interazioni e le ieterfize tra i diversi aspetti del paesaggio.

La sintesi di tali informazioni settoriali & foraitlal c.d. “Quadro strutturaf®”, che riassume in un
quadro di insieme i fattori idrogeomorfologici, uadlistici e storici della Regione Piemonte,
ritenuti strutturali per la funzionalita dell’ecet@ma e per la continuita nel tempo del patrimonio
storico-culturale, fondato sulle tracce del passateulla progressiva strutturazione dell’assetto
insediativo. Per l'individuazione di tali carattestrutturali, il piano paesaggistico ha adottata un
logica interpretativa, che distingue tre tipolodiesistemi di relazioni: il piano, infatti, ha dedato

un sistema di relazioni “primario” tra gli aspetiimatici, idrogeomorfologici e quelli dell’assetéo
delle dinamiche naturali dell'ecosistema; successaente, ha raffigurato un sistema di relazioni
“secondario”, basato sugli insediamenti storicizzatorganizzati in sistemi che comprendono i
centri, i complessi isolati, le connessioni infratturali e i contesti agricoli; infine, ha indiwdto

un sistema di relazioni “terziario”, che rifletta percezione complessiva del paesaggio, dei nessi
visibili tra fattori naturali e storico-culturff. Accanto a questi tre ordini di relazioni si pongde

reti delle infrastrutture, delle attrezzature e deivizi, che costituiscono un ulteriore sistema di
fattori pesanti, capitale fisso accumulato dallatttrazione antica e recente dell'insediamento,
incrementabile, adattabile ma nel suo insieme peemi& e duraturo. Da questo complesso sistema
di relazioni derivano numerose interferenze chpaho paesaggistico della Regione Piemonte mira
ad analizzare, controllare e regolare nel suo Sisooe sviluppo.

Il Quadro strutturale del PPR piemontese, dungasatdosi su una visione d’insieme, olistica e
multidisciplinare, mira ad individuare le componestrutturali del territorio regionale, lasciando
intravedere alcuni temi chiave della strutturazioegionale. Questi temi emergenti dal territorio
(sei temi: arco alpino, il sistema dei fiumi, ilg@monte, il sistema urbano, I'area metropolitana
denominata “corona verde”, il sistema infrastridtey sono attraversati dai processi di
diversificazione che hanno impresso, nel corsasdeoli, caratteri peculiari alle diverse parti dell
Regione, dando luogo a differenti “ambienti ins&dia e creando paesaggi distintamente
riconoscibili.

645 Idem, 2.3 Aspetti urbanistici e insediativi, 29 ss..

Ibidem, 2.4 Aspetti percettivi e identitari, 45 ss..

La disciplina del Quadro strutturale & contenuta nella Parte Il delle Norme Tecniche di Attuazione del PPR
piemontese, da pag. 12 in avanti (art. 7 ss.)

*%% per approfondimenti, si segnala la lettura della Relazione generale, 3. Sintesi e interpretazioni strutturali, 3.1 Fattori
strutturanti, caratterizzanti e qualificanti, 49 ss..
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All'interno di questi macro-temi ( 0, piu correttante, macro aree territoriali) il PPR individua gl
ambiti di paesaggf8® ossia porzioni di territorio strutturati unitamiante in dipendenza da una
forte matrice geomorfologica, come accade in mardag da una dominante strutturazione storica
dell'insediamento rurale (come si registra in e¢@llie in parte della pianura piemontese) o urbano
(come si verifica lungo la fascia pedemontana espeltinare). Ne individua 76, rimarcando ed
evidenziando le loro caratteristiche principali, delazioni interne che Ii strutturano e che
costituiscono i fattori di differenziazione del paggio piu macroscopici: successivamente, questi
ambiti cosi individuati dovranno essere precigapecificati a livello provinciafé’.

Siccome, pero, il territorio del Piemonte € ampiateevariegato ed articolato, si sono rese
necessarie alcune sovra e sotto-articolazioni dagbiti di paesaggio: infatti, il PPR ha dovuto

suddividere gli ambiti in sub-ambiti paesaggistienominati “Unita di paesaggio”, ossia in ambiti

caratterizzati da peculiari sistemi di relazionedbrniscono un riconoscibile e complessivo senso
identitario. Le Unita di paesaggio, cosi individejathe dovranno essere delimitate in modo piu
specifico dalle Province e dai Comuni (poiché sdnon ordine dimensionale piu vicino a quello di

tali enti pubblici rispetto agli ambiti), sono 5&sono raccolte in nove tipologie diversamente
connotate per la dominanza di una componente pgistiag o la compresenza di pil componenti,
per la resistenza e l'integrita delle risorse.

Il piano paesaggistico piemontese, oltre a des@&igealiticamente le suddette figure territorila,

il compito di delineare gli obiettivi, generali exifici, che dovra perseguire nell'interesse della
collettivita: accanto al “quadro strutturale”, dwre viene collocato il “quadro strategico”, avendo
la pianificazione territoriale una duplice natuse(strutturale che strategit¥) La parte strutturale
del piano deve essere vista come una parte di ldogda e stabilita, mentre quella strategica deve
riguardare gli interventi la cui realizzazione &€egsaria in una precisa fase congiunturale.

Il quadro strategico del PBE, tuttavia, non pud essere considerato separatanuaitquadro
strategico generale di governo del territorio, vagto complesse sono le interazioni che legano il
paesaggio alle diverse politiche territoriali, iissequio all'art. 5, lett. d), della Convenzione
europea. Vi e, quindi, una coerenza di fondo fr@MR e il PTR, che dimostrano di essere
accomunati da uniformi scelte di metodo.

Per quanto riguarda gli obiettivi strategici chepsopone di realizzare il piano paesaggistico,
occorre sottolineare che queste finalita sono stalezionate in base alle necessita ed alle
disfunzioni del territorio piemontese, che posseseere cosi brevemente riassunte: la crescente
fragilita e vulnerabilita delle risorse primariec@aa, energia, biodiversita) minacciate dal
cambiamento climatico globale; I'abbandono del igiese della cura del territorio rurale;
I'insostenibilita del modello insediativo urbanopeoduttivo, preoccupante soprattutto nei suoi

9 a disciplina relativa agli Ambiti e alle Unita di paesaggio € contenuta nella Parte Ill delle N.T.A. del PPR

piemontese, da pag. 14 in avanti (art. 9 ss.).
60 par approfondimenti, si veda la Relazione generale, 4. L’articolazione per ambiti, 4.1. Gli ambiti di paesaggio, 57
SS...
1 per approfondimenti, si segnala la Relazione generale, 5. Il Quadro strategico, 5.1 Obiettivi generali di governo del
territorio, 71 ss..
2|3 disciplina del Quadro strategico & contenuta nella Parte VI delle N.T.A. del PPR piemontese, da pag. 62 in avanti
(art. 43 ss.).
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aspetti di maggior dispersione spaziale; la pediiidentita locali socialmente riconosciute; irgjn
I'indebolimento delle filiere di produzione/consunegate al territorio.

Da questi bisogni contingenti parte I'azione sgate del PPR, affinché si riescano a realizzare i
seguenti obiettiif® la riqualificazione territoriale, tutela e valmrazione del paesaggio, che si
articola in salvaguardia e valorizzazione delladbiersita e del patrimonio naturalistico-
ambientale, valorizzazione del patrimonio culturatetela e riqualificazione dei caratteri
dellimmagine identitaria del paesaggio, riquabfzcone del contesto urbano e periurbano; la
sostenibilita ambientale e I'efficienza energetiche consiste nella tutela e valorizzazione delle
risorse primarie (acqua, aria, suolo, ecc.) e m#ifzo delle risorse locali per usi energeticinco
modalita appropriate e compatibili con le spedidialei paesaggi; la integrazione territoriale delle
infrastrutture di mobilita, comunicazione e logisti che si suddivide nella riorganizzazione della
rete territoriale dei trasporti e nello sviluppa dedi della logistica; infine, la promozione della
ricerca, innovazione e transizione economico-piiddut nonché la valorizzazione delle risorse
umane, delle capacita istituzionali e delle pdiiéisociaf>”.

Tale quadro di obiettivi costituisce il riferimentoer gli aspetti di qualita paesaggistica, da
individuare differentemente per ciascun ambito degaggio: infatti, nelle Schede relative agli
ambiti di paesaggio sono riportati gli obiettiviesjfici di maggiore rilevanza per la qualita
paesaggistica dell’ambito, accompagnati dalle azgtrategiche piu opportune per le situazioni che
si verificano in ciascuna parte del territ6rfo

Il piano paesaggistico piemontese, al fine di agtuasuddetti obiettivi, si serve di determinati
“progetti e programmi strategici integrai®, che possono essere suddivisi in tre categoriexiino
luogo, fanno parte di tali strumenti i “progettcldizzati”, ossia quei progetti specifici per lakc
sovracomunale, da realizzare sulla base delle tapdiciniziativa e di gestione delle comunita e
degli enti locali; secondariamente, vi sono i “praogmi di rete”, da realizzare con attivita localhm
con un supporto e una regia provinciale o regiqrale assicuri I'efficacia delle azioni locali emtr
relazioni reticolari di portata sovralocale e spesavraregionale; infine, vengono utilizzate anche
le “politiche per azioni diffuse”, da realizzare saala regionale o sovraregionale con accordi
intersettoriali, che convogliano agli obiettivi @dalorizzazione paesaggistica risorse e iniziative d
settore, normalmente destinate solo ad altri asfueizionali del territorio (agricoltura, traspodi
industria, ecc%".

La vera specialita del PPR piemontese, tuttaviainsiene in alcuni elementi, che sono presenti
soltanto in questo strumento di pianificazioneg¢dm“rete di connessione paesaggisfita le c.d.
“scelte chiave®® per la tutela e la valorizzazione del paesaggio.

3 e strategie e gli obiettivi perseguiti dal PPR piemontese sono contenuti negli Allegati A e B delle N.T.A..

Idem, 5. Il Quadro strategico, 5.3 Linee strategiche paesaggistico-ambientali, 73 ss..

Si veda I’Allegato B delle N.T.A. del PPR piemontese.

Tali progetti e programmi sono menzionati nell’art. 44 delle N.T.A.

Relazione generale, 5. Il Quadro strategico, 5.4 Progetti e programmi strategici integrati, 78 ss..

La rete di connessione paesaggistica trova menzione e disciplina nella Parte V delle N.T.A. del piano paesaggistico
piemontese, da pag. 58 in avanti (art. 42 ss.).

%3 disciplina relativa alle suddette scelte nodali &€ contenuta nella Parte IV delle N.T.A., da pag. 18 in avanti (art. 12
ss.).

654
655
656
657
658

136



Per quanto concerne le seconde, occorre evidenzigne il PPR si sia concentrato su peculiari
tematiche inerenti la conformazione del territoricigonoscendo alle stesse una fondamentale
importanza nell'attivita di salvaguardia e fruizéodel paesaggio loc&f8 In primo luogo, il PPR,
ponendo l'attenzione sul rapporto esistente feagoluogo di Regione, Torino, e le sue montagne,
e desiderando ridurre drasticamente la dipendeozi@esonomica e culturale della montagna in
favore di relazioni basate sulla reciprocita deghmbi di valore, ha attuato una serie di aziotievo
a: rivitalizzare la montagna, contrastando I'ablmwd del territorio e riqualificando i paesaggi
alterati; rafforzare i caratteri identitari e leesfficita delle risorse e delle vocazioni; articgelde
forme di disciplina normativa dedicate alle divecsgnponenti dei territori di montagna, in modo
tale da modellare le prescrizioni sulla base desigenze del caso concr&o In secondo luogo, il
PPR, affrontando la tematica delle fasce fluviadi,inteso recuperare il significato complesso dei
fiumi e del loro rapporto storico e attuale colriterio. Per realizzare questo obiettivo, il piano
piemontese definisce determinate strategie “dirwdcinerenti la gestione complessiva dei cicli
delle acque e di valorizzazione delle risorse rditerfluviali, nonche predispone una disciplina ch
distingue le fasce fluviali in senso stretto, nejleali € vietato qualsiasi intervento modificativo
dello stato dei luoghi, dalle fasce “allargate”cin alcune tipologie di interventi trasformativire
considerati ammissibffiZ. In terzo luogo, il PPR ha recepito il Progettoot@ha Verde” (avviato
nel 1997 dalla Regione), cioé quel progetto inerdatcintura verde della citta di Torino, costiwit
da numerose ville sabaude, che fa da perimetterdtorio urbano della citta: il PPR si prefigge
I'obiettivo di ristabilire in questa zona I'equililo ecologico, con la conservazione attiva deghzsp
naturali e la difesa dello spazio rurale, noncheattirizzare il patrimonio storico-culturale, sielle
sue espressioni di eccezionale valore che neinsisiéffusi dei paesaggi cultur8® In quarto
luogo, lo strumento di pianificazione della RegioRé&emonte riserva anche un particolare
trattamento alle zone dei grandi insediamenti tividi economiche (industriali, commerciali,
direzionali, ecc.), riconoscendo i frequenti riatiltnegativi che quest'ultimi hanno avuto sul
paesaggio e, piu in generale, su tutto I'ambieatgtoriale piemontese: il piano, dunque, tenta di
ridurre il rischio di effetti indesiderabili e da¥orire la produzione di esternalita positive methka

la promozione dell'attivita di recupero delle stané e degli edifici dismessi o sottoutilizzati e
I'elaborazione di una nuova disciplina che sottg@oqualsiasi intervento industriale sul territorio
alla preventiva analisi dei rischi ed alla valuta degli impatti atte®¥i*.

Infine, il piano paesaggistico riconosce la rilexardei processi di dispersione insediativa e di
improprio consumo di suolo rurale, nonché l'impoda dei “Sistemi di terreni di interesse
regionale”, ossia di quei terreni che connotandrdaizione piemontese per le loro specificita
storiche, fisiche e ambientali (ad esempio, i Temitndel’Ordine mauriziano). Il PPR riconosce a

660 Idem, 7. Le scelte chiave, 95 ss..

Le aree di montagna sono disciplinate all’art. 13 delle N.T.A., che prevede indirizzi, direttive e mere prescrizioni
rivolte agli operatori del paesaggio, pubblici e privati.

%82 | e fasce fluviali sono contemplate dagli artt. 14, 15 e 44 delle N.T.A. del PPR piemontese (come per le aree di
montagna la disciplina normativa e articolata in indirizzi, direttive e prescrizioni).

o83 Progetto “Corona Verde” e previsto dall’art. 44 delle N.T.A..

Le zone dei grandi insediamenti industriali ed economici sono prese in considerazione dagli artt. 27 e 44 delle
N.T.A..
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tutti questi elementi un valore di integrita tesriale e, all'uopo, propone azioni volte alla
conservazione ed all'uso consapevole di questageepatrimonio regionafe”.

Per gquanto concerne, invece, l'ulteriore elemergoupare del piano paesaggistico piemontese,
occorre osservare che la “Rete di connessione g@gistiaa” rappresenta I'esempio
dell'integrazione tra differenti tipologie di retijuali quelle ecologica, storico-culturale e fruati

tali reti costituiscono insieme la trama di val@eologico e storico culturale che collega reti
naturali (fiumi, varchi ambientali, corridoi ecolog e infrastrutture per la fruizione delle
emergenze storico culturali e turistiche rappresterg del paesaggio regionale. In particolare,
mentre la rete ecologica regionale, che viene idpia nella rete ecologica nazionale ed europea, e
costituita dal sistema integrato delle risorse raditted € volta ad assicurare la sostenibilita e
conservazione della biodiversita, la rete storiglucale, invece, e formata dall’insieme dei sistem
regionali di valorizzazione del patrimonio cultwa dai siti archeologici che vengono considerati
nella loro interconnessione con particolare rifemto ai corridoi e ai sistemi ambientali, storici e
infrastrutturali. La rete per la fruizione del paggio, infine, & costituita da una serie di mete di
diverso interesse collegate tra loro da itineraampresentative del paesaggio regionale, formeate d
assi infrastrutturali di tipo stradale (greenwaggionali), ferroviario (ferrovie verdi), dalla retg
percorsi ciclo-pedonali e dalla sentieristica. liame delle sopramenzionate reti tramite il piano
paesaggistico regionale consente di proteggeriedese naturali ed i monumenti storici localizzati
in Piemonte e, contestualmente, di saperne frueeza procurare loro irreversibili danni,
permettendo di tramandarle intatte alle generafignre, senza alcuna modificazione, nel rispetto
del principio dello sviluppo sostenibile.

Come e stato anticipato nella parte introduttivaqdiesto paragrafo, le Norme Tecniche di
Attuazione del PPR piemontese risultano essereononfa quanto previsto dal Codice e dalla
Convenzione europea del paesaggio, salvo qualchelaidifformita.

Anzitutto, prendendo come riferimento la Parte lledeN.T.A., contenente le “Disposizioni
generali” del piano, si puo evidenziare come talensento di pianificazione rispecchi fedelmente i
principi a cui il Codice si ispira, quali, ad esempquelli dello sviluppo sostenibile e dell’'uso
consapevole del territorio, nonché del minor corsuwin suolo (ovviamente oltre a quelli della
protezione e della valorizzazione delle carattietist paesaggistiche dei luoghi piemonf&§i)e
recepisca in maniera esatta anche i contenutipg®uaifici previsti dal legislatore nazionale all’art
143%" si fa riferimento, in particolar modo, alle attdv di ricognizione dei beni paesaggistici,
all'individuazione dei differenti ambiti di paesagge degli ulteriori contesti, all'individuazione
degli interventi di recupero e di riqualificaziora|'analisi delle dinamiche di trasformazione del
territorio, nonché all'applicazione delle misuresdilvaguardia a far data dall’adozione del piano
paesaggistico.

L’attuazione del principio dello sviluppo sosteigbiad esempio, trova adeguata manifestazione nel
contenuto dell'art. 42 delle N.T.A.. Cio € verognanto tale norma, nel prevedere che il PPR possa

| problema della dispersione insediativa viene affrontato dal PPR piemontese tramite gli artt. 38 e 44 delle sue

N.T.A..
%% i veda l'art. 1, comma 3, delle N.T.A. e, per quanto riguarda il Codice nazionale, gli artt. 131, comma 6, 133,
comma 2, 135, commi 2 e 4, lett. c).
%7 La prova e fornita dagli artt. 1, comma 5, e 3, comma 5, delle N.T.A..
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rappresentare uno strumento utile alla promozieike dormazione integrata della rete ecologica,
inteso quale “sistema integrato di risorse naturatirconnesse”, volto ad assicurare in tutto il
territorio regionale le condizioni di base per stenibilita ambientale dei processi di crescita, d
trasformazione e primariamente per la conservaziattva della biodiversif8®, ammette
implicitamente che anche tale piano possa diventacestrumento attuatore, in via mediata, del
suddetto principio.

Peraltro, I'applicazione effettiva dei suddettinmipi € dimostrata anche dal dettato normativoideg|
artt. 13 e ss. delle N.T.A., che disciplinano lenfe di protezione delle aree di montagna, dei fjumi
dei laghi e di tutte quelle zone aventi elemensgkcifico interesse geomorfologico, naturalisgco
storico-culturale, da preservare e tramandare geleerazioni future, in tal modo limitando il
consumo di suolo della Regione Piemonte, la cariglte erosione potra avvenire esclusivamente
per finalitd di interesse pubblico a rilievo castibnal&®®. Questa impostazione di fondo, che, a
dire il vero, e rinvenibile anche in altre partilldeN.T.A., dimostra che il PPR piemontese
considera il “paesaggio” quale valore costituzienatimario, che, tuttavia, pud essere sacrificato
nell’'ottica di protezione di ulteriori e piu sigiaétivi beni giuridici.

Una parziale differenza tra il Codice ed il PPRpaatese, invece, pud essere rinvenuta nella Parte
[Il delle N.T.A., con riferimento agli ambiti di pgaggio ed alla loro ulteriore suddivisione in
specifiche *“unita paesaggistiche”. L'art. 135 @aldice, infatti, sembra lasciare intendere che gli
“ambiti di paesaggio” debbano essere consideratii @lementi di base tramite i quali suddividere
il territorio in porzioni omogenee: iI PPR piemosge(ma per la verita anche altri strumenti
pianificatori italiani), al contrario, opera nelldirezione di una aggiuntiva delimitazione del
territorio oggetto di ricognizione, allorquando idefce gli ambiti come “complessi integrati di
paesaggi locali differenff”>. L'ambito di paesaggio, dunque, non & visto comepbrzione
minimale di territorio, ma piuttosto € consideratmme un insieme di paesaggi differenti e, allo
stesso tempo, fortemente connessi ed integratistQuseelta di carattere strutturale, se puo dirsi
opportuna con riferimento alla predisposizione mh tutela del paesaggio maggiormente specifica
ed efficace per i singoli luoghi piemontesi, pobrelfar sorgere alcuni dubbi sulla sua legittimita,
qualora si interpretasse il dettato codicisticdiesgamente in modo restrittivo.

Sempre con riferimento agli ambiti di paesaggiag;ooe rilevare come il PPR piemontese sia in
piena sintonia con quanto disposto dal Codice ivalatente alla individuazione degli obiettivi di
qualita paesaggistica: invero, tale piano assedragai ambito precisi obiettivi di qualita e forogs
lindicazione delle azioni necessarie per consdigsirl territoric®’’. La predisposizione di tali

558 Art. 42, comma 2, delle N.T.A. del PPR piemontese.

Ad esempio, I'art. 13, comma 9, stabilisce, infatti, che “nelle aree di montagna sono vietati interventi di nuova
edificazione o di sistemazione del terreno ricadenti in un intorno di 50 m. per lato dai sistemi di vette e crinali montani
e pedemontani individuati nella Tavola P4, fatti salvi gli interventi strettamente necessari per la difesa del suolo e la
protezione civile”: & da rilevare come il conseguimento dell’interesse pubblico alla protezione del suolo possa venire
meno in relazione ad altre finalita di carattere costituzionale, quali ad esempio quelle concernenti la pubblica
sicurezza del territorio in cui e stanziata la comunita locale.

670 5j veda I'art. 9, comma 1, delle N.T.A..

Le Schede d’ambito, contenute nell’allegato B del Piano piemontese, sono strutturate in due parti: nella parte a
sinistra sono menzionati gli obiettivi da perseguire in quel preciso ambito paesaggistico, nella parte destra, invece,
sono individuate le azioni che permettono il conseguimento dei predetti obiettivi.
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contenuti avviene tramite I'elaborazione di spetié previsioni e prescrizidif, che, essendo
redatte sulla base delle indicazioni fornite dail’d35, comma 4, del Codice, sono improntate al
rispetto dei seguenti principi: conservazione dedimtteristiche e dei valori paesaggistici deghio
piemontesi, riqualificazione delle aree compromesskegradate, garanzia del minor consumo di
suolo, individuazione delle linee di sviluppo urlstico ed edilizio compatibili con i diversi valori
paesaggistici riconosciuti e tutefai

La conformita delle disposizioni normative del Ppigmontese al Codice € dimostrata anche dal
rispetto del contenuto dell’art. 145, commi 2 dr3particolare, con riferimento al primo dei due
commi, si deve osservare come il piano paesaggisiic questione preveda misure di
coordinamento con gli altri strumenti di pianificaze territoriale e di settore: gli enti territdija
infatti, devono assumere le indicazioni presentieneorme del piano paesaggistico e coordinare i
rispettivi atti di pianificazione alla luce del gira strutturale e al sistema di strategie di cla al
Parte Il delle N.T.A™ i piani locali, cosi impostati, potranno concoereall'attuazione delle
finalita generali del PPR mediante l'articolazianévello locale di strategie di azione coerentico

il quadro di obiettivi di cui all’art. 8 delle N.&.°">.

Anche con riferimento al comma 3 dell’art. 145 somffermare la piena sintonia tra Codice e PPR:
l'art. 2 delle N.T.A., infatti, dispone che il piarpaesaggistico prevalga e sia sempre cogente sulle
disposizioni eventualmente incompatibili contenutegli ulteriori strumenti di pianificazione
generale e settoriale di governo del territffio

Tuttavia, in questa sede preme rilevare un parzéiseostamento del piano paesaggistico
piemontese rispetto ai contenuti fissati dall’aB3 del Codice, che provvede ad assegnare agli enti
locali un ruolo davvero marginale nella definiziashale politiche di salvaguardia e valorizzazione
del paesaggio. Se, invero, sussiste continuit@dute tra il comma 3 dell’art. 133 e I'art. 46 dell
N.T.A., che conferma e ribadisce I'obbligo per gfiti locali di adeguamento dei propri piani alle
norme del PPR, all'opposto vi é divergenza quaedaorme del piano paesaggistico consentono ai
suddetti enti pubblici di poter essere partecigledscelte in materia di paesaggio tramite la co-
redazione di progetti e programmi strateyjici quest'ultima resa possibile dalla stipulazione di
apposite intese tra Regione, Province, Comuni eWinistero, in caso di presenza di beni
paesaggisti€i®. Tali accordi e intese, che, ai sensi dell’art, ddmma 4, delle N.T.A., possono
essere stipulati anche tra Comuni e altri soggetiiblici e privati, “costituiscono la base su cui
formare i progetti e programmi strategici di insse regionale”, che devono necessariamente
afferire alle seguenti aree tematiche: reti di kialkazione ambientale, qualificazione dei sistemi

72 Al riguardo, si precisa che le N.T.A. del piano piemontese, conformemente a quanto disposto dall’art. 135, comma
4, del Codice, distinguono in maniera chiara le previsioni, che si compongono degli indirizzi e delle direttive, dalle
prescrizioni, che, invece, sono formate dalle disposizioni normative a carattere vincolante fin dal momento
dell’adozione del piano.

®73 Se i suddetti principi si riferiscono all’ambito di paesaggio complessivamente considerato, per le Unita di paesaggio
il Piano detta ulteriori obiettivi cui gli interventi sul territorio devono tendere, finalita che possono essere riassunte nei
concetti di coesione, identita e qualita delle Unita di paesaggio (art. 11, comma 2, N.T.A.).

7% Art. 43, comma 1, delle N.T.A..

Art. 43, comma 2, delle N.T.A..

Siveda I'art. 2, commi 2 e 3, che disciplinano il ruolo del PPR ed i rapporti con i piani ed i programmi territoriali.
Art. 44, comma 1, delle N.T.A..

Art. 43, comma 4, delle N.T.A..
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periurbani, salvaguardia attiva dei paesaggi ahies@d, infine, valorizzazione dei paesaggi
identitar?’®. Pertanto, il PPR piemontese appare uno strumeitéoal coinvolgimento degli enti
locali nelle scelte relative alla pianificazionel g@aesaggio e all'interruzione di quell’isolamento
normativo derivante dalla pedissequa applicaziatkad. 133 del Codice.

Il Piano, infine, dimostra di apportare un ulteeaontributo innovativo rispetto al Codice (come,
del resto, hanno fatto anche i piani paesaggdéhiia Puglia e della Toscana), allorquando coliega
principi sul paesaggio a quelli sul'ambiente, mtendo in considerazione (e, conseguentemente,
disciplinando) l'istituto giuridico della VAS e predendo che quest’ultimo siarfo strumento atto

a valutare, a priori, gli effetti ambientali indottlall'attuazione di un piano o di un programma,
garantendo l'integrazione del principio di sostetih ambientale, sociale ed economica nel
processo decisionale fin dalla fase di elaborazidn&li strumenti: la VAS, dunque, €ostituisce
un’azione fondamentale per il monitoraggio delliatzione del PPRe la sua attivita di valutazione
“si avvale di tutti gli elementi e informazioni ingsesso della Regione e del Minist&fd

Se quelli appena delineati costituiscono alcunirdpporti, di armonia o di conflitto, attualmente
esistenti tra il contenuto del Codice dei beni wali e del paesaggio ed il piano paesaggistico
piemontese, occorre ora verificare quali tipolodigelazioni sussistano fra piano e Convenzione
europea.

Anche sotto quest’ultimo profilo, si puo affermdaeconformita dello strumento di pianificazione
al documento europeo. Il piano paesaggistico pi¢esen infatti, oltre a dichiarare espressamente la
piena coincidenza di contenuti con il suddetto “Attoafferma di ispirarsi & principi di
cooperazione, sussidiarietd, adeguatezza e diffimeioné®?* tutti principi che derivano
direttamente o indirettamente dalla Convenzionemea e che sono riscontrabili anche nelle trame
del nostro ordinamento normatf7d

L’elaborazione in concreto dei suddetti principifaitti, si rinviene sia nell’accordo stipulato aall
Regione Piemonte con il Ministero dei beni cultufael 2008), attuativo del principio di leale
cooperazione e collaborazione fra amministraziambigliche, sia nel ruolo preminente assegnato
alle Province, che sono state coinvolte nel praxeadiselaborazione del piano paesaggistico

679 g legga I'art. 44, comma 3, delle N.T.A..

L'istituto della VAS e disciplinato, in linea generale, dall’art. 6 delle N.T.A.: invece, la parte specifica relativa al
monitoraggio degli impatti causati dall’attuazione del PPR & contenuta all’interno del Rapporto ambientale e della
Sintesi non tecnica.

581 Art. 1, comma 2, delle N.T.A..

Art. 2, comma 1, delle N.T.A..

583 Al principio di cooperazione & espressamente dedicato il Capitolo Il della Convenzione europea, mentre il principio
di sussidiarieta e la sua declinazione amministrativa (adeguatezza e differenziazione dell’ente pubblico locale
incaricato di svolgere una determinata funzione pubblica) sono ricompresi nell’art. 4 del documento europeo. In
particolare, i principi di sussidiarieta e di adeguatezza e differenziazione sono illustrati con maggiore precisione dalle
Guidelines del 2008, nella Part | “General Principles”, 1.1 “Issues covered by the general principles”, lett. F., che
prevede che l'integrazione del paesaggio nelle politiche settoriali debba avvenire sia a livello orizzontale che verticale
(horizontal and vertical integration) e, quindi, debba riguardare tutti gli enti pubblici appartenenti a qualsiasi livello
funzionale; e nella Part Il “General provisions”, I.1 “Division of powers and administrative arrangements”, laddove si
prevede che le competenze debbano essere allocate a differenti livelli amministrativi in ossequio al principio di
sussidiarieta e, in ogni caso, tale collocamento funzionale deve essere realizzato al livello piu vicino alla comunita
locale.
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attraverso le azioni del riconoscimento dei vajmesaggistici, della verifica critica dei contenuti
del piano ed, infine, della fornitura di indicazidecnich&®”.

Il ruolo delle Province, ma piu in generale la gamsie assunta da tutti gli enti locali e dai divers
portatori di interessi culturali od economici, dive rilevante nel momento in cui viene compreso
che I'apporto delle comunita locali nella costrumoe gestione del paesaggio puo risultare piu
incisivo rispetto a quello offerto dal livello regiale, perché maggiormente idoneo a valorizzare gli
aspetti caratterizzanti di ciascun luogo.

All'interno di questa filosofia di fondo, il PPRhel suo complesso, diviene un “quadro di confronto
essenziale”, che deve essere sottoposto ad unngonfprocesso di integrazione con dli
approfondimenti e gli aggiornamenti necessari ssaailelle progressive ed incessanti modifiche
dell'assetto del territorio. Per questa ragion®RR € stato “impostato in funzione di un processo
interattivo complesso”, che, pero, esclude dal aoito di applicazione la disciplina dei beni
paesaggistici (poiché questi beni non possonoauaiiiuna modificazion&.

Di conseguenza, le Province e tutti gli enti logadirtecipano all’attuazione del PPR mediante
strumenti generali e settoriali che hanno incidesalie proprie politiche territoridfi® i piani
provinciali e locali, infatti, possono specificale indicazioni cartografiche del PPR, nonché
provvedere al riconoscimento di eventuali ultermymponenti da salvaguardare e valorizzare (tali
specificazioni devono essere sempre condivise daisMro e dalla Regione); il ruolo delle
Province e finalizzato a garantire il perseguirnategli obiettivi di qualita paesaggistica di likel
sovracomunale, mentre quello dei Comuni e oriergditotutela e valorizzazione delle peculiarita
paesaggistiche ed alla riqualificazione dei teririt propria competen2¥.

Tuttavia, il PPR piemontese non specifica se gti Exxali debbano essere ritenuti i soggetti che
partecipano alla definizione degli obiettivi dialita paesaggistica assieme alla Regione e al
Ministero, secondo quanto previsto dalla Converzienrope®® in quanto tale piano si limita a
precisare che le Province hanno un mero ruolo irgaa del perseguimento di tali obiettf% che

le stesse possono promuovere la stipulazione eéntra Comuni e altri soggetti pubblici o privati
finalizzate alla realizzazione e gestione dei ptibgérategici sul paesagdid. Pare, quindi, che ai
suddetti Enti locali non rimanga altro spazio sa gaello di controllare che le proprie azioni siano
e rimangano coerenti con il quadro degli obiettivcui all’art. 8, commi 2 e 3, delle N.T.A., senza
poter partecipare alla loro elaborazione.

%84 Cosi attesta il documento di “Presentazione sintetica del PPR”, consultabile presso il sito web

www.regione.piemonte.it/territorio/pianifica/ppr.htm.

%% per approfondimenti, si legga la Relazione generale, 8. L’attuazione e la gestione del piano, 8.1 Il processo attuativo
e valutativo, 105-106.

5% Art. 43, comma 2, delle N.T.A..

Art. 5, commi 2 e 5, delle N.T.A..

Nella Convenzione europea (art. 6, lett. D) si afferma con chiarezza che “Ogni parte si impegna a stabilire degli
obiettivi di qualita paesaggistica riguardanti i paesaggi individuati e valutati, previa consultazione pubblica,
conformemente all’art. 5 c”. Nella Parte 11.2.2 delle Guidelines del 2008, al fine di rendere il processo di definizione di
tali obiettivi pienamente satisfattivo, & previsto che “ it is necessary to consult the public and all other relevant
stakeholders from the outset and secure their approval and involvement”.

%% Art. 5, comma 5, delle N.T.A..

Art. 44, comma 4, delle N.T.A..
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Cio detto, occorre osservare che tra il piano pigese e la Convenzione europea vi € convergenza
di vedute anche in relazione ad altre due rilevimiatiche, inerenti, da un lato, I'applicazioné de
principi dello sviluppo sostenibile e, dall'altriipntegrazione del paesaggio nei numerosi campi di
pianificazione settoriale.

Sotto il primo aspetto, infatti, la Convenzione tmaa visione di tale principio fondata “su un
rapporto equilibrato tra i bisogni sociali, I'afiix economica e I'ambient®™: il Piano, a sua volta,
traspone questa concezione all'interno delle sumeaelative alla formazione della rete ecologica
(e non solo queste), al fine di assicurare in tilitterritorio regionale te condizioni di base per la
sostenibilita ambientale dei processi di crescitalietrasformazione e in primo luogo per la
conservazione attiva della biodiversit&.

Per quanto attiene al secondo profilo, la provdadsdmunanza di interessi tra i due suddetti atti
giuridici € fornita da tutte quelle disposizioni ¢gaminciare da quelle generali) che orientano le
attivita di governo del territorio degli Enti loc@nche verso obiettivi di tutela e valorizzaziated
paesaggio e che, in ogni caso, impongono ai sudagftietti pubblici di calibrare le proprie azioni
secondo i canoni paesaggistici delineati dal pipaesaggistico regiondfé sostanzialmente, lo
strumento di pianificazione del paesaggio divehtaentro di un cerchio sul cui confine, in modo
equidistante, si pongono gli altri obiettivi di gowno del territorio da perseguire.

5. Il modello pianificatorio sviluppato in Toscana

L’elaborazione di un piano paesaggistico per iiti@io toscano si € posto quale impegno culturale,
civile e politico che amministratori, cittadini echici hanno dovuto realizzare in conformita ai
contenuti normativi del Codice dei beni culturati&l paesaggio e della Convenzione eurdfiea

Il paesaggio, nella Regione Toscana, rappresentsene di notevole importanza, che incorpora la
memoria del lavoro delle generazioni passate eitgisse un patrimonio per le generazioni a
venire: rappresenta un bene comune, la cui riptiodezrichiede non solo tutela, ma anche cura e
manutenzione continua, esprimendo un valore aggisinaordinario in termini di riconoscibilita e
attrattivita del territorio. Per questo motivo,Ragione Toscana si € voluta dotare di uno strumento
di pianificazione che dedicasse al paesaggio ugeifsa attenzione, nonostante la vigenza di un
Piano di indirizzo territoriale che gia considerdiratermini di protezione e sviluppo) il territori
toscano nel suo complesso.

691 . .
Preambolo, Convenzione europea del paesaggio

Art. 42, comma 2, delle N.T.A.. Peraltro, si ricorda che anche I'art. 6, comma 3, inerisce al concetto di sviluppo
sostenibile, prevedendo che “ciascun piano territoriale e settoriale, alle diverse scale, misura la sostenibilita
ambientale e territoriale delle proprie previsioni in rapporto al perseguimento degli obiettivi generali e specifici del PPR
e PTR, cosi come espressi nelle rispettive VAS”.

3 e N.T.A., che vanno in questa direzione, sono, ad esempio, quelle seguenti: artt. 2, 5, 7, 8, 10, da 13 a 40, ecc..
Tutte le informazioni relative ai documenti del piano paesaggistico della Regione Toscana sono tratte dal sito web
WWWw.paesaggiotoscana.it .
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Il lungo processo di realizzazione del piano pagiséigo € giunto ad una tappa significativa nel
luglio del 2007, allorquando il Consiglio della Rege Toscana ha proceduto all’approvazione del
Piano di Indirizzo Territoriale (PIT), nel quale kisciplina paesaggistica veniva collocata
all'interno della parte statutaria del pi&fo

Successivamente, in data 18 novembre 2008, la Redioscana, gli Enti territoriali regionali ed il
Ministero per i Beni e le Attivita Culturali hanmtipulato un Protocollo di Intesa avente ad oggetto
“Adempimenti per l'attuazione del Codice. Coordireano della pianificazione paesaggistica con
gli strumenti di pianificazione”. “La necessitadfire piena attuazione a tale protocollo e le carenz
riscontrate nei contenuti paesaggistici del piappravato nel 2007 hanno indotto la Regione a
procedere all'integrazione del PIT per la partetrea al piano paesaggistico. A tal fine, con la
deliberazione n. 32 del 16 giugno 2009, il Coneigtegionale ha adottato lintegrazione
paesaggistica al PIT consistente in una sostanmalsione ed organizzazione dei contenuti delle
schede dei paesaggi, una verifica dei perimetrli degnobili e delle aree di notevole interesse
pubblico con una prima formulazione della discigloiuso, I'integrazione della disciplina generale
del piano con le disposizioni riguardanti i benépaggistici®®®.

Tale processo di revisione e riorganizzazione oeitenuti del PIT e, poi, proseguito al fine di
rendere il piano stesso pienamente coerente ispajtianto stabilito dall’'art. 143 del Codice € si
articolato in varie fasi e tappe importanti.

Preliminarmente, nell’ aprile del 2011, la Giunégionale ha approvato la modifica del disciplinare
tecnico inerente I'attuazione del protocollo diefsa tra il MIBAC e la Regione Toscéha In
seguito, con delibera di Giunta regionale del gug011, la Regione ha avviato, ai sensi dell’art.
15 della L.R. n. 1/2005, il procedimento per ligtazione paesaggistica del PIT, secondo gli
obiettivi ed il quadro conoscitivo di riferimentodicato nel Documento di Avvio approvato con la
medesima deliberaziof&

Secondariamente, in data 22 ottobre 2012 ¢ st#tasesnotta tra il MIBAC e la Regione Toscana la
prima Intesa attuativa riferita all’Atto di integiane e modifica del disciplinare del 24 luglio 200
inerente I'attuazione del protocollo di intesaitriglinistero e la Regione Toscana: questa intesa ha
riguardato I'istruttoria congiunta inerente la cgestizione dei vincoli” per decreto relativa &5
immobili ed aree di notevole interesse pubblicoaex 136 del Codice. Sempre con riferimento
all’Atto di cui sopra, é stata sottoscritta tra gtessi soggetti, in data 13 dicembre 2013, una
seconda intesa avente ad oggetto il lavoro congigatle aree tutelate per legge ex art. 142 del
Codice ed il perfezionamento dell’intesa del 2Dlote 2012 sopra richiamata. Infine, in data 24
dicembre 2013, é stata sottoscritta I' Attestazionenerito alla conformita del PIT con valore di
piano paesaggistico ai disciplinari attuativi datiésa tra il Ministero e la Regione Toscana: in
questa attestazione le parti prendono atto chelgfiorati dell’integrazione paesaggistica del PIT

%% Delibera regionale n. 72 del 14 luglio 2007.

Si veda il documento “Relazione del Responsabile del procedimento” sull’integrazione del Piano di indirizzo
territoriale con valenza di Piano paesaggistico, pag. 3.

697 L'approvazione della modifica del disciplinare & avvenuta con delibera n. 255 del 11 aprile del 2011; il disciplinare
poi stato sottoscritto in data 15 aprile 2011.

®% pelibera n. 538 del 27 giugno del 2011.
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sono stati redatti secondo quanto previsto daipisari di attuazione del protocollo di intesa tra
Ministero e Regione Toscahia

by

La tappa piu importante di questo lungo processetragttivo €, tuttavia, da individuarsi
nell’adozione, da parte del Consiglio regionalell'ideegrazione del PIT con valenza di piano
paesaggistico e nella conseguente abrogazionettiliquwei documenti gia contenuti nel PIT
approvato con deliberazione del Consiglio regionale72 del 24 luglio 2007% dal momento
dell'adozione, infatti, ai sensi dell’art. 143, cora 9, del Codice, diventano immediatamente
operative ed efficaci le misure di salvaguardiateoate nel PIT, misure che, come gia precisato,
limitano i diritti e le facolta dei proprietari 8ieni aventi valore paesaggistico.

Il nuovo PIT adottato nel luglio del 2014, dunqu&, configura come uno strumento di
pianificazione regionale che contiene sia la dineres territoriale che quella paesaggistica: un
piano, tuttavia, in cui la componente paesaggistiantiene comunque una propria identita
chiaramente evidenziata e riconoscibile. Rispetia ®IT gia articolato in una parte statutaria @ un
parte strategica, i contenuti del piano paesaggistonfluiscono principalmente nello statuto del
PIT (con la sola eccezione dei “progetti di paegg#gghe trovano la loro naturale collocazione
nella parte strategica), ridefinito anche con um@wva articolazione delle invarianti strutturali,
elemento del raccordo tra contenuti paesaggistcrgenuti territoriali del piano nel suo insieme
(infatti, I'elemento di raccordo tra dimensioneustiirale e percettiva, tra territorio e paesaggio,
stato, nel caso specifico, individuato nelle cidvéarianti strutturali’, gia presenti nel PIT vigen
prima del 2014*,

Dunque, il PIT sottoposto ad integrazione paeséiggipersegue l'obiettivo di raggiungere sia la
qualita del territorio sia quella relativa al pagga, in quanto , secondo un’interpretazione
ampiamente diffusa, il territorio rappresentereldealimensione strutturale, mentre il paesaggio
I'aspetto percettivo del territorio stesso.

Volendo approfondire la parte tematica relativgpaésaggio, si reputa opportuno iniziare dagli
obiettivi generali e specifici che il PIT si propodi perseguire e di realizz&te

In breve, I'azione regionale nel campo del paesaggponde a tre meta-obiettivi, che si possono
sintetizzare come segue: in primo luogo, il piagode a perseguire la migliore conoscenza delle
peculiarita identitarie che caratterizzano il temb della Regione Toscana e del ruolo che i suoi
paesaggi possono svolgere nelle politiche di spibysecondariamente, il piano tende ad essere
maggiormente consapevole che una piu strutturatenzbne al paesaggio puo portare alla
costruzione di politiche maggiormente integrateiaersi livelli di governo; infine, lo strumento di
pianificazione vuole tendere al rafforzamento dapporto intercorrente fra paesaggio e
partecipazione, tra tutela del paesaggio e comiottde (nonché cittadinanza attiva).

%% Relazione del Responsabile del procedimento sull’integrazione del PIT con valenza di piano paesaggistico, pag. 3-4.

L’adozione del nuovo PIT con valenza paesaggistica & avvenuta tramite la deliberazione del Consiglio regionale n.
58 del 2 luglio 2014.

%% per approfondimenti, si rimanda alla “Relazione generale del Piano paesaggistico” toscano, pag. 6, contenuta
all’interno del sito web www.paesaggiotoscana.it .

702 per approfondimenti, si rimanda alla Relazione generale del Piano paesaggistico, 12-13.
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Per quanto concerne, invece, gli obiettivi spegifld?IT si propone di realizzare le seguenti diec
finalita paesaggistiche: rappresentare e valorizdar ricchezza del patrimonio paesaggistico,
evitando il rischio di banalizzazione e omologaegialella complessita dei paesaggi toscani; trattare
in modo sinergico e integrato i diversi elementutstiranti del paesaggio, ossia le componenti
idrogeomorfologiche, ecologiche, insediative e liurgperseguire la coerenza tra base
geomorfologica e localizzazione delle aree paeséighe; promuovere la consapevolezza
dell'importanza paesaggistica; diffondere il ricenmnento degli apporti dei diversi paesaggi hon
solo naturali ma anche rurali; trattare il temaladehisura e delle proporzioni degli insediamenti,
valorizzando la complessita del sistema policeotrassicurare coevoluzioni virtuose fra paesaggi
rurali e attivitd agro-silvo-pastorali; garantitearattere di bene comune del paesaggio toscémo e
fruizione collettiva dei diversi paesaggi della ¢asa (accesso alla costa, ai fiumi, ai territori
rurali); approfondire la conoscenza del paesaggionigliorare le tecniche di tutela e di
valorizzazione dei luoghi toscani; infine, assicar&ghe le diverse scelte di trasformazioni del
territorio e del paesaggio abbiano come suppomoswenze, rappresentazioni e regole adeguate.

Se questa €, in estrema sintesi, la parte stratetgtia disciplina paesaggistica del PIT, altra e
invece quella strutturale, che si compone di deslij uno regionale e uno d’ambft8.

In particolare, il livello regionale, a sua voléarticolato in una parte che riguarda I'interaiterio
regionale, trattato attraverso il dispositivo déilevarianti strutturali”, e una parte che riguarda
invece i “beni paesaggistici formalmente ricono8ain quanto tali. Il piano, quindi, contiene le
invarianti (che sono quattro: i caratteri idrogeofologici dei sistemi morfogenetici e dei bacini
idrografici; i caratteri ecosistemici del paesagdiacarattere policentrico e reticolare dei sistem
insediativi, infrastrutturali e urbani; | caratteidentitari dei paesaggi rurali toscani) e
l'interpretazione dei loro caratteri e delle lorelazioni che consentono la lettura strutturale
dell'intero territorio regionale e dei suoi paesagdigiano, pero, contiene anche i beni paesaggist
formalmente riconosciuti, ossia la codificaziondaddescrizione, interpretazione e disciplina dli ta
beni ai sensi di determinati decreti (art. 136 iCedo di legge (art. 142 Codice), oltre che della
cartografazione georeferenziata delle aree intatesk ciascun vincolo.

Per quanto concerne il livello d’ambito, in questale e sufficiente ricordare che, in conformita a
quanto previsto dal Codice, il PIT ha I'obbligo ritonoscere gli aspetti, i caratteri peculiari e le
caratteristiche paesaggistiche del territorio regie, nonché di delimitarne i relativi ambiti, in
riferimento ai quali predisporre specifiche normatid’'uso ed adeguati obiettivi di qualita. Per
l'individuazione degli ambiti, sono stati presi,nee criteri di riferimento, una serie di parametri,
quali, ad esempio, i sistemi idro-geomorfologictaratteri eco-sistemici, la struttura insediativa,
sistemi socio-economici locali, ecc.: questa dtidi individuazione ha portato alla creazione@li 2
differenti ambiti regionali, ognuno dotato di ungesifica scheda d’ambito, che approfondisce le
elaborazioni di livello regionale ad una scala @iggior dettaglio, specificandone le interrelazioni
con l'obiettivo di sintetizzarne i relativi valoé criticita, nonché di formulare specifici risultdi
qualita e la relativa disciplina.

Riassumendo, dunque, il Piano di Indirizzo Teridler a valenza paesaggistica della Regione
Toscan&* si compone di due parti principali: da un latoStatuto del territorio toscano, volto a

7% §j rimanda sempre alla Relazione generale del Piano paesaggistico, pag. 14 ss..
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definire la disciplina delle sopramenzionate inaati strutturali e a determinare le disposizioni
generali relative all’efficacia del piaff3: dall'altro, la Strategia dello sviluppo territake, che
racchiude in sé gli obiettivi strategici da perseger il raggiungimento di un piu proficuo
sviluppo economico e sociale del territorio tos¢&hdrali parti principali del PIT sono precedute
da una parte generale che funge da prerfféssasono succedute, invece, dall'ultima parte,
concernente le misure di salvaguardie da utilizzarsaso di adozione del P%

Dal punto di vista documentale (cioé gli elaboche compongono il PIT), preme evidenziare come
il piano toscano sia formato da numerosi documahig, tuttavia, sono rinvenibili anche negli
strumenti pianificatori delle altre Regioni: inveraccanto alla Relazione generale, troviamo la
Disciplina generale del Piano, gli elaborati dielie@ regionale, le Schede d’ambito comprensive
della relativa disciplina, il riconoscimento dei riBgpaesaggistici di cui all'art. 134 del Codice,
nonché una serie di allegati. In particolare, ¢diberati di livello regionale sono composti dagli
“Abachi delle invarianti”, dai rapporti che trattade “I paesaggi rurali storici”, dell’ “lconografi,
della “Visibilita e caratteri percettivi’, nonché una serie di “Elaborati cartografici”; gli alleéga
invece, sono formati da tre documenti, che affroatia materia dell’energia, della riqualificazione
paesaggistica e della fruizione lenta del paesaggjmnale (rispettivamente, “Norme comuni per
le energie rinnovabili. Aree non idonee e presarizper il corretto inserimento nel paesaggio e sul
territorio”; “Linee Guida per la riqualificazioneapsaggistica dei tessuti urbanizzati della citta
contemporanea”; “Progetto di fruizione lenta detsmggio regionale™®.

Terminata I'analisi del processo storico che hadotio alla formazione del PIT, nonché la
raffigurazione descrittiva delle sue parti prindiga quindi, della sua composizione, si puo passar
ora ad indagare quale sia la filosofia del pianquale, conseguentemente, rappresenti la sua
caratteristica distintiva rispetto agli strumentipsanificazione esaminati nei precedenti paragrafi
del presente elaborato. Per svolgere tale compdnsiderato che la disciplina paesaggistica si
inserisce in un contesto normativo piu ampio, rapentato dalle disposizioni normative del PIT
relative a tutto il territorio toscano, occorrendligppare un’indagine non soltanto sulla limitata
parte paesaggistica di tale piano, ma anche siladeeiitoriale.

Cio premesso, occorre fin da subito evidenziareicP¢T toscano dimostra di essere in sintonia
con gquella visione critica che il Programma regliendi sviluppo (Prs 2006-2010) ha cercato di
tratteggiare: la Regione Toscana, infatti, seppaoea collocata nel gruppo delle Regioni avanzate
dell’'Unione Europea, corre il rischio di subire declino strutturale e una marginalizzazione dalla

704 . . . . . . .
Il PIT, nella versione integrale, puo essere scaricato dal sito web www.paesaggiotoscana.it .

Lo Statuto del territorio toscano e inserito nel Titolo Il del PIT e si compone di nove Capi (da art. 5 a art. 26).

La Strategia dello sviluppo territoriale & contenuta all’interno del Titolo Il ed & costituita da due Capi: uno
concernente le disposizioni generali (da art. 27 a art. 36), I'altro, invece, i progetti di paesaggio (art. 37).

"7 1a prima parte e rappresentata dal Titolo | e si compone di un solo Capo, all’interno del quale vengono espresse le
finalita, i contenuti, la natura e I'articolazione della disciplina generale del PIT (da art. 1 a art. 4).

798 | 7yltima parte del PIT & inserita nel Titolo IV e, anch’essa, si compone di un solo Capo, contenente tutte le misure di
salvaguardia paesaggistica (art. 38).

7% per approfondimenti, si rimanda alla Relazione generale del Piano paesaggistico, 18 ss. (nella parte in cui tratta
specificamente degli elaborati del piano).
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realta socio-economica europea, qualora non pesiseqwon realizzi gli obiettivi di uno sviluppo
regionale aperto, dinamico e di qudlita

Questo realismo impone la consapevolezza che entgrgeper la Toscana, un ritorno a tassi di
crescita economica superiori a quelli oggi previidier il prossimo futuro. Il rilancio di una
crescita che coniughi qualita, solidita e sostdithbambientale dello sviluppo e competitivita e,
anzi, una condizione necessaria non solo per ilionggnento ma per la stessa salvaguardia dei
livelli di benessere raggiunti.

Il Programma regionale di sviluppo (PRS) e il Pialdndirizzo Territoriale della Toscana (PIT)
mirano ad operare congiuntamente mediante i rigpsttumenti, a cominciare dalla promozione di
quella funzione di accessibilita che e oggi urofatcruciale per la competitivita di ogni sisterba.
funzione di “accessibilita” vien, infatti, consid¢a quale risorsa chiave per il futuro, nel serteo c
occorre rimuovere alcuni fattori di rigidita del mato che rappresentano vincoli all'incontro tra
domanda e offerta di beni, di servizi, di lavoraieconoscenze: questi fattori di rigidita possono
essere senza dubbio rinvenuti nella ridotta mabdit'interno del territorio toscano, ma anche con
riferimento al resto del mondo, e nella esigua titakili residenza e virtuale. L'obiettivo del PIT &
infatti, quello di agevolare gli spostamenti atémno della regione, di rendere le abitazioni fittaf

piu abbondanti e la loro rotazione piu frequentaainé di ridurre le necessita di spostamento fisico
quando & possibile quello virtuaté

In sostanza, la funzione dell'accessibilita vienensiderata, giustamente, quale condizione
necessaria per lo sviluppo della competitivita.dcessibilita intesa come possibilita per tutti di
accedere ai diversi modi di soddisfare le propsigenze: riguarda, dunque, sia le imprese che le
famiglie, le quali dovrebbero avere maggiori oppoita di accedere ai beni e servizi di cui hanno
bisogno. Una maggiore accessibilita alle funziabame allocate nelle diverse citta e una maggiore
capacita di accogliere diversita e pluralita diosms e di talenti (etnie, culture, saperi, profess)
ecc.), insieme ad una piu agevole e duttile mebiliterna, sia nei collegamenti interurbani sia
nell'offerta residenziale, e anche un corposo ademnto dei collegamenti con 'esterno (tramite
porti, aeroporti e reti stradali e ferroviarie)ppaesentano l'insieme di fattori con cui la Toscana
potra sostenere la competitivita e l'attrattividlld sua economia e, nello stesso tempo, gettare le
basi per la costruzione di una nuova Toscana derdtt* una Regione che, mediante reti di
trasporto innovative e una maggiore capacita dbgl@nza, sia mentale che infrastrutturale, potra
aumentare le esportazioni e, conseguentementerglseere i livelli del PIL interno.

All'interno di questa cornice, il PIT, il territavitoscano e il suo governo diventano strutturalment
il perno del capitale sociale regionale, il corteshtro cui innovazione, sviluppo e nuovi bisogni
devono trovare il loro equilibrio.

Il PIT &, dunque, il riferimento pianificatorio fdamentale, strettamente correlato con il PRS,
avendo la Regione compiuto la scelta strategiozosliruire un nesso inscindibile e funzionale tra
piani e strumenti di governo del patrimonio temiate e ambientale della comunita regionale, da un
lato, e piani e programmi di sviluppo sul versaetenomico, sociale e culturale, dall’altro. Il PIT

1% per approfondimenti, si rimanda al Documento di piano del PIT toscano, 7.

Idem, 10-11.
Ibidem, 12-13.
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rappresenta, infatti, il quadro complessivo progratico nel quale si colloca il PRS e i suoi
indirizzi territoriali (delineati nella prima partdel piano) informano in maniera vincolante la
strategia territoriale del PRS. La parte statutaleh PIT, comprensiva delle norme di tutela e
valorizzazione paesaggistica, consente l'attuazielerispetto dei luoghi e dei beni collettivi e
permette alle comunita regionali e locali di consee quelle dotazioni, quelle funzioni e quelle
opportunita da cui dipende il valore di un luogoazie a questa attivita di protezione dei caratteri
identitari dei territori, il PIT funge da base pler realizzazione degli obiettivi di sostenibilita
ambientale e culturale delle scelte di sviluppoRRE™,

Dunque, lo scenario che si profila all'interno deRegione Toscana in materia di governo del
territorio e di sviluppo socio—economico puo essdescritto come completamente unitario.
Invero, anche se il territorio toscano appare tggii da una variegata complessita di paesaggi
fisici, storici, culturali, economici e sociali, ndbisogna cadere nell’errore di considerare questi
fenomeni specifici in modo isolato: al contrariacorre individuarli, leggerli e valutarli nel loro
insieme, poiché ¢ il loro intreccio che rende uintéo scenario di questa Regione.

Per questo motivo, il PIT fornisce una nuova visiantegrata della Toscana e le norme dello
Statuto riguardano l'insieme del patrimonio fisico paesaggistico o culturale che l'autorita
regionale consideri “bene” indisponibile e da nattaporre a trasformazioni nel medio lungo-
termine: un bene, cioé, concepito olisticamentésne complesso, che assume valore superiore a
quello delle singole parti che lo compongono e sieciper la riconoscibilita e la qualita della vita
nel territorio toscano. Ad esempio, se prima | idlle citta e dei centri abitati toscani eraalett
come un aggregato di singoli frammenti separatoeopdialoganti fra loro, ora, invece, la nuova
visione impone di considerare questo insieme dylluicome un “universo urbano”, ossia come un
sistema organizzativo di natura policentrica dgunegliabile valore storico, culturale ed economico
nel contesto nazionale ed europeo, da interpretati@&via, nel suo complesso, soprattutto con
riferimento ai forti interscambi economici, socialiculturali, cosi stretti e strutturati, tali dar f
emergere una robusta interazione, una forte makgliforme piu o meno articolate di sinergismo
cooperativé'

E questo discorso potrebbe essere svolto anchafeamento all’universo “rurale” della Toscana,
ossia a quella varieta di campagne, che hannegjerietiche differenti, ma che sono accomunate
da un denso grado di elaborazione umana sul pesrocb e paesaggistico (come ad esempio le
diverse filiere di ricerca e produzione enogastmita che fanno della Toscana un grande distretto
di ruralita innovativa).

Se questa e la visione che il PIT assume nei cotfdel territorio, considerandolo soprattutto in
maniera globale e non soltanto nelle sue singotd, pEccorre ora esaminare le strategie che il
medesimo piano paesaggistico si prefigge di segtate strategie appartengono a tre tipologie
differenti e rispondono ai concetti di “abbattimermella rendita in favore di politiche a sostegno
del reddito”, di “organizzazione e gestione dellasdana come citta policentrica” ed, infine, di
“aumento e miglioramento delle infrastrutture pgewlare il tessuto produttivo sul territorio”.

" Documento di Piano del PIT toscano, 21-22-23.

714 Idem, 26 ss..
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Nello specifico, il PIT pone al centro delle sueiopi strategiche il progressivo superamento dei
fenomeni di rendita connessi all’'utilizzo del patonio territorialé'®. Tale piano desidera fare del
governo del territorio una leva essenziale, a seajaonale e locale, di superamento e rimozione
delle logiche e delle attese di rendita di posieionioe, dei fattori che distorcono e rendono
insostenibile il vero sviluppo sul piano ambientglaesaggistico ed economico e che consentono
invece soltanto il soddisfacimento degli interessntingenti. Il PIT, in questo senso, cerca di
favorire gli investimenti piuttosto che le rendif@giché sono solo i primi che creano lavoro e
profitto, mentre le seconde generano situazionsdadirsa crescita e aspettative di un modesto
dinamismo del sistema economico per il futuro.Im,Rn breve, cerca di innescare nuovi processi
attuativi sul territorio, i quali siano in gradogpostare potenziali risorse dalla rendita allaziene

di valore aggiunto e indirizzare I'investimento serobiettivi strategici individuati pubblicamente.

Per quanto concerne, invece, la seconda lineagicatdel PIT, si e gia parlato abbondantemente in
precedenza. Basti qui ricordare soltanto che ih@ipaesaggistico prende in considerazione il
territorio toscano come “unica citta policentricafpé dimostra di avere una visione globale della
Toscana intesa come citta reticolare, e, al tentpsss, manifesta in modo permanente il suo
interesse per la riconoscibilita delle carattertsti peculiari dei centri e dei nodi urbani che fanm
tale “cittd”. Questa prospettiva assunta dal Pliivdedalla consapevolezza che il territorio toscano
non annovera grandi citta quanto piuttosto picalimedi centri, ciascuno dotato di proprie
eccellenze culturali o imprenditoriali, che, segsilarmente considerate, restano prive di quella
massa critica necessaria per fare loro assumereolb di traino o di motore nello sviluppo
regionale. Pertanto, risulta necessario creare‘alfeanza federativa” tra Regioni ed Enti locali al
fine di far progredire ogni singola parte di questta policentrica: le azioni che potrebbero esser
messe in campo vanno dalla realizzazione di steittmaggiormente moderne e ricettive al
potenziamento della rete di mobilita intra e inegionale, dall’innalzamento del livello di qualita
della e nella “citta toscana” alla predisposiziangestione di una governance integrata su scala
regionalé*®

Infine, l'ultima strategia basilare posta in ess#s€PIT concerne le modalita di conservazione e di
accrescimento della presenza industriale in Togtandobiettivo, in questo caso, deve essere
perseguito ponendo attenzione a quella “operostaifatturiera” che € composta sia di industrie e
fabbriche sia di pura ricerca, di innovazioni tdogahe e di tutti quei servizi evoluti a sostegno
degli operatori delle filiere produttive e distribxe: il PIT deve cercare di mantenere la preselza
guesta “operosita manifatturiera”, introducendo arterio guida unitario nel trattamento
pianificatorio, normativo e progettuale delle aesdegli stabilimenti urbani suscettibili di riuskea
fine della loro funzionalizzazione industriale. $ostanza, il PIT deve assumere, quale criterio
guida, quello dell’'utilizzo omogeneo e per gli sieBni funzionali dei fabbricati in precedenza
operativi: il che significa che fabbriche, piu o moeantiche, se riutilizzate, dovranno mantenere il
loro carattere industriale e non diventare amptézlazioni residenziali, in quanto la Regione
auspica lo sviluppo della presenza industrialepsaprio territorio. Sviluppo che, pero, non puo
prescindere dal potenziamento del patrimonio itfudtsirale regionale: in proposito, il PIT si

1 per approfondimenti, si rimanda al Documento di piano, 5- La strategia del PIT, 30 ss..

Maggiori dettagli relativi a questa seconda opzione strategica sono rinvenibili nel Documento di piano, 5.2 Integrare
e qualificare la Toscana come “citta policentrica”, 35 ss..

s veda, in particolare, il Documento di piano, 5.3 La presenza “industriale” in Toscana, 43 ss..
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prefigge la finalita di alimentare, nella misura dquanto possibile sul piano normativo e
programmatorio, strategie di interesse regiondlaeatti a specifiche progettazioni infrastruttuyali
alla cui definizione e/o messa in opera possa gemestinato listituto dell’accordo di
pianificazioné'®

La sopramenzionata visione globale del territoosecano, nonché le citate strategie predisposte
dalla parte territoriale del PIT, finiscono perlugnzare anche il lato paesaggistico di codesto
strumento di pianificazione.

Cio é corretto se si considera che la strutturéapte del PIT con valenza paesaggistica e formata,
come gia ricordato, da due parti (Statuto delttmio e Strategia dello sviluppo territoriale) clire,
linea generale, richiamano i concetti sopra eviaggnz

Infatti, giad il contenuto della prima norma del PlTende a dimostrare quale sia il vero ed
irrinunciabile obiettivo di tale strumento di pifinazione, in quanto specifica che espersegue la
promozione e la realizzazione di uno sviluppo s@cionomico sostenibile e durevole e di un uso
consapevole del territorio regionale”..la collocazione di tale obiettivo nel primo corardell’art.

1 del piano e la relegazione della finalita di kaitdel paesaggio nel comma 3 della medesima
disposizione contribuiscono a delineare lo spidioquesto piano come a carattere territoriale
piuttosto che a carattere paesaggiétitdo sviluppo socio-economico sostenibile, quindene
posto in primo piano dal piano , con un ruolo chiay forse, di maggiore rilevanza, rispetto a
quello ricoperto dal paesagdf8

L’art. 3, peraltro, stabilendo al comma 5 che dhberati “La Toscana nel quadro strategico
nazionale 2007-2013", “Master plan dei porti tostan “Master plan del sistema aeroportuale
toscano” integrano la disciplina della Strategiaitiariale (di cui al comma 4 dell’art. 3), dimaoatr
di voler porre in risalto gli aspetti dello sviluppterritoriale della Regione toscana e della
pianificazione delle infrastrutture dei porti e degproporti toscani, come obiettivi centrali, da i
piano non puo prescindere.

Peraltro, la vicinanza del PIT ai temi sopra eléinsiaevince anche analizzando il suo Titolo Il ,
all'interno del quale le quattro invarianti strutili (che lo caratterizzano) sono divise in duepgiu
di pari numero: da un lato, le invarianti relatalepaesaggio, dall’altro quelle relative al temibo
urbano e ruralé’. La scelta per questo tipo di struttura potrebirificare che i temi della tutela e

8 Documento di piano, 5.4 | progetti infrastrutturali, 45.
" |a normain questione & I'art. 1, rubricata “Finalita e contenuti del Piano di indirizzo territoriale con valenza di
piano paesaggistico”, contenuta nel Titolo | — Il Piano di indirizzo territoriale con valenza di piano paesaggistico , Capo
I- Finalita, contenuti natura e articolazione della disciplina, del PIT.
729 a filosofia di fondo del PIT toscano & in linea anche con le disposizioni della nuova legge urbanistica toscana (n.
65/2014), che interviene a modificare i contenuti della precedente legge n. 1/2005 alla luce dell'esperienza
applicativa, con la finalita di valorizzare il patrimonio territoriale e paesaggistico per uno sviluppo regionale sostenibile
e durevole, contrastare il consumo di suolo promuovendo il ruolo multifunzionale del territorio rurale, nonche
sviluppare la partecipazione come componente ordinaria delle procedure di formazione dei piani.
21| Titolo I, rubricato “Statuto del territorio toscano”, si compone di quattro invarianti strutturali relative a temi
paesaggistici e territoriali, equipollenti nella stessa misura ed importanza (Invariante I- “I caratteri idrogeomorfologici
dei bacini irdografici e dei sistemi morfogenetici”; Invariante |l- “I caratteri ecosistemici del paesaggio”; Invariante Ill-
“Il carattere policentrico dei sistemi insediativi, urbani e infrastrutturali”; Invariante IV- “I caratteri morfotipologici dei
paesaggi rurali”).
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valorizzazione del paesaggio sono sentiti e fatpp dal piano soltanto nella stessa misura di
quelli relativi al territorio.

Rappresenta un’ulteriore esempio dell'ipotesi quppra esposta anche l'intero Titolo Il del PIT
toscano, che, nell'affrontare il tema della stregeger lo sviluppo territoriale, sottolinea
'importanza delle discipline relative alla piacdizione territoriale in materia di offerta di remida
urbana, di infrastrutture di trasporto e mobilianché di formazione, ricerca e commercio, mentre
accenna soltanto brevemente alla disciplina dejeitbdi paesaggio relativi a specifici amfti

Le strategie predisposte dal PIT, infatti, sono lpepiu rivolte al miglioramento di taluni aspetti
territoriali concernenti la rete logistica, a pagtilalla sua configurazione costiera, insulare enaa

in linea con quanto stabilito dal master plan detipe degli aeroporti toscani. Ad esempio, I'&@.
dello strumento pianificatorio, al fine di rendezettiva ed efficiente sul piano ambientale ed
economico la mobilita delle persone e delle mesditerritorio toscano e nelle sue connessioni
interregionali e internazionali, dichiara di pensieg un fine che non le e proprio, ma che appagtien
al PRIIM, ossia al piano regionale integrato déifeastrutture e della mobilit8® Questa presa di
posizione, probabilmente, deriva dal fatto chelTl &ichiara apertamente ché Sistema dei porti,
degli aeroporti, degli interporti, delle aree fenmarie e degli scali merci interrelato con la rete
ferroviaria, stradale e autostradale costituisceaisa di interesse unitario regionalé*

Oltre al tema della mobilita intra ed inter regiteal PIT toscano mostra il suo lato territoriglie
che paesaggistico, allorquando si interessa andail docalizzazione e della promozione
dell'industria toscand>, della pianificazione territoriale in materia dvromercid®® e di quella
relativa alle grandi strutture di vendita

Vi & una sola disposizione normativa (all'internel dritolo Ill) che afferisce alla materia
paesaggistica, proponendosi di tutelare e valowzzh paesaggio, ma che, tuttavia, finisce
comunque per inserire al suo interno alcuni teroamattere territoriale. L’art. 37 del PIT toscano,
infatti, elencando una serie di finalitd che doweto perseguire i progetti di paesaggio del Capo Il
del medesimo piano, include fra esse obiettivi ls¢msu territoriali, quali, ad esempio, quelli
orientati a garantire I'accessibilita diffusa atitupaesaggi regionali, a tutelare e valorizzaredte
infrastrutturale storica regionale e a costruiresistema di corridoi paesaggistici di fruizionetéen
del paesaggio toscano; obiettivi che, da un latesp@ano la valorizzazione delle risorse

722 g legga, ad esempio, I'art. 25, rubricato “La strategia dello sviluppo territoriale” ed inserito nel Titolo Ill, Capo I, del

PIT toscano.

72 |’art. 30, comma 1, infatti, stabilisce che “ .... la Regione persegue la realizzazione degli obiettivi del piano regionale
integrato delle infrastrutture e della mobilita (PRIIM) di cui alla legge regionale 4 novembre 2011, n.56, e delle linee
strategiche contemplate nel “Quadro strategico regionale” e concernenti, in particolare, il sistema ferroviario toscano,
il sistema interportuale, il sistema portuale toscano, la sua rete logistica, secondo le previsioni del master plan dei
porti, la modernizzazione e lo sviluppo del sistema stradale e autostradale regionale, I'integrazione del sistema
aeroportuale regionale, sempre secondo le previsioni del relativo master plan”.

7% Art. 30, comma 13.

Art. 31, comma 2: “gli strumenti della pianificazione territoriale ed urbanistica definiscono strategie e regole volte
alla riorganizzazione localizzativa e funzionale degli insediamenti produttivi diffusi nel territorio rurale e alla
riqualificazione ambientale e urbanistica delle piattaforme produttive e degli impianti collocati in aree
paesaggisticamente sensibili, eventualmente come aree produttive paesaggisticamente ed ecologicamente
attrezzate”.

28 Art. 32, commile 2.

Art. 33, commile 2.
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paesaggistiche, ma che, dall’altro, implicitamehtgscono per favorire dinamiche di sviluppo
economico locale.

Pertanto, si potrebbe concludere sul punto affedmache la Regione Toscana ha scelto di
utilizzare non un piano paesaggistico puro, convigente, quanto piuttosto un piano territoriale
con specifica considerazione dei valori paesaggistittavia, questa specifica attenzione allaléute

ed alla valorizzazione del paesaggio pare non esggprofondita nella giusta maniera, come,
invece, sarebbe richiesto dal Codice e dalla Cariver europea ad uno strumento di
pianificazione paesaggistica.

E questo aspetto, ad avviso di chi scrive, pareresgentare quello piu problematico alla luce dei
concetti espressi dalle disposizioni contenutesapramenzionati documenti normativi.

Infatti, il Codice dei beni culturali e del paegaginforma I'attivita di pianificazione paesagadist,
gualunque essa sia e con qualunque strumento ip&nifo essa sia svolta, al valore della tutela e
della valorizzazione del paesaggio: un valore clieeea sé stesso, o meglio che inerisce a valori
culturali, nel senso che il paesaggio e tenutooimsierazione in quanto bene comune, con valore
identitario, che ha una sua rilevanza indipendeateen dagli altri interessi correlati, quali lo
sviluppo sostenibile, la riduzione del consumoutils e 'uso consapevole del territofid

La Convenzione europea, dal canto suo, segue mroote piu vasto di quello tracciato dal Codice,
ma, in ogni caso, sempre orientato alla tutelalerizaazione del paesaggio in quanto tale. Infatti,
prescindere dalla diversa ampiezza dell'oggettotesanio nei suddetti testi giuridici, la
Convenzione dichiara apertamente di voler persegu@ scopo della promozione della
salvaguardia, gestione e pianificazione dei paesagll organizzare la cooperazione europea in
questo camp@®, poiché il paesaggio svolgéntportanti funzioni di interesse generale, sul mian
culturale, ecologico, ambientale e sociale e coide una risorsa favorevole all'attivita
economica’*®. Nel documento europeo, quindi, il paesaggio vigrelato in quanto rappresenta
una risorsa importantedélla qualita della vita delle popolazidnila quale contribuisce &l
benessere e alla soddisfazione degli esseri umahicensolidamento dell'identita europd’. In
ogni caso, si protegge prima di tutto il paesaggih® rappresenta l'obiettivo primario, e, soltanto
dopo aver raggiunto tale obiettivo, si procede easpguimento delle ulteriori finalita secondarie,
guali, ad esempio, quelle relative all'accrescirneatdlle singole economie locali.

Nel PIT toscano, invece, le gerarchie degli obiegembrano quasi essere ribaltate, nel senso che
lo strumento di pianificazione della Regione toscaembra avere a cuore, anzitutto, lo sviluppo

territoriale dell’area regionale e, soltanto se@ainente, sembra prendere in considerazione le
istanze di protezione e valorizzazione del paesaggi

28 ’art. 131, commi 1 e 2, del Codice precisa, infatti, che “ per paesaggio si intende il territorio espressivo di identita

... e che “il presente Codice tutela il paesaggio relativamente a quegli aspetti e caratteri che costituiscono
rappresentazione materiale e visibile dell’identita nazionale, in quanto espressione di valori culturali”. Sulla stessa linea
di pensiero si collocano gli art. 1 e 2 del Codice, che, nel definire il patrimonio culturale come elemento formato dai
beni culturali e dai beni paesaggistici, sottolinea che “la tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale concorrono
a preservare la memoria della comunita nazionale e del suo territorio e a promuovere lo sviluppo della cultura”.

2 Art. 3, Convenzione europea del paesaggio.

Preambolo della Convenzione europea.

Preambolo della Convenzione europea.
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E questa caratteristica, ad avviso di chi scrivetrgbbe derivare per lo piu dallimpronta
marcatamente territoriale che tale strumento pratdrio dimostra di possedere, nel senso che il
PIT toscano sembra essere rimasto un piano prettansebanistico-territoriale, nonostante vi sia
stata in seguito un’integrazione di contenuti pggssici. La riprova di quanto fin qui argomentato
potrebbe essere tratta anche da un confronto cgmani territoriali paesaggistici analizzati in
precedenza, laddove quest’ultimi dimostrano digilare in modo piu equo le esigenze di tutela e
salvaguardia del paesaggio con quelle di goverrgestione delle trasformazioni del territorio
locale.

Per il resto, il PIT toscano dimostra di esserdinea con i contenuti del Codice nazionale. In
conformita all’art. 143, invero, tale piano effettwna ricognizione del territorio oggetto di
pianificazione, suddividendolo in specifici ambili paesaggio e recependo al loro interno i beni
paesaggistici individuati ai sensi degli art. 13642 del Codice. Nello specifico, il PIT contiene
due parti relative allo Statuto del territorio, afguardano, da un lato, i caratteri idrogeomorgudo
dei bacini idrografici e dei sistemi morfogenetiei, dall’altro, gli ecosistemi del paesadgfo
Queste due parti hanno il compito di definirle ‘regole generative, di manutenzione e di
trasformazione che assicurano la permanenza delrpanio territoriale’ della Toscan&> sono
descritte in modo piu approfondito nel documentob&dshi delle invarianti”, attraverso
I'individuazione dei caratteri, dei valori, dellgitecita e degli obiettivi di qualita relativi adgai
morfotipo in cui esse risultano articolate, e sonntestualizzate nelle schede d’ambito

Con riferimento agli ambiti di paesagfiy tuttavia, una divergenza rispetto al Codice esist
Occorre rilevare, infatti, come il PIT toscano ablmdividuato 20 ambiti di paesaggio ed abbia
fatto corrispondere a ciascuno di essi una Schedaerittivo-normativa. La disciplina d'uso degli
ambiti, che costituisce la Sezione 5 della pred8itheda, e formata dagli obiettivi di qualita
paesaggistica, dalle direttive ad essi correlatke shorme figurate ed, infine, dalla rappresemtiaei
cartografica dei beni paesaggistici, interni alltata, di cui all’art. 136 del Codice. Ora, I'aspett
particolare, che pud essere fatto emergere daldipmpostazione adottato dal PIT, riguarda la
natura delle norme figurate contenute nelle suddgthede, in quanto esse, ad una prima lettura,
appaiono maggiormente similari alle previsioni fato che alle prescrizioni dell'art. 135 del
Codice, perché vincolano il destinatario escluseata nel risultato e non nei mezzi da utilizzare:
tali norme sembrano, per lo piu, delle ulterionietlive, che si aggiungono a quelle correlate agli
obiettivi di qualita paesaggistica. Pertanto, gagstculiare caratteristica delle Schede d’ambito
potrebbe costituire una differenza con il dispakttyart. 135, comma 4, del Codice, ove si prevede
che per ciascun ambito vengano dettadppbsite prescrizioni e previsidniintese in senso
congiunto e contestuale.

723 prima parte & contenuta nel Titolo Il, Capo Il, ed & formata da due soli articoli (6 €7): essa affronta il tema della

struttura fisica fondativa dei caratteri identitari alla base dell’evoluzione storica dei paesaggi della Toscana, nel senso
che la forte geodiversita e articolazione dei bacini idrografici e all’origine dei processi di territorializzazione che
connotano le specificita dei diversi paesaggi urbani e rurali. La seconda parte, invece, € contenuta nel Titolo II, Capo llI,
, ed & anch’essa formata da due norme (art. 8 e 9): essa si occupa di quei caratteri che costituiscono la struttura
biotica dei paesaggi toscani e suddivide il territorio in sei tipologie di ecosistemi (forestali, agro-pastorali, palustri e
fluviali, costieri, rupestri e calanchivi, arbustivi e delle macchie).
33 Art. 5, comma 3, del PIT.
Art. 5, comma 4, del PIT.
Gli ambiti di paesaggio sono disciplinati dall’art. 15 delle N.T.A.,, inserite nel documento “Disciplina del piano”.
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Con riferimento, invece, agli obiettivi di qualigaesaggistica individuati dal piano, nulla si puo
dire se non che tali finalita siano conformi altdtt del Codice, in quanto essi riguardano la auel
la riproduzione del patrimonio territoriale dell’adto e sono individuati mediante I'esame dei
rapporti strutturali intercorrenti tra le quattrovarianti.

Degno di rilievo, invece, € I'approccio del PIT meinfronti della disciplina dettata per gli “ulteri
contesti” di cui all'art. 143, comma 1, lett. e) @odice®. Il PIT, infatti, tramite I'art. 17, comma
1, considerando “ulteriori contesti” i Siti insemtella Lista del Patrimonio Mondiale Universale
dell’'Unesco e riconoscendo loradéntita estetico-percettiva, storico-culturale aegaggistica
ammette di voler trattare tali beni come paesaggn il rispetto della relativa disciplina
paesaggistica, e non come beni soggetti alla seenpiormativa urbanistica, in quanto beni
materiali anch’essi possessori di valori cultueapaesaggistici. Oltretutto, il riferimento del aoia

3 alle misure di salvaguardia facilita la ricondu® dei suddetti beni alla categoria dei beni
paesaggistici, in quanto, com’é ormai noto, I'd#3, comma 9, del Codice dispone l'applicazione
delle misure di salvaguardia esclusivamente nefroot degli immobili e delle aree di cui all'art.
134.

Il PIT, inoltre, appare coerente con l'impostaziated Codice in materia di criteri gerarchici fra
norme dei piarff’, in quanto l'art. 21, comma 2, stabilisce clald data di pubblicazione sul

BURT della delibera di approvazione del present&nBj le prescrizioni contenute nella disciplina
relativa allo Statuto del territorio prevalgono sventuali disposizioni difformi contenute in: a)
piani regolatori generali; b) regolamenti urbanisii ¢) piani complessi di intervento non ancora
convenzionati e per i quali non sono stati ancosaumti gli impegni giuridicamente vincolanti per i
soggetti privati; d) piani attuativi non ancora cognzionati; e) atti di pianificazione degli enti
gestori delle aree naturali protette; f) piani eggrammi di settore qualificabili come atti di

governo del territorio ai sensi della normativa regal€’.

Piu in particolare, I'art. 23 specifica che tutli girumenti di pianificazione territoriale e glitiadi
governo del territorio degli Enti locali, compregi atti di pianificazione degli Enti gestori delle
aree protette, da adottarsi, adottati o financa@mti, devono conformarsi alla disciplina statistar
del PIT dalla data di pubblicazione sul BURT (Btilleo ufficiale della Regione Toscana) della
delibera di approvazione del presente piano paéestagy

La verifica sulla effettiva conformazione e adegeato dei piani urbanistici locali alla disciplina
del piano paesaggistico € regolata dall’art. 24R1€| che prevede I'espletamento di una procedura
che consente, mediante listituto della conferedizaervizi, di assicurare la partecipazione degli
organi ministeriali al procedimento medesimo, isempIio a quanto previsto dall’art. 145, comma
5, del Codice.

Se l'art. 24 del PIT potrebbe far pensare ad untmisia con il Codice (art. 133) in merito al ruolo
di mera subordinazione degli Enti locali rispetioMinistero e alla Regione nelle attivita di
definizione delle politiche per la conservaziongatorizzazione del paesaggio e di gestione dei

3% per approfondimenti, si legga I'art. 17 delle N.T.A. del PIT toscano.

Il suddetto criterio gerarchico, operante in favore delle disposizioni normative del piano paesaggistico nei confronti
della disciplina contenuta negli altri strumenti di pianificazione territoriale, & esplicitato dall’art. 145 del Codice
nazionale.
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conseguenti interventi sul territorio, I'art. 26,cantrario, induce a credere che la suddetta opai
sia da ritenere non del tutto corretta. Cio & wrai considera che l'art. 26 impone allo Stattee a
Regione di individuare congiuntamente le aree diadltart. 143, comma 4, lett. a), sulla base di
proposte presentate dalle amministrazioni locaéressate, riconoscendo, quindi, un loro ruolo ed
un loro coinvolgimento nella individuazione di bgraesaggistici. E’ altrettanto vero, comunque,
che gli Enti locali godono di una ridotta discremtita nella formulazione delle proposte aventi
carattere paesaggistico, in quanto, sempre ai gdefigrt. 26, tali suggerimenti sono avanzati aull
base di criteri individuati tramite apposita inteda sottoscrivere tra il Ministero e la Regione.
Pertanto, a fronte di tale quadro normativo, paoaveniente concludere nel senso di una
partecipazione, seppur ristretta, degli Enti loedle scelte paesaggistiche: partecipazione ridotta
limitata dalla costante (e ingombrante) presentddastero e della Regione.

Infine, qualche breve cenno deve essere rivoltarall38 del PIT, concernente I'applicazione delle
misure generali di salvaguardia. Tale norma, infptevede che, a far data dalla pubblicazione sul
BURT dell'avviso di adozione del piano e fino aflabblicazione della sua approvazione, i piani
strutturali e le loro varianti, i regolamenti urligtici e gli altri atti di governo del territorioidy
adottati debbano essere approvati nel rispette gedscrizioni del PIT, fra le quali si ricordarta

14 di tale piano. Quest'ultima disposizione, tu@awnon contiene soltanto mere prescrizioni, ma
anche determinate previsioni, ossia indirizzi ettive”*®, che, considerata la loro natura giuridica,
potrebbero far sorgere un evidente contrasto cafetifato dell'art. 143, comma 9, del Codice,
laddove quest’ultimo limita e restringe l'efficacreormativa delle disposizioni del piano, dopo
'adozione, alle sole prescrizioni. La scelta iptetativa per l'una o [laltra soluzione
comporterebbe la produzione di effetti profondareediversi sul territorio, in quanto, se si
attribuisse piena efficacia anche alle previsidrpjano paesaggistico diventerebbe uno strumento
totalmente vincolante gia nella fase dell’adoziocecostanza questa evidentemente contraria al
contenuto dell’art. 143, ma, soprattutto, dell'at¥44 del Codice, che prevede lattuazione e
I'efficacia completa del piano soltanto dopo I'apyeizione dello stesso, in modo tale da consentire
(nel procedimento di approvazione del piano) lacestazione istituzionale e la partecipazione dei
soggetti interessati, esplicate attraverso la wizmme di osservazioni tecniche e specialistiche.

L’art. 38 del PIT toscano, peraltro, fa sorgerelcjua perplessita anche in relazione all’'approccio
scelto in merito all'applicazione delle misure @ivaguardia per I'apertura di nuove cave o la
riattivazione di quelle dismesse nel territorio deirco regionale delle Alpi apudf® In
particolare, cid che lascia meravigliati € la ritiddel piano paesaggistico, che, rispetto alla sua
filosofia di fondo volto ad agevolare ed incentivde attivita economiche sviluppate sul proprio
territorio, espressamente vieta, a far data dalia adozione, I'apertura di nuove cave e la

% ’art. 14 del PIT, infatti, stabilisce al comma 1 che “Nell’elaborazione e nell’applicazione degli strumenti della

pianificazione e degli atti di governo del territorio, nonché dei piani e programmi che producono effetti localizzativi, la
Regione e gli enti territoriali competenti perseguono I'insieme degli obiettivi generali di cui agli articoli 6,8,10,12 e gli
obiettivi specifici richiamati agli articoli 7,9,11,13” e, al comma 3, prosegue specificando che “ai fini di cui al comma 1
la Regione e gli enti territoriali competenti applicano le direttive e le prescrizioni presenti nella presente disciplina
nonché nelle schede d’ambito”; infine, al comma 4, stabilisce che “gli indirizzi per le politiche contenuti nelle schede
d’ambito costituiscono riferimento per I’elaborazione delle politiche di settore, compresi i relativi atti di
programmazione”.

9 Art. 38, comma 5, del PIT: “In attesa dell’approvazione dei Piani attuativi di bacino estrattivo delle Alpi Apuane di
iniziativa pubblica o privata di cui all’art. 20, comma 1, lettera a), non é consentita I'apertura di nuove cave né la
riattivazione di cave dismesse”.
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riattivazione di quelle dismesse, in attesa defirapazione dei Piani attuativi di bacino estrattivo
delle Alpi Apuane di iniziativa pubblica o privatd In questo modo, il PIT, senza aver proceduto
ad una preventiva consultazione con la comunitalépaecide autonomamente di non sviluppare
tutte quelle attivita legate al territorio dellephlApuane, aggravando in tale maniera la gia ptesen

depressione economico-locale. Probabilmente, sarstatio preferibile applicare i suddetti divieti

alle attivita estrattive dopo I'approvazione dednm, consentendo in tal modo alle parti locali un
loro coinvolgimento e la presentazione di propseasvazioni al riguardo.

Per quanto concerne le affinita fra il PIT e la @Gamzione europea, invece, occorre evidenziare che
il piano toscano non solo risulta essere conforimmatenuti del documento europeo (eccetto per
quella difformita segnalata a pag. 47 del presetédorato), ma addirittura i approfondisce,
soprattutto con riguardo al perseguimento delltuppio economico sostenibile, che consenta alla
industria toscana di crescere e di poter crearegimgg occupazione lavorativa nel territorio
regionale (salvo qualche rara ecceziétle)

Il PIT, infatti, approfondisce il tema dell'innalxeento della qualita della vita nel territorio tosoa
attraverso I'utilizzo di uno sviluppo economico wsbile. La Regione toscana, intesa come citta
policentrica, deve garantire ai cittadini rispostebili e flessibili, poiché deve misurarsi con una
domanda di beni e servizi che cambia rapidamerteqiresta ragione, tale Ente territoriale deve far
si che in Toscana venga sviluppata la cultura déssibilita, una filosofia di pensiero che puo
spaziare dall'accoglienza di cittadini e straniagdiante moderne e dinamiche offerte di residenza
urbana ad un potenziamento della rete infrastralttudei porti, aeroporti, strade e ferrovie al fie
assicurare una piu efficace ed efficiente mobiitéra e inter-regionale. Se questi progetti
culmineranno con un esito positivo, la Regione &ascriuscira a rendere pienamente agibili per
persone, merci e informazioni tutte le zone daeétdidormato il proprio territorio e, in tal modo,
riuscira anche a valorizzare tali luoghi, attribderoro peculiari funzioni economiche o particolari
caratteristiche paesaggistiche.

Detto questo, l'art. 1 del PIT toscano costituiseenblema della vicinanza di tale piano alla
Convenzione europea, perché, qualificando il piapaesaggistico come strumento di
pianificazione territoriale con specifica considerane dei valori paesaggistice attribuendogli il
perseguimento dellasalvaguardia delle caratteristiche paesaggistichka @romozione dei valori
paesaggistici coerentemente inseriti nei singolitesti ambientalj implicitamente ammette che lo
stesso piano sia idoneo ad integrare il concettpagisaggio nelle varie politiche afferenti al
territorio.

L’art. 1, in aggiunta, sottolinea la volonta deapd paesaggistico di occuparsi dell’intero teriator
regionale e di contemplare tutti i paesaggi detdachna, partendo da una approfondita analisi delle
componenti strutturali e materiali che li caratteano: il PIT, infatti, attribuisce al sistema di
conoscenze del territorio valore fondante, quadifidolo quale necessaria componente del piano

749 piani attuativi di bacino sono contemplati e definiti dagli artt. 113 e 114 della nuova legge regionale Toscana 10

novembre 2014, n. 65. Per approfondimenti in merito alla genesi della rivolta degli estrattori di marmo delle Apuane e
alla nascita della polemica sollevata dai viticoltori del Chianti, si fa riferimento a A. Gualdani, Prime riflessioni sulla
“copianificazione” paesaggistica in Toscana, in www.giustamm.it, 2014, 11 e note 39 e 40.

1| riferimento va fatto alla norma, precedentemente segnalata, che riguarda il blocco delle attivita estrattive nel
territorio delle Alpi Apuane.
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stesso, presupposto per la coerente attuazion®i@delo e pe la valutazione nei connessi processi
decisionall. Questo atteggiamento € senza dubbio coerentd’ioguostazione fortemente voluta
dalla Convenzione europea, che si preoccupa di ywoere in favore delle Parti contraenti una
intensa attivita di individuazione e valutazione geesaggi, da un lato, e di formazione ed
educazione in materia paesaggistica, dall'4lfraiconoscendo giuridicamente il paesaggio quale
componente essenziale del contesto di vita defp@lpaioni.

Le Guidelines del 2008, peraltro, dedicano ampaegpal tema della conoscenza del paesaggio e
riconoscono un ruolo fondamentale a tale eleméantguanto “the identification, description and
assessment of landscapes constitute the prelimpfese of any landscape poli&$”

Il piano paesaggistico toscano, infine, & confommehe alla parte relativa alla fissazione degli
obiettivi di qualita paesaggistica dell’ambito derimento, proprio come richiesto dal documento
europed*. Gli obiettivi di qualitd paesaggistica, inverons adeguati al territorio cui si riferiscono
e sono accompagnati da correlate direttive chenoietutelare, valorizzare e rendere fruibili le
peculiarita di ogni singolo luogo toscdid

6. L’approccio veneto al problema della gestionembesaggio regionale

Mentre le Regioni della Puglia, del Piemonte e aldlbscana hanno gia adottato il loro piano
paesaggistico e la Regione della Sardegna é toahptano originario (non aggiornato) del 2006, la
Regione del Veneto (come anche quella del’'Umlwaiee verra analizzata nel prossimo paragrafo)
si trova ancora nella fase iniziale di stesuraladarazione del proprio strumento di pianificazione
paesaggistica’.

Nonostante il percorso storico di tutela del pggia veneto risalga addirittura al 1986, in

occasione della legge regionale n. 9, che attrdbburalenza paesistica al Piano Territoriale
Regionale di Coordinamento e ai Piani d’Area, aaamygi nella Regione del Veneto non esiste un
piano paesaggistico terminato e adottato o appoovat

Questa mancanza risulta inspiegabile anche alla dietla manifesta importanza che il paesaggio
riveste per la comunita veneta e della continuenatbne che le leggi regionali, successive a quella

%2 per approfondimenti, si legga I'art. 6, lett. B e C, della Convenzione europea.

3 parte 1.1, lett. B, delle Guidelines del 2008, che proseguono nell’esplicazione del suddetto concetto, affermando
che: “this involves an analysis of morphological, archaeological, historical, cultural and natural characteristics and thei
interrelations, as well as an analysis of changes. The perception of landscape by the public should also be analysed
from the viewpoint of both its historical development and its recent significance”.

4 Art. 6, lett. D, e Guidelines del 2008, Parte 11.2.2..

Per approfondimenti, ad esempio, si rimanda alla Scheda d’ambito relativa alla piana Livorno-Pisa-Pontedera, che
contiene precisi obiettivi di qualita paesaggistica volti alla conservazione della costa rocciosa situata tra le localita di
Antignano e Castiglioncello oppure finalizzati alla limitazione della progressiva erosione della costa sabbiosa
localizzata nel territorio costiero pisano.

7% Tutte le informazioni ed i documenti relativi alla situazione della Regione Veneto sono stati reperiti dal sito web

www.ptrc.it .
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del 1986, hanno mostrato nei confronti di questeebidentitario cosi importante e prezioso per la
propria popolazione.

In effetti, procedendo al rinnovo del Piano Temndte Regionale di Coordinamento, la Regione
Veneto, con una serie di leggi regionali, ha cantgo ad esso la valenza di piano urbanistico-
territoriale con specifica considerazione dei Vigharesaggistici, cosi come previsto dal Codice dei
beni culturali e del paesaggio del 264

Tuttavia, il sopramenzionato PTRC, adottato dallan@ Regionale nel 2009, pur dedicando una
parte consistente a tematiche di carattere paetiggambientale, non rispondeva pienamente a
guanto richiesto in materia di pianificazione temiale dal Codice, che prevede per la sua
elaborazione (almeno per quanto concerne i bersggagstici) una pianificazione congiunta Stato-
Regione.

Per questa ragione, é stata stipulata, nel lugllo2609, un Intesa tra il Ministero per i Beni e le
Attivita culturali e la Regione del Veneto, che per oggetto fa redazione congiunta (...) del
Piano Territoriale Regionale di Coordinamento (..ermuanto necessario ad attribuire al PTRC
la qualita di piano urbanistico territoriale con epifica considerazione dei valori paesaggisfiti.

Per l'attuazione di tale Intesa e stato istituitoComitato Tecnico per il Paesaggio (CTP) a
composizione ministeriale e regionale, che opetaekiembre 2009 e che e stato incaricato della
definizione dei contenuti del piano, del coordinatoedelle azioni necessarie alla sua redazione e
della verifica del rispetto dei tempi previsti méscuna delle fasi di redazidfie

I PTRC, dunque, ¢on l'attribuzione della valenza paesaggistica (mgpaesaggistico) costituisce
un atto unico, nella consapevolezza che lintegmagi del Paesaggio nel piu ampio processo
conoscitivo e decisionale proprio del PTRC permetta definizione unitaria delle politiche, sia di
tutela che di sviluppo, per il governo del territmr garante dell’effettiva possibilita di attivare
processi coerenti di programmazione e pianificagioispettosi dell'intero panorama delle istanze
sociali ed economiche espresse dal territofid

I PTRC, tuttavia, non e l'unico strumento di tated valorizzazione del paesaggio, in quanto la
Regione Veneto ha optato per una soluzione innevatel panorama italiano, ossia quella di

articolare il piano territoriale in specifici sullapi paesaggistici ad efficacia operativa limitata.

Questi sub-piani rappresentano degli strumentiifitaori, gerarchicamente subordinati al PTRC,

che dispiegano i loro effetti soltanto nelll Ambitlh paesaggio a cui si riferiscono e che, nel loro
insieme, formano il “piano paesaggistico” della Reg Veneto: in sostanza, questi piani possono
essere identificati come singole parti del PTRG ad esso sottostanno e le cui prescrizioni, nel
complesso, danno vita alla protezione e valorizwazdel territorio paesaggistico veneto.

La scelta effettuata dalla Regione Veneto appar@mente originale rispetto alla strada seguita
dalle altre Regioni, che, volendo perfettamentaisede indicazioni del Codice, hanno proceduto

747 . . . . . . .
Le leggi regionali del Veneto, che hanno mostrato attenzione per la tematica della tutela e valorizzazione del

paesaggio, sono le seguenti: n. 11/2004, n. 18/2006, n. 10/2011.
8 Intesa Stato-Regione del 15 luglio 2009.
Art. 5 della sopracitata Intesa.
Per approfondimenti, si rimanda all’ Allegato A “Documento preliminare” del PPRA “Arco costiero Adriatico dal PO
al Piave” (che é consultabile e scaricabile dal sito web www.ptrc.it ).
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all’elaborazione di un unico piano paesaggistiaticalato per ambiti paesaggistiti ma non
costituente distinti e separati piani paesaggistica regionali.

Sulla legittimita di codesta opzione si nutronauale perplessita non tanto per la scelta in sé quant
piuttosto per la probabile violazione di alcuninmipi cardine dell’agire amministrativo, che anche
nel caso di specie possono trovare applicazione.

In primo luogo, si fa riferimento al principio dedalitd. E’ vero che nel nostro ordinamento
giuridico vale la regola per cui “é lecito tuttoocthe non e vietato dalla legge”: tuttavia, e
altrettanto corretto pensare che le condotte clherapiono sono opportune se e nella misura in cui
non collidono con I'impostazione implicita che ucerta disciplina normativa vuole offrire in un
determinato campo giuridico. In tal senso, leggele@rescrizioni dettate dal Codice dei beni
culturali e del paesaggio, non emerge nulla cheassa far pensare alla redazione di piani
paesagagistici infra regionali, uno per ogni amliidividuato sul territorio. L'art. 135, ad esempio,
stabilisce che i piani paesaggistici debbano inldiare gli ambiti di paesaggio sul proprio terribori

e che, in riferimento a ciascun ambito, predispaongapposite normative d’uso, ma non fa alcuna
menzione alla possibilitd che per ogni regioneiang piu piani paesaggistici: il plurale utilizzato
da tale articolo si riferisce soltanto al fatto ahenormale che i piani siano tanti quante sono le
regioni italiane. La riprova di questa teoria éenfta, peraltro, dall’art. 143, comma 1, lett. ihec
sottolinea esplicitamente qual € il dovere di ggiano paesaggistico, cioé quello di individuare i
diversi ambiti ed i relativi obiettivi di qualitausproprio territorio: cio significa che ogni piarma
I'obbligo di delimitare tutti i differenti ambiti lee insistono sul proprio territorio € non che ad un
piano corrisponde un solo ambito paesaggisticoguanto, se tale situazione si verificasse,
violerebbe il disposto di norma di legge e, consegemente, sarebbe da considerarsi illegittima.

In secondo luogo, la scelta della Regione Venefwetilisporre tanti piani paesaggistici quanti sono
gli ambiti individuati sul territorio violerebbe principi di celerita e di non aggravamento del
procedimento amministrativo (di pianificazione pagggstica). Infatti, qualsiasi piano paesaggistico
che venga ad esistenza dovrebbe seguire la pracetivelaborazione delineata dal Codice e,
dunque, essere anteceduto da un Intesa Stato-Regiimeno limitatamente ai beni paesaggistici
oggetto di sua ricognizioA®. Inoltre, ogni piano dovrebbe essere approvato onvedimento
regionale o, in via sostitutiva, con decreto delnigtiro dei beni culturali, sentito il Ministro
dellambiente e della tutela del territorio e deand>® E’ evidente, quindi, che, se si seguisse
questa strada, si dovrebbe rinunciare al rispetb piincipio di celerita del procedimento
amministrativo, in quanto la Regione e le pubbliah@ministrazioni locali coinvolte nell’attivita di
pianificazione paesaggistica dovrebbero fare iicoah un significativo aumento del carico di

751 . . . . . P . e e . . . . . .
Ai sensi dell’art. 135, comma 2, del Codice, infatti, “i piani paesaggistici, con riferimento al territorio considerato, ne

riconoscono gli aspetti e i caratteri peculiari, nonché le caratteristiche paesaggistiche, e ne delimitano i relativi ambiti”.
Dunque, in conformita a quanto disposto dal Codice, il piano paesaggistico deve delimitare i c.d. ambiti di paesaggio,
ossia quelle porzioni di territorio che sono caratterizzate da elementi omogenei: il Codice, pero, nulla dice sulla facolta
delle Regioni di elaborare tanti piani paesaggistici regionali in base al numero di ambiti individuati sul territorio.
2 sj ricorda, invero, che I'art. 135 del Codice richiede espressamente che “I’elaborazione dei piani paesaggistici”
avvenga “congiuntamente tra Ministero e Regioni, limitatamente ai beni paesaggistici di cui all’art. 143, comma 1, lett.
b), c) e d), nelle forme previste dal medesimo articolo 143”.
>3 Art. 143, comma 2.
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lavoro e, soprattutto, affrontare il problema d&ominamento fra strutture pubbliche nel
perseguimento del medesimo obietfR/o

In terzo luogo, occorre rilevare che ['utilizzo mlimerosi piani infra regionali potrebbe portare la
Regione Veneto a doversi misurare con diversi tbieti qualita tra ambiti paesaggistici limitrofi

e altrettanti criteri di riconoscimento del valgraesaggistico sul territorio regionale: cio vuakedi
che sul territorio di questa regione potrebberoireerad esistenza discipline paesaggistiche
disomogenee, che intendono trattare I'area oggbttoro competenza in modo differente le une
dalle altre.

Il Codice, in proposito, non nega la possibilitaattribuire ai diversi ambiti paesaggistici i réfat
obiettivi di qualita: anzi, lo afferma chiaramera#art. 143, comma 1, lett. i). Ma questa facolta
viene attribuita ad un solo piano paesaggisticotpeitorio regionale, in modo tale da garantire
I'elaborazione di criteri uniformi per I'individu&ane degli obiettivi di qualita su tutto il terriio
regionale e non soltanto su una parte ristretessi. E tale problema di disomogeneita di disa@plin
(senza nessun coordinamento) fra piani paesaggridtia regionali potrebbe venire alla luce anche
qualora si prendesse in considerazione il dettatbad. 143, comma 9, del Codic& in
particolare, si porrebbe il problema fra piani @eggstici adottati e piani che ancora non lo sono,
per cui le misure di salvaguardia opererebberastatcon riferimento ai primi e non ai secondi,
generando una evidente disparita di disciplinafrdoiti paesaggistici sottoposti a pianificazione ed
il resto del territorio.

In conclusione, pare, ad avviso di chi scrive, lehstrada seguita dalla Regione Veneto non sia una
delle migliori per le ragioni sopra esposte: laati@rizzano tempi procedurali molto dilatati nel
tempo, nonché una scarsa attenzione per i probtelativi al coordinamento dei vari piani
paesagagistici infra regionali, sia fra di loro afe# confronti del PTRC.

Venendo ora all’'unico esempio di pianificazione gaaggistica d’ambito presente nella Regione
Veneto, occorre analizzare le caratteristiche &R “Arco Costiero Adriatico dal Po al Piave”, la

cui architettura strutturale dovrebbe fungere dadefio anche per gli ulteriori e futuri PPRA

venet{*®,

Preliminarmente, occorre osservare che la Regi@medd ha utilizzato I'Atlante dei Paesaggi (con
funzione meramente descrittiva e analitica) comet@uli partenza per la ridefinizione specifica
degli “Ambiti di paesaggio”, che, non piu soltarmiocognitivi, saranno oggetto di uno specifico
Piano paesaggistico d’ambito, che avra il compitosdluppare la disciplina propriamente
paesaggistica ai sensi del Codice, secondo glrinzdlie le direttive del PTRC. Dunque, vi &
distinzione tra la ricognizione effettuata dall’Atte, che conserva una natura meramente

% La suddetta tesi e, peraltro, confermata e dimostrata dal fatto che, ad oggi, la Regione Veneto ha elaborato un solo

piano paesaggistico d’ambito (quello relativo all’ Arco costiero Adriatico dal Po al Piave) ed ha lasciato tutto il resto

del territorio privo di specifica disciplina paesaggistica (poiché, come si diceva all’inizio del presente paragrafo, il PTRC

€ da considerarsi strumento inidoneo per finalita di tutela paesaggistica).

7> sj ricorda che Iart. 143, comma 9, stabilisce che: “a far data dall’adozione del piano paesaggistico non sono

consentiti, sugli immobili e nelle aree di cui all’articolo 134, interventi in contrasto con le prescrizioni di tutela previste

nel piano stesso. A far data dall’approvazione del piano le relative previsioni e prescrizioni sono immediatamente

cogenti e prevalenti sulle previsioni dei piani territoriali ed urbanistici”.

7% | e informazioni sulla struttura e sull’articolazione di tale piano sono state reperite tramite il “Documento

preliminare” del PPRA “Arco costiero Adriatico dal Po al Piave”, consultabile e scaricabile dal sito web www.ptrc.it .
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illustrativa e indicativa, e quella svolta dall’Amd di paesaggio, che, invece, ne assume una
prescrittiva ai sensi delle norme del Codice.

Cio premesso, occorre evidenziare che il PPRA “Afuostiero Adriatico dal Po al Piave”

costituisce un piano regionale di dettaglio, remlaitsensi del d.lgs. 42/2004 e dell’art. 45 tdlade

L.R. n. 11/2004, che e parte integrante del PTRCuiddettaglia i contenuti in relazione al contest
specifico del singolo ambito di paesaggio, conceffia di variante nei confronti degli strumenti di
pianificazione territoriale.

I PPRA, quale parte integrante del PTRC, ne assginobiettivi generali e la definizione delle
politiche atte ad armonizzare le linee di svilupgel territorio secondo requisiti di sostenibilita
ambientale: un piano di dettaglio, quindi, che pende di vista I'obiettivo comune europeo della
realizzazione dello sviluppo sostenibile nel progerritorio.

Accanto all’'obbligo di tutelare i beni paesaggispicesenti nel territorio dellAmbito, il PPRA,
nella sua attivita paesaggistica, cerca di indiaréuulteriori forme di paesaggio e di tutelarle e
valorizzarle nel modo piu opportuno: in aggiuntao pprevedere misure di integrazione del
paesaggio nelle politiche territoriali, ossia neflelitiche di piani e progetti che abbiano una
incidenza diretta o indiretta sui paesaggi e sui lpaesaggistici. Questi rappresentano i tre assi
complementari del sistema degli obiettivi di piamocui si deve aggiungere anche il ruolo del
PPRA di definizione degli obiettivi di qualita paggjistica, cosi come esplicitato nel Codice agli
artt. 135 e 143.

Per quanto concerne la tematica dell'inquadramtamtdoriale, & sufficiente osservare che I'ambito
“Arco Costiero Adriatico dal Po al Piave” interesgarritori gia compresi nei Piani di Area della
Laguna e Area Veneziana (PALAVY e del Delta del Po, entrambi piani approvati catenza
paesaggistica ai sensi dell'allora vigente L.R6H/1985. Il territorio interessato dal PALAV é
esteso a 17 Comuni ( Campagna Lupia, Camponogazalldo, Chioggia, Codevigo, Dolo,
Jesolo, Marcon, Martellago, Mira, Mirano, MogliaM@neto, Musile di Piave, Quarto d’Altino,
Salzano, Spinea, Venezia), mentre quello concegneRiano d’Area del Delta del Po € relativo ai
territori dei Comuni di Rosolina, Porto Viro, Taglidi Po, Porto Tolle, Corbola, Ariano del
Polesine e ridotta parte dei Comuni di Loreo, Adridapozze. L’area considerata presenta un
indubbio valore paesaggistico, non solo per la dgaguantita di beni paesaggistici presenti, ma
anche per il valore storico, ambientale, paesaggisti numerosi contesti non necessariamente
sottoposti a tutela. Si possono riconoscere duipali sistemi, che hanno il loro baricentro iredu
aree di elevato interesse paesaggistico: 'Ecosstdella Laguna Veneziana e il Delta del Po.

I PPRA, ma piu in generale tutta la pianificaziggaesaggistica, non deve essere considerato come
un settore autonomo, ma deve integrarsi con le &tme di pianificazione territoriale in un’ottica

di completa analisi dello scenario territoriale gdessivo. Per questa ragione, si ritiene opportuno
che gli orientamenti del PPRA si confrontino e alggdino con quelli espressi dagli altri strumenti di
pianificazione (in particolare, i Piani d’Area ePTRC), assumendone e verificandone le previsioni,
nonché specificandone i contenuti in chiave paesagg Se questo obiettivo appare un nobile

757 . . . . . . . .
Per approfondimenti sulla interessante vicenda relativa alla sussistenza o meno del vincolo paesaggistico nella zona

di Porto Marghera, si rimanda a S. Amorosino, Vincolo paesaggistico di tutela della fascia di 300 metri dalla riva ai
sensi dell’art. 142, d.lgs. n. 42 del 2004 e Laguna di Venezia, in Riv. giur. urb., 2013, fasc. 1-2, 219 ss..
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tentativo di avere un quadro coordinato ed armodaygli interventi di protezione e trasformazione
del territorio, € altrettanto vero che esso, ppim appare di difficile attuazione (come si dicava
precedenza), in quanto le amministrazioni regiopealocali si troverebbero di fronte un enorme
carico di lavoro, corrispondente al dovere di mzare quella armonia e conformita normativa fra
ogni piano d’ambito e i piani territoriali operastillo stesso territorio, nonché quella uniforndia
indirizzi fra tutti i piani d’ambito regionali. Dpiu agevole attuazione, invece, risulta essere
quell’attivita della Regione volta a stimolare lar{gcipazione e un dibattito sui temi legati al
paesaggio, in grado di incidere sull'effettiva riegmone delle trasformazioni dei paesaggi: tale
Ente, in particolare, mette in campo una plurdiitaniziative volte a interpretare la complessita
contemporanea con nuove prospettive e per stimdldialogo sulle ricadute nella qualita di vite
delle persone a livello sociale, economico e amhbler®.

7. | primi passi della Regione Umbria nell'attivith pianificazione del paesaggio

Il percorso che la Regione Umbria ha intraprestet@borazione del proprio piano paesaggistico e
ancora all'inizio, nel senso che, attualmente, Régione ha terminato soltanto la predisposizione
del prima parte dello strumento pianificatorio (cemente il quadro descrittivo e raffigurativo dei
valori paesaggistici presenti in Umbria) e steolando per completare la seconda parte (quella
concernente gli indirizzi, le direttive e le regdk applicare sul territori6)’.

Pertanto, le osservazioni che si possono formularenerito all’attivita di pianificazione del
paesaggio umbro sono esigue e prive di spessoegpiiatativo, essendo limitate per lo piu
all'analisi dell'evoluzione storica del processadia portato questa Regione ad iniziare il percorso
di tutela e valorizzazione del proprio paesaggio.

Preliminarmente, quindi, si puo iniziare il disaosul piano paesaggistico umbro rilevando che le
tappe storiche del suo processo costruttivo saate siumerose e risalenti nel tempo. Infatti, se si
considera che la prima stesura del Codice deihéhirali e del paesaggio € del 2004, ci si accorge
che la Regione Umbria si € attivata poco tempo doftobre 2006) per approvare i risultati della
ricerca e sperimentazione metodologica di idemificne e di pianificazione del paesaggio,
propedeutica alla formazione del nuovo piano pagstgo regionale, frutto di una condivisione
delle politiche intersettoriali ed espressione i overnance fondata sulla leale cooperazione tra
gli attori istituzionali competenti (Stato, RegipRirovince e Comuni°.

Successivamente, con delibera n. 665 del 2 mag@@y,2la Giunta regionale approvava Il
documento concernente il “Programma tecnico-orgatinzo finalizzato alla formazione del piano
paesaggistico regionale”.

758 . . . . . s . . .
In proposito, sono state progettate le seguenti forme di coinvolgimento della comunita locale: comunicazione via

web, blog, concorso fotografico, convegni e “open work”, riunioni partecipative formali ed informali con Enti pubblici.
% per approfondimenti sullo stato dei lavori relativi alla realizzazione del piano paesaggistico umbro si rinvia al sito
web www.territorio.regione.umbria.it . Dal predetto sito web, inoltre, possono essere consultati e scaricati tutti i
documenti finora elaborati, relativi al piano.
760 L'approvazione si € avuta per mezzo della delibera di Giunta regionale n. 1728 del 11 ottobre 2006.
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In data 28 luglio 2008, poi, la Giunta regionale graadottato, ai sensi del Codice e del d.lgs. 3
aprile 2006, n.152, il “Documento preliminare daRo paesaggistico regionale” ed ha avviato la
procedura di VAS.

Nel 2009, invece, la Giunta regionale ha dapprimppr@vato la legge recante “Norme per il

governo del territorio e la pianificazione e perildncio dell’economia attraverso la riqualificame

del patrimonio edilizio esistente”, che all’art. G@mma 3, stabilisce che il Piano paesaggistico
regionale e lo strumento unico di pianificazionegeggistica di livello regionale, di dimensione

strategica, programmatica e regolatffasempre nel 2009, tale organo, mediante delibei870,

ha proceduto anche alla preadozione, ai sensiadelll8 della L.R. n. 13/2009, del Piano

paesaggistico regiondfé

Nel 2010, la Regione Umbria, al fine di condividexan lo Stato il piano paesaggistico gia dai
presupposti iniziali ed al fine di giungere ad umsione maggiormente organica della
pianificazione territoriale, ha sottoscritto il Byoollo (con il Ministero per i beni e le attivita
culturali e il Ministero dell'ambiente e della tlaedel territorio e del mare) e il Disciplinare di
attuazione del Protocollo per elaborare e defigmagiuntamente il piano paesaggistico esteso
all'intero territorio regionale.

In seguito, nel gennaio 2011, la Giunta regionaleshituito il Comitato tecnico paritetico (ai sens
dell'art. 5 del Protocollo d’Intesa), a cui affidala definizione dei contenuti del Piano, nonché il
coordinamento delle azioni necessarie alla suaiedd®

Infine, nel corso del 2012, con tre delibere défer®* la Giunta umbra ha apportato una serie di
novita al processo di pianificazione paesaggisiitarimo luogo, ha proceduto alla preadozione
della Relazione illustrativa e del Volume 1 delr®igpaesaggistico regionale, dal titolo “Per una
maggiore consapevolezza del valore del paesagg@nostenze e convergenze cognitive”, e ha
revocato la delibera di Giunta n. 1370 con cui aveveadottato il PPR del 5 ottobre 2009,
considerate le modifiche contenutistiche e procadintervenute a seguito dell’Intesa stipulatd il
dicembre 2010; in secondo luogo, ha approvato ldificbe al Disciplinare per la formazione del
Piano paesaggistico regionale; da ultimo, la Giumtaproceduto all'integrazione del Quadro
conoscitivo, preadottato con delibera n. 43 delg2B8naio 2012, previa aggiunta del documento
“Carattere istruttorio e preliminare del Volume 1.

Il risultato, per ora, di questo lungo processatretivo € rappresentato da alcuni documenti gia
redatti, quali, ad esempio, la Relazione illustat il Volume | del Piano paesaggistico regionale,
ricomprendente il Quadro Conoscitivo e il Quadratggico del paesaggio regionale con una serie

761 R.n.13/2009.

Si ricorda, tuttavia, che la preadozione posta in essere dalla Giunta regionale umbra non produce gli stessi effetti

dell’adozione prevista dall’art. 143, comma 9, del Codice, nel senso che dal momento della preadozione non operano

le misure di salvaguardia.

7% pelibera di Giunta regionale n. 55 del 2 gennaio 2011.

In sequenza le delibere sono: n. 43 del 23 gennaio 2012; n. 539 del 16 maggio 2012; n. 540 del 16 maggio 2012.
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di allegat{®: sfortunatamente, il Volume Il del Piano, ricompente le norme e gli indirizzi di

tutela paesaggistica, € ancora in corso di fornmezaa parte del Comitato tecnico paritetico.

Se si volesse tracciare una sorta di cornice giatper definire le caratteristiche e la composieio
del futuro Piano paesaggistico umbro, si potrelfbermaare che tale strumento di pianificazione
dovra essere impostato su alcuni principi fondaaiBft , tramite i quali venga garantita la
costituzione di un quadro di riferimento e di imzio per lo sviluppo paesaggisticamente
sostenibile dell'intero territorio regionale.

Anzitutto, il PPR umbro dovra essere strutturatgusado i contenuti dei principi di unicita e di
interscalarita, nel senso che il piano paesaggistmvra essere unico e articolare il territorio su
diverse scale, ognuna con una propria disciplinecifipa: il piano, infatti, avra il compito di
individuare i paesaggi regionali e i paesaggi darasta, nonché la funzione di dettare i criteri pe
la ricerca dei paesaggi locali a scala comunalenvotgendo direttamente le diverse
amministrazioni pubbliche presenti sul territorititolari di competenze di pianificazione ai
differenti livelli di governo del territorio, e pnauovendo specifiche forme di copianificazione.

In secondo luogo, partendo dal presupposto chaes@ggio debba essere considerato un insieme
unitario, cosi il sistema di governo del territodeve risultare altrettanto unitario , integrando
organicamente il livello regionale, provinciale eonwnale, ferma restando, tuttavia, la
responsabilita della Regione di portare a sintdsrersi contributi: il piano paesaggistico umhiro,
breve, deve far si che tutti gli enti di governd weritorio, d’intesa con le amministrazioni dello
Stato e in ragione delle loro specifiche competenaadividano la responsabilita di salvaguardare,
gestire e riqualificare il paesaggio in corrispamzbedei suoi valori riconosciuti.

In terzo luogo, i PPR umbro dovra essere progettat predisposto quale strumento di
pianificazione multifunzionale, nel senso che tplano dovra esercitare una serie di funzioni
paesaggistiche, quali, ad esempio, le funzionodbscenza del paesaggio della Regione Umbria, di
attribuzione dei valori, di indirizzo strategica, régolazione, di predisposizione di progetti der i
paesaggio ed, infine, di valutazione di qualitalideterventi di trasformazione.

Da ultimo, il piano paesaggistico umbro dovra sassicurare la coerenza complessiva tra livelli di
governo e funzioni, attraverso le proprie Normenieue di Attuazione, nonché, essendo concepito
come uno strumento dinamico che perfeziona pro@esente il sistema delle conoscenze, delle
tutele e delle misure di regolazione, dovra esseggado di aggiornarsi ai sensi degli artt. 201le 2
della L.R. n.13/20089.

®n questa sede si ricordano i seguenti sei allegati: centri storici (zone A ai sensi del DM n. 1444/68, individuate nello

strumento urbanistico generale), repertorio dei beni culturali, elenco delle tutele di varia natura, ricognizione dei
centri storici presenti nel PUT e in altre fonti informative, ricognizione dei centri storici presenti nel PUT e in altre fonti
informative in Aree con dichiarazione di notevole interesse pubblico, ricognizione delle Ville e dimore storiche
presenti nel PUT e delle Ville che costituiscono la “Rete regionale Ville, parchi e giardini”.

Y legga, all’interno della sezione piano paesaggistico, la scheda “Principi di base”, contenuta nel sito web
www.territorio.regione.umbria.it .
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Terminata I'analisi dei principi, infine, occorrgpendere qualche parola con riferimento alla
organizzazione ed alla suddivisione del Volumel Ipieno paesaggistico umbro, gia completato dal
Comitato tecnico paritetic®'.

Il Volume | , denominato “Per una maggiore consaezxza del valore del paesaggio. Conoscenze
e convergenze cognitive”, si articola in due p@tiiadro conoscitivo e Quadro strategico): la prima
parte comprende il Repertorio delle conoscenzéttahte dei paesaggi con l'identificazione delle
risorse identitarie, I'attribuzione dei valori, farevisione dei rischi e delle vulnerabilita del
paesaggio; la seconda parte, invece, e articolelia Wisione guida, nelle Linee guida per le
strategie tematiche prioritarie e nel Repertorioptegetti strategici di paesaggio.

Nello specifico, il Quadro conoscitivo restituisgea interpretazione del territorio sotto il profilo
paesaggistico, articolando la Regione in 19 anthifpaesaggio, chiamati Paesaggi regionali. Per
ciascun ambito si € espressa una valutazione, gt@du una scala di valori individuata sulla base
della integrita e rilevanza delle componenti deagzaygi in oggetto. L’esito di questa operazione e
stato il riconoscimento, all'interno di ogni ambitio paesaggio, di contesti con particolari valori
identitari, che hanno assunto la denominaziondrdit8re identitarie.

Nel Quadro conoscitivo confluisce I'insieme dedti di conoscenza, interpretazione e valutazione
che sostanziano il piano umbro. Nel Repertorioedetinoscenze, ad esempio, ai fini della lettura
del territorio, € stata condotta una raccolta,esisttizzazione ed analisi delle fonti e delle
conoscenze disponibili e accumulate nel tempo daélgione, Province e Stato durante la loro
attivita di governo del territorio: in aggiuntatraverso indagini di campo e sopralluoghi & stata
creata una documentazione grafica e fotograficdl’Alante dei paesaggi, invece, € contenuta
I'identificazione dei contesti e degli ambiti di gsaggio ai diversi livelli, comprensivi della
ricognizione dei beni paesaggistici di cui all'atB4 del Codice: I'Atlante individua, inoltre, la
perimetrazione dei beni paesaggistici, dei contesliégli ambiti su basi cartografiche elaborati con
sistemi GIS; infine, contiene un’interpretazionangdessiva del paesaggio esistente, articolata ai
diversi livelli (inizialmente quello regionale e ejlo di area vasta ed in fasi successive anche a
livello locale, con procedimenti d’integrazione ldgbrevisioni del Piano, su proposte avanzate dai
singoli Comuni.

Il Quadro strategico, invece, definisce il quadomplessivo di compatibilita per le diverse strageqi
di settore che hanno rilevanza ai fini di uno guia sostenibile del territorio e della tutela del
paesaggio, individuando i temi di rilevanza strataai fini del governo delle trasformazioni del
paesaggio regionale, nonché promuovendo la conveageéelle politiche di settore, allo scopo di
garantire la tutela del patrimonio paesaggistich migliorare la qualita delle loro ricadute soiito
profilo paesaggistico.

Il Quadro strategico esplicita 'impegno programicatella Regione e delle altre amministrazioni
coinvolte dal Piano al fine di coordinare le lorvategie di intervento nella prospettiva della
corretta conservazione, recupero e valorizzaziaealersi contesti di paesaggio. Nella Visione
guida e contenuta un’immagine del paesaggio afrduthe rappresenta lo scenario condiviso dalla
Regione con il MiBAC e con il Ministero dell’ambiene della tutela del territorio e del mare, per

767 . .. . . . . . s .
Per approfondimenti, si rimanda al documento “Relazione illustrativa” del Piano paesaggistico umbro, consultabile

dal sito web www.umbriageo.regione.umbria.it .
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le parti di rispettiva competenza, e partecipata ¢® altre amministrazioni del governo del
territorio. Nelle Linee guida e contenuto l'insiendegli indirizzi programmatici riferiti alle

strategie tematiche prioritarie individuate dallaisivhe guida. Infine, nelle Progettualita
programmatiche sono riassunti i progetti di pagsada promuovere prioritariamente per le aree di
rilevanza regionale anche in coerenza con le poevidel Piano Urbanistico Strategico Territoriale

(PUST).

Per quanto concerne il Volume Il del PPR umbre, gia anticipato che tale parte, ad oggi, € ancora
in fase di formazione da parte del Comitato tecnpaAritetico. Tuttavia, per chi volesse
approfondire tale tematica, nella Relazione illaista al piano paesaggistico e inclusa una parte
dedicata alla descrizione di come é stato proge#tati come si articolera il Volume 1l . Ad avviso
dello scrivente, sarebbe inutile soffermarsi sallisi di questa parte testuale, in quanto non
essendo ancora definitivamente formata, potrebdere®ggetto di facile ed agevole modificazione
da parte del suddetto Comitato.

8. Alcune esperienze pianificatorie europee

Terminata I'analisi della situazione pianificator&tualmente esistente in Italia, si desidera
rivolgere l'attenzione sul contributo che alcunezidai europee hanno apportato in materia di
pianificazione paesaggistica: € interesse dellvesate, infatti, mostrare I'approccio e la sensibi
che tali Nazioni (alcune delle quali di cultura eentalita di pensiero profondamente diverse
dall'ltalia ) hanno avuto nei confronti della temcat di salvaguardia e gestione del paesaggio,
quest’ultimo inteso quale bene primario per 'uoe@iu in generale, per tutta la collettivita.

L’obiettivo, naturalmente, non sara quello di desre in maniera minuziosa le singole
caratteristiche di ogni piano europeo (poiché narelsbe sufficiente un intero ed ulteriore
elaborato) quanto piuttosto quello di offrire uriaiane d’'insieme degli stessi che sia in grado di
illustrarne la struttura e le funzioni generalifiak, poi, di operare un raffronto con la Convena
europea e di identificare le convergenze o divezrgearhe essi presentano. In particolare, nel corso
di queste ultime pagine si cerchera di descrivératti salienti di alcuni percorsi europei in mée

di protezione e valorizzazione del paesaggio, exd@done le affinita, nonché le specifiche
differenze, con il documento europeo sopramenzoretal fine, verranno presi in considerazione
specifici piani paesaggistici afferenti a deternenaaree territoriali estere ed elaborati da
determinate Autorita pubbliche locali con (in alcwasi) la partecipazione dei privati e dei
rappresentanti del mondo dell’economia.

Con riferimento alle Nazioni europee analizzate pedsente elaborato (Germania, Olanda e
Slovenia), si precisa che la ricerca si € basaegientemente sui dati e sulle informazioni riprta
dal documento ESPON 2013, “Baseline Synthesis R&fbrche descrive il contenuto e le finalita

%8 Tale documento, nella versione del 7 ottobre 2013, & consultabile e scaricabile dal sito www.espon.eu . Il suddetto

report siinserisce all’'interno del progetto “LIVELAND. Liveable Landscapes: a key value for sustainable territorial

development”, il quale ha il compito di esplorare il concetto di “liveability” e di come quest’ultimo possa essere

applicato alle politiche orientate ad una maggiore vivibilita dei paesaggi. “LIVELAND” rappresenta un progetto
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del progetto “LIVELAND": in particolare, tale proge interpreta il “systematic landscape planning
process” come un ciclo di pianificazione suddivisaeterminate fasi strutturali (analisi, visione e
strategia, azioni e misure operative, monitoraggualutazione, nuova analisi).

Questo lavoro di sintesi (si auspica) potra raggrese un punto iniziale di studio della
pianificazione paesaggistica europea, nonché essdéee per lo svolgimento di una futura e
specifica attivita di ricerca e di approfondimeitdale campo.

8.1. Il piano paesaggistico del Comune di Offenki@grmania)

Con riferimento alla Germania si sono volute offralcune informazioni sul piano paesaggistico
predisposto dal Comune di Offenburg, citta di pieaimensioni situata nella parte sud occidentale
di tale Nazione e, piu precisamente, nel Land Baden-Wiirttemberd®.

Anzitutto, € necessario precisare che la struttwaministrativa della Germania (che € una
Repubblica federale) e caratterizzata da tre livaltuzionali, suddivisi nelle seguenti categoiile
governo federale (Bund); il governo statale (Lamg) 16 Lander; gli enti locali (Kommunal), che
a loro volta si dividono in distretti rurali, distti urbani e comuni.

In linea generale, peraltro, occorre preliminarreerdsservare come la Germania abbia
progressivamente acquisito una “strong planninguceil e si sia dotata negli anni di un sistema di
pianificazione legalmente organizzato, strettamemteolante, nonche conforme al principio di
gerarchia, ove le leggi federali sono sovraordimesfgetto a quelle statali e locali. Tale sistema d
pianificazione & di tipo decentralizzato e la cdtpianificatoria e di tipo top-down, ove il moment
iniziale di pianificazione del territorio € cosiii dalle politiche di protezione sviluppate in sed
nazionale ed il punto di arrivo é rappresentatéedaioni degli Enti sub regionali e locali: invero
le norme maggiormente stringenti e limitative dd#leolta dei privati sono contenute soprattutto
nella legislazione federale in materia di natupaesaggio, con la speciale possibilita di sviluppar
piani paesaggistici autonomi e legalmente vincoktitello locale.

europeo che intende analizzare le prassi in materia di pianificazione paesaggistica e di sviluppo territoriale in alcuni
sistemi europei di pianificazione paesaggistica (in totale sei regioni e localita europee), fra cui si ricordano “Basque
Country Region e Navarre Region (per la Spagna)”, “Ljubljana Urban Region (per la Slovenia)”, “Offenburg
Municipality (per la Germania)” ed, infine, “Midden- Defland Municipality (per I'Olanda)”.

7% | e informazioni relative al piano paesaggistico del Comune di Offenburg sono state tratte dal documento ESPON
2013, alle pagine 14-16-19-23-27-30-31. Le informazioni, invece, relative al sistema di pianificazione tedesco nel suo
complesso sono state reperite dalla consultazione dei seguenti contributi: P. Branduini, La lettura del paesaggio in
Germania: dall’analisi ambientale agli historische Kulturlandschaften, in L. Scazzosi (a cura di), Leggere il paesaggio.
Confronti internazionali, Gangemi, Roma, 2002, 117, 120 -121; P. Branduini, Recenti strumenti di gestione delle
trasformazioni paesistiche in Germania, in L. Scazzosi (a cura di), Politiche e culture del paesaggio. Nuovi confronti,
Gangemi, Roma, 2001, 105-106; D. Gruehn, Landscape planning as a tool for sustainable development of the territory:
German Methodology and Experience, in H. Vogtmann, N. Dobretsov (eds.), Environmental Security and Sustainable
Land Use —with special reference to Central Asia, Springer, The Netherlands, 2006, 297-307,
http://www.springerlink.com/content/g61360242651w630/fulltext.pdf; P. Mazzoli, Tutela e pianificazione del
paesaggio in Germania, in L. Scazzosi (a cura di), Politiche e culture del paesaggio. Esperienze internazionali a
confronto, Gangemi, Roma, 1999, 67 - 74, 76 -85, 91.
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La responsabilita della pianificazione territoriadivello nazionale € del Ministero dei trasporti,
delle costruzioni e dell’housing, mentre altri Mitari (Ministero federale per I'’Ambiente,
Ministero federale per [I'Alimentazione, Agricolture Foreste, Ministero federale per la
Pianificazione territoriale, Urbanistica ed Ediizipossono, con le loro azioni, influire e produrre
impatti sulla pianificazione territoriale. 1 Landeinvece, sono i principali responsabili della
protezione dell’ambiente, della tutela e della gieazione del paesaggio. Anche alcune Agenzie
federali possono essere responsabili per particatguetti legati alla pianificazione (si ricordano
quelle principali: I'Ufficio federale per I'edilia e la pianificazione territoriale, 'Agenzia fedky
per 'ambiente e 'Agenzia federale per la Conseimae della Natura).

La Germania, il cui concetto di paesaggio e stmattate legato alla natura, inizio ad interessatsi al
politiche di protezione e valorizzazione di tale@@ia nella seconda meta del ‘700 (e poi per tutto
I'B00) grazie alla corrente storica del romanticistedesco. In seguito, a partire dagli anni '70,
insieme ai primi movimenti politici ambientalistid eecologisti, € iniziata l'attenzione per |l
paesaggio con particolare riferimento agli aspadturali, lasciando in secondo piano i caratteri
storico-culturali.

Proprio in ragione di questi valori e a causa deiflusione dell'interesse per la salvaguardiaalell
natura e del paesaggio, nel 1935 venne promulgafaima legge sulla protezione della natura
(Reichsnaturschutzgesetz). Oggi, in Germania esisseltanto una legge di protezione e
valorizzazione della natura e del paesaggio aldifederale, che rappresenta I'aggiornamento della
precedente legge del Reich e che contiene le segaéicazioni di massima (che dovranno essere
sviluppate dai Lander): obiettivi di tutela del paggio e del governo del territorio; modalita di
attuazione della pianificazione paesaggistica; arhe possono essere sottoposte a vincolo
naturalistico paesaggistico; sistemi per la difdsgiante e animali; pianificazione degli ambiti
turistici. Accanto a tale legge, esistono anchecifiphe regolamentazioni per i paesaggi storico
culturali (Historische Kulturlandschaften) e ciasduand si € dotato di una propria legge per la
protezione dei monumenti (Denkmalschutzgesetze).

Il sistema di pianificazione tedesco (per il gowedel territorio) e strutturato in modo difforme da
quello italiano e si caratterizza soprattutto pdatto che il Bund ha il compito di emanare leggi
quadro dette “leggi fondamentali” (Grundgesetze ebngono successivamente sviluppate da ogni
Lander e recepite con analoga denominazione: ogndl infatti, avendo le proprie tradizioni,
adotta la sua peculiare legge concernente lo d&dla pianificazione. Il maggiore potere legislativ

e, ovviamente, attribuito a livello del Bund, maander hanno competenza esclusiva in materia di
normativa edilizia.

A livello locale, il sistema di pianificazione teoriale tedesco e identificabile in una
pianificazione di tipo ambientale e in piani vin@oli se approvati dalle competenti autorita. Cio
significa che in Germania le competenze relativesiastema di pianificazione spaziale sono
distribuite per lo piu fra le Autorita regionalilecali piuttosto che fra quelle federali: nel caio
specie, infatti, le competenze relative alla piaaiione del territorio di Offenburg sono assegmate
livello regionale al “Land Baden-Wurttemberg”, adilo sub regionale alla regione “Sudlicher
Oberrhein” ed, infine, a livello locale al ComunieQffenburg. Questo dato consente di affermare
che, nonostante il sistema di pianificazione teridgie tedesco sia improntato formalmente al
meccanismo del top-down, in pratica in Germaniatesebbe anche una influenza di tipo bottom-
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up, caratterizzata dal fatto che i nuovi piani pagsstici locali, molto bene sviluppati dalle Autar
locali, potrebbero essere utilizzati anche qualursenti per rinnovare il piano regionale. La
fondatezza del suddetto ragionamento € dimostrakalealizzando il principio del
“Gegenstromprincip”, ossia di quel principio tedegmer cui ogni livello di pianificazione deve
tener conto degli obiettivi dei piani sovraordinaj allo stesso tempo, ad ogni livello di
pianificazione subordinato € consentito di parte@palla preparazione dei piani di livello

immediatamente piu alto.

Se queste sono le caratteristiche generali dedrsestdi pianificazione territoriale, altre, invece,
sono quelle peculiari del sistema di pianificazipaesaggistica tedesco.

Il primo aspetto di notevole rilevanza e dato ddtd che in Germania il termine “Paesaggio” é
fortemente connesso alla pianificazione spazialke teleitorio: le politiche di protezione del
paesaggio, infatti, sono inserite all'interno debgrammi di protezione della natura, intesa quale
concetto omnicomprensivo equiparabile alla nozidnearea territoriale. Conseguentemente, si
verifica una forte interconnessione fra i piani gg@ggistici locali ed i piani spaziali (territoripli
locali, in quanto i primi vincolano le Autorita poliche coinvolte nella loro elaborazione, mentre i
secondi vincolano gli attori privati.

In secondo luogo, la pianificazione paesaggistictaGermania (Landschaftsplanung) segue uno
schema gerarchico: a livello di Bund sono elabarateri sussumibili nei Programmi operativi dei
Lander, che attuano la tutela o la ricostruziornepdesaggio; a livello dei Lander, sono elaborati i
Programmi operativi per il paesaggio (Landschaftgramme); a livello distrettuale, sono realizzati
i piani paesaggistici generali (Landschaftsrahmamg); infine, a livello dei Comuni, i piani
paesaggistici semplici (Landschaftsplane) o, in caama di questi, a volte si sopperisce con la
Valutazione di Impatto Ambientale (Umweltvertraghkeitsprufung —UVP).

Gli enti locali, a tutti i livelli, affiancano il pno paesaggistico agli strumenti urbanistici galer
con diverse modalita in quanto in qualche Landegsiaino e solo di indirizzo, in altri contiene
disposizioni vincolanti.

In linea generale, i piani paesaggistici di livdib@ale svolgono le seguenti funzioni: forniscogeo |
indicazioni per gestire le trasformazioni del temio locale; indicano le aree piu adatte per
'inserimento di grandi opere infrastrutturali; cano di migliorare ['efficienza funzionale e
ambientale del paesaggio attraverso l'individuagidnaree con funzione di spazi vitali per piante e
animali, di aree idonee alla percezione e fruizialed paesaggio, di aree importanti per la
protezione dei suoli e delle acque e per il coldrdimatico e delle emissioni inquinanti.

L’attuazione di tali piani paesaggistici avvienaniite: piani, concessioni e regolamenti con valore
legale; acquisizioni di aree e stipula di convengimiziative speciali di privati o delle istituai
(come il reimpianto di giardini o il restauro dirphi).

In aggiunta, la Legge Federale per la protezionta detura prevede una serie di determinati
programmi operativi volti al salvataggio delle fste alla riprogettazione degli argini e delle &asc
di rispetto di fiumi, canali e laghi, alla incerdzione per grandi progetti della salvaguardia della
natura-paesaggio. Tra le politiche ambientali Guasibili nella designazione di aree per la
protezione della natura, nella pianificazione deegaggio e nell'introduzioni di apposite
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autorizzazioni per compiere lavori nellambientedvdno essere menzionate quelle rivolte alla
conservazione della natura e della campagna,dantenuti sono stabiliti da leggi emanate a livello
del Bund e dei Lander.

Infine, per quanto concerne il patrimonio cultural&@und supporta i Lander nellimplementazione
delle azioni per l'identificazione dei monumentdlizzata alla loro conservazione: in particolare,
sono previsti appositi regolamenti che consentongodiere di specifiche agevolazioni fiscali,
utilizzabili in determinate circostanze per investnti finalizzati alla preservazione dei suddetti
beni.

Venendo ora alla disamina del piano paesaggisii€ffénburg, si puo dire, anzitutto, che esso e
stato progettato e successivamente realizzato @au@e di tale citta con la cooperazione e la leale
collaborazione di tutti i Comuni del territorio costante, negli anni 2006-2013. Questo strumento
di pianificazione del paesaggio rientra all'interthe sistema di pianificazione territoriale deléar

di Offenburg ed stato sviluppato parallelamenta edhlizzazione del piano territoriale locale. Esso
affronta il tema della protezione dei differentiepaggi presenti sul territorio sotto diverse
prospettive, soprattutto con riferimento alla congazione degli effetti negativi prodotti dalle
azioni umane sul territorio.

Il piano di Offenburg rappresenta un modello diafp di azione” (frutto della collaborazione del
Comune e delle altre Autorita pubbliche coinvoltglcolante solo per i soggetti pubblici e non per
gli attori privati: affinche tale piano produca etti obbligatori anche nei confronti dei soggetti
privati, occorre che tutte le parti di tale struneepianificatorio vengano traslate nel piano di uso
del territorio locale.

Il principale obiettivo del piano paesaggisticodtecdi Offenburg concerne il conseguimento della
protezione e dello sviluppo della biodiversita #edgsorse naturali, imanendo sempre conforme al
dettato della legge federale. Le principali funzidn tale piano si rinvengono nelle attivita di
gestione dei conflitti spaziali e di decisione ndlioe allo sviluppo futuro del territorio, rispettdo

le indicazioni previste dai piani gerarchicamentraordinati. A tal fine, il suddetto piano
predispone un programma di azioni che le Autoi@ali dovranno eseguire collaborando fra di
loro e che sono riassumibili attorno a tre grarhdtiche: spazi verdi ed aree ricreative, aree
comuni ed aree protette. Tale piano, infine, cotesén maniera estensiva la partecipazione dei
privati al processo di pianificazione, in modcetdia coinvolgere anche la collettivita locale nelle
scelte di pianificazione del paesaggio e, piu inegale, di tutto il territorio locale di Offenburg

Se si dovesse procedere ad un breve confrontd sigtéma di pianificazione tedesco e quello
italiano, si potrebbe argomentare affermando cheeanase appaiono le diversita tra i due sistemi,
ma che, comunque, queste divergenze possono esssiete attorno a quattro temi principali.

In primo luogo, le diversita fra i due sistemi dapificazione riguardano il concetto di paesaggio:
mentre in Germania il termine “paesaggio” € acdostdla nozione omnicomprensiva di natura-
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territorio, in Italia tale concetto e pervaso dgndficati storico-culturali, nel senso che vientetato
il paesaggio in quantee$pressione di valori culturdi™.

In secondo luogo, come si & detto poc’anzi, lan@aeia possiede un sistema di pianificazione
decentralizzato, dove le prevalenti competenze aistréative sono distribuite fra le Autorita sub

regionali e locali: in ltalia, invece, € presenta sistema centralizzato, dove le funzioni di
pianificazione paesaggistica sono allocate in pesxa in capo allEnte regionale, che ha Il

compito di redigere il piano paesaggistico regienalin capo allo Stato, nel caso di pianificazione
congiunta sia obbligatori& che facoltativa.

In terzo luogo, occorre precisare come la piaaficne paesaggistica italiana sia prettamente di
stampo regionale, nel senso che spetta alle Regattoporre a specifica normativa d’'uso |l
territorio mediante piani paesaggistici, mentre ghti locali sono obbligati a conformare o
adeguare gli strumenti di pianificazione urbangstie territoriale alle previsioni dei piani
paesaggistiéf% in Germania, invece, come si & potuto constathaétjvita di pianificazione
paesaggistica & espletata anche dai Comuni, diamaktrcon tale scelta la considerazione che lo
Stato federale tedesco ripone nella comunita loralelazione alle decisioni paesaggistiche che
devono essere assunte.

Infine, €& interessante notare come | destinatari fd@ni paesaggistici italiani siano
indifferentemente soggetti pubblici e privati e e misure di salvaguardia di tali strumenti
pianificatori siano immediatamente vincolanti a fdata dall'adozione del piafid i piani
paesaggistici tedeschi, invece, si rivolgono esetusente ad Enti pubblici e la vincolativita delle
loro previsioni pud essere estesa anche ai soggewati soltanto se il contenuto dei piani
paesaggistici venga traslato all'interno dei pieniitoriali locali.

Per quanto concerne, invece, le affinitd che sis®idtra il piano paesaggistico di Offenburg (&, pi

in generale, il sistema di pianificazione tedesetd Convenzione europea, si puo iniziare col dire
che una di queste e senza dubbio rappresentateodeétto di paesaggio assunto dai due testi
documentali: infatti, sia il primo che il secondondstrano di accostare la nozione di “paesaggio” al
territorio da considerarsi nella sua globalitaomprendendo dunque sia paesaggi ordinari che
paesaggi di straordinaria bellezza; si tutela kga@gio in quanto “territorio-natura” che serve
inevitabilmente ad una determinata comunita lopalela sua sopravvivenza. Tuttavia, manca nel
piano paesaggistico tedesco la ricerca di quellapomente culturale del paesaggio, intesa come
espressione della diversita del patrimonio cultud®lle popolazioni, che €, invece, menzionata nel
testo europed”.

Un'ulteriore affinita, infine, tra il piano comureltedesco e la Convenzione europea potrebbe
essere rinvenuta anche nella modalita di ripartizidelle competenze amministrative in materia di
tutela e valorizzazione del paesaggio. Secondoegtot europeo, infatti, I'organizzazione

770 Art. 131, comma 2, Codice dei beni culturali e del paesaggio. Tuttavia, ulteriori disposizioni normative concorrono a

formare I'idea sopramenzionata: fra le tante, si ricordano I’art. 9, comma 2, della Costituzione, nonché gli artt. 1 e 2,
comma 1, e 131, commi 4 e 5, del Codice dei beni culturali e del paesaggio.
7% Art. 135, comma 1, Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Art. 145, comma 4, Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Art. 143, comma 9, Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Ci si riferisce, in particolar modo, al Preambolo ed all’art. 5, lett. a), della Convenzione europea.
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amministrativa in materia di pianificazione del paggio deve si rispettare la ripartizione delle
competenze propria dell’ordinamento giuridico dinbdParte, ma, comunque, dovrebbe essere
sempre conforme al principio di sussidiarieta edaitenuti della Carta europea dell’autonomia
localé™: il sistema di pianificazione tedesco sembra tispe pienamente tale previsione nel

momento in cui affida al Comune di Offenburg ladié@ di redigere un piano paesaggistico da
applicarsi sul territorio locale.

8.2. Il piano paesaggistico del Comune di MidderifiBed (Olanda)

Con riferimento all’Olanda si e voluto volgere tezione al piano paesaggistico progettato ed
elaborato dal Comune di Midden- Delfland, ente llecaituato nella provincia dell’Olanda
meridionale e costituito il 1° gennaio 2004 dallwme dei Comuni di Maasland e Schipluid@n

Le origini dell'interesse per la tutela e la prate® del paesaggio in Olanda devono essere ricercat
nella cultura e nel sistema di pianificazione terrale, che da sempre hanno dovuto saper gestire
caratteri ambientali specifici, derivanti dalla pkare conformazione geofisica del territorio: in
particolare, oltre al controllo dei corsi d’acqdea] laghi, delle zone umide e delle aree limitrdde,
pianificazione olandese ha favorito azioni per wniollo dei territori costieri utilizzati
prevalentemente per la produzione agricola e gedmmenti urbani. Nel tempo, sono state
realizzate un gran numero di opere di ingegneriampse piu complesse, quali arginature,
canalizzazioni e dighe necessarie a difendereddPdbssia, le c.d. terre nuove strappate al mare).
L’attenzione per la salvaguardia e la gestione ubiste terre si € poi trasformata in cura per |l
territorio agricolo e per i territori boschivi, sstto il profilo strettamente naturalistico chdtso
quello relativo al paesaggio: le leggi del 1924eé IP54, invero, erano finalizzate a garantire lo
sviluppo del territorio agricolo, nonché il consld@imento e miglioramento fondiario di tale
tipologia di suolo (Ruilwerkavelingwet); nel 197peraltro, € stato approvato un Documento
programmatico fondamentale relativo alle tematideé paesaggio (Relatienota), nel quale viene
riconosciuta I'importanza storico-culturale e natistica del paesaggio.

Col passare degli anni la tematica inerente laegiobe del paesaggio € divenuta sempre piu
oggetto di attenzione del sistema di pianificaziotemdese: ne sono la dimostrazione piu evidente

775 . . N . . . . .
L'art. 4 della Convenzione europea recita cosi: “Ogni Parte applica la presente Convenzione e segnatamente i suoi

articoli 5 e 6, secondo la ripartizione delle competenze propria al suo ordinamento, conformemente ai suoi principi
costituzionali e alla sua organizzazione amministrativa, nel rispetto del principio di sussidiarieta, tenendo conto della
Carta europea dell’autonomia locale. Senza derogare alle disposizioni della presente Convenzione, ogni Parte applica la
presente Convenzione in armonia con le proprie politiche”.
77% Le informazioni relative al piano paesaggistico di Midden- Delfland sono state tratte dal documento ESPON 2013,
alle pagine 7-14-16-20-23-27-28-29-30-33. Le informazioni, invece, relative al sistema di pianificazione olandese nel
suo complesso sono state reperite dalla consultazione dei seguenti contributi: A. Dal Sasso, Conservazione,
valorizzazione e sviluppo del paesaggio in Olanda: la tutela dell’eredita culturale ed il rinnovo della sua vitalita, in L.
Scazzosi, (a cura di), Politiche e culture del paesaggio. Esperienze internazionali a confronto, Gangemi, Roma, 1999,
131-132, 136, 138, 140, 142, 150, 154; F. Gallo, Leggere per progettare il paesaggio in Olanda, in L. Scazzosi (a cura di),
Leggere il paesaggio. Confronti internazionali, Gangemi, Roma, 2002, 225, 227.
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la legge del 1985 (Landinrichtingswet) sullo svpopdel territorio agricolo (che si prefiggeva
I'obiettivo di realizzare determinati equilibri trh paesaggio e la pianificazione territoriale e
agricola) e il Documento del 1992, redatto dal Mtiero dell’agricoltura e della protezione della
natura, che conteneva gli obiettivi che la piaaiione olandese si sarebbe posta nei successivi
trent’anni, obiettivi volti principalmente al gover ed alla gestione delle inevitabili trasformazion
del territorio dovute allo sviluppo socio-economico

Attualmente in Olanda, dal punto di vista dei stgresponsabili, le funzioni in materia di
paesaggio sono, per lo piu, affidate ad una setierchinata di organismi pubblici a livello locale,
nonostante le Amministrazioni statali conservinoaa qualche competenza generale al riguardo.
Il Ministero della casa, pianificazione territoeak ambiente (Ministerie van Volkhuisvesting,
Ruimyelijke Orderingen en Milieubeheer), ad esempicostituito da quattro Direzioni generali
(tra cui, si ricordano, I’Agenzia nazionale per penificazione territoriale, la Commissione
nazionale per la pianificazione territoriale ed Glomitato consultivo per la pianificazione
territoriale), che hanno I'obiettivo di coordindeeazioni e le politiche dei diversi Dipartimentgld
Governo olandese nella misura in cui queste inflaan lo sviluppo territoriale, ed il compito di
supervisionare l'attivita pianificatoria del Governl Ministero dell’agricoltura e della protezione
della natura, invece, ha compiti prettamente rivaltmiglioramento del sistema fondiario ed alla
conservazione del sistema forestale, dei Parchonalz, nonché, a livello piu generale, di tutta la
natura globalmente considerata.

A livello provinciale, troviamo I'Agenzia per I'oanizzazione dello spazio e del verde (Dienst
Ruimte en Groen), che include nella propria stratiiDipartimenti per la pianificazione locale, per
I'edilizia residenziale, per la ricreazione e lasgrvazione del paesaggio e per lo sviluppo agricol
A livello locale, infine, particolare importanzaaéribuita ai Comuni, che rivestono un ruolo attivo
sotto forma di “agenzie territoriali”: infatti, sonil Consiglio e I'Esecutivo municipali che
provvedono a preparare e realizzare le politicheiahificazione territoriale, con la collaborazione
di alcuni organismi locali, quali, ad esempio, iu@pi di progetto per la redazione dei piani, i
Comitati di consulenza per la definizione dellanffiaazione comunale, le Commissioni per le
questioni estetiche (Welstandcommissie), la Comomnssper le costruzioni in ambito agricolo
(Agrarische Adviescommissie bouw-en-aanlegvergug)ninla Commissione di esperti del
Paesaggio (Landijke Gebeiden en Kvalinteitzorg)Agdnzia centrale di controllo della qualita
ambientale (Dienst Centraal Milieubeheer Rijnmond).

Occorre osservare, dunque, come il sistema difpgarione territoriale olandese sia strutturato in
modo decentralizzato, con I'attribuzione delle fomz amministrative alla scala sub regionale e
comunale: in particolare, le regole in materia idnficazione territoriale derivano per lo piu dagl

atti emanati dalle Province (che, essendo il galtdi una “voluntary action for cooperation”,

rappresentano documenti vincolanti per le sole Anmstriazioni locali) e dall’atto di pianificazione

territoriale comunale (nel caso di specie, il ¢Midden- Delfland land use plan”). La tradizione

culturale in materia di pianificazione non & néigo bottom-up né di tipo top-down, in quanto la
rilevante attivita locale farebbe piu propenderer pma cultura di “cooperazione” tra

Amministrazioni pubbliche a livello sub regionale.

Piu correttamente, con riferimento alle politichd paesaggio, si puo ritenere che il sistema
olandese abbia fortemente incentivato lo sviluppomuimerose iniziative da parte delle Autorita
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pubbliche piu vicine al cittadino (come Provinc€@muni). Infatti, se su scala nazionale le leggi e
gli atti pianificatori hanno una efficacia operatilimitata e se i piani paesaggistici regionalison

caratterizzati per la loro non vincolativita, glhiai atti di pianificazione del paesaggio, che
effettivamente possono tutelarlo e valorizzarloneso piani paesaggistici interlocali e locali:

quest’ultimi, nonostante siano atti volontari delenministrazioni pubbliche (nel senso che tali
soggetti non sono obbligati a realizzarli), soncettii a proteggere, gestire e rafforzare i valori
paesagagistici ed a renderli compatibili, preseradindon lo sviluppo socio-economico locale.

Per valore paesaggistico o, piu in generale, paespggio” il sistema olandese non intende una
porzione di territorio espressiva di valori cultijr&aome prescrive, invece, il nostro Codice: il
“paesaggio” é protetto in quanto “parte percepitdgda superficie della terra, cosi come modificata
dal clima e dall'intervento umano” e in quanto “Sglquality”: in aggiunta, siccome il paesaggio é
connesso al bene spaziale del territorio, la stedatwiene da tempo integrata nella pianificazione
territoriale a tutti i livelli.

Passando ora alla trattazione del piano paesagyidel Comune di Midden-Delfland, occorre
rilevare fin da subito come tale piano rappresantichiaro esempio di piano paesaggistico ben
sviluppato, volontariamente assunto dalla suddétaministrazione pubblica, politicamente
approvato e giuridicamente vincolante. Tale struim@mnificatorio € il frutto di un intenso lavoro
svolto dal Comune di Midden- Delfland con la co@aéone e la collaborazione di altre
Amministrazioni locali negli anni 2007-2009 e, retamente, i suoi effetti sono stati implementati
(nonostante la crisi economica e forti tagli disp@ubblica) grazie alla previsione e collocazione
sul territorio di una vasta area verde. Tale piga@saggistico locale, a differenza dei piani
territoriali/spaziali che vincolano anche i soggetivati, & giuridicamente vincolante soltanto per
Amministrazioni che sono state coinvolte nella sadizzazione.

L’obiettivo principale di tale piano risulta essegeiello di creare una grande “area verde”
all'interno della citta urbanizzata di Midden- OeHld, al fine di migliorare la qualita della vita
della collettivita locale. Parallelamente, il piaolandese mira a conciliare e bilanciare le esigenz
di sviluppo urbano e industriale della citta ( @mmseguente aumento dello sfruttamento del suolo)
con quelle della conservazione degli spazi agriealelle aree verdi, definendo le azioni operative
che le Amministrazioni devono compiere per raggaregquesto risultato. Infatti, il piano non
stabilisce obiettivi misurabili (secondo una deteaita scala di valori) da realizzare, bensi fissa
concrete azioni operative da attuare: un esempimwenibile nel piano di azione “Perspective
2025”, contenuto all'interno del piano paesaggisimcale, che, creando una mappa sintetica del
territorio locale, delinea le linee guida per ulo $uturo sviluppo spaziale e prefigura il suo nuovo
aspetto con l'aggiunta di ulteriori reti infrastwrali (per la mobilita dei cittadini) a disposini®
della collettivita.

Il piano olandese é stato, inoltre, caratterizadoun’ampia e diffusa partecipazione dei soggetti
privati nel processo di pianificazione, che haosispinvolti nella fase della preparazione del piano
(tramite tavoli e riunioni di lavoro) numerose asaaioni e soggetti privati singoli: tale
partecipazione ha portato alla individuazione ¢a sliccessiva suddivisione del territorio locale in
19 piccole unita di paesaggio, i c.d. “polder”, iasguelle porzioni di territorio ricavate dal
prosciugamento del mare tramite dighe e pompeatiatjgio. La partecipazione dei soggetti privati
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alle scelte di costruzione e modellamento del pipaesaggistico ha contribuito ad aumentare
allinterno della comunita locale la consapevolegaetemi e problemi paesaggistici esistenti.

| fattori che hanno contribuito a determinare ilceesso di tale piano paesaggistico sono
sicuramente identificabili nella partecipazione piedetti operatori paesaggistici e nella susststen
di una “strong vision” e di un “legitimate plan”.llA stesso tempo, il coinvolgimento di numerosi

“stakeholders”, come é naturale, ha reso non agevolprocesso di costruzione del piano
paesaggistico, in quanto ha richiesto un notevisigethdio di tempo, energie e risorse economiche.

Se si volesse procedere ad effettuare un raffrtmatal sistema di pianificazione paesaggistica
olandese e quello italiano, si potrebbe iniziagistorso affermando che, come per la Germania, in
Olanda manca una struttura a monte, a livello Istath guida e di indirizzo delle politiche di
protezione e valorizzazione del paesafdioAltresi, tale Nazione, essendo priva di piani
paesagagistici regionali vincolanti, attribuiscerunlo decisivo a quelli redatti volontariamente ldag
Enti provinciali e locali: di conseguenza, anch®ianda, come in Germania, si preferisce gestire il
paesaggio al livello pubblico piu vicino alla cdlfleita locale, puntando su un sistema di leale
cooperazione e collaborazione pubblica e privatapdrmetta o svolgimento dei compiti inerenti
la cura del paesaggio in modo sinergico, armonicooedinato.

Secondariamente, & l'elemento della partecipazidegli stakeholders locali al processo di
pianificazione a rendere differente I'approccio ¢ii#anda possiede nei confronti delle tematiche
paesaggistiche: invero, mentre in ltalia il pianene costruito a livello statale e regionale, can |
mera facolta concessa ai portatori di interessigirdi proporre osservazioni in merito alla stndt

del piano, in Olanda ed, in particolare, a Midd@elfland, la costruzione dello strumento
pianificatorio € vista e sentita come realizzazitoialmente condivisa di un mezzo che serve a
proteggere un bene locale comune, necessario aenénto della qualita della vita. Dunque, piu
condivisione e concertazione a livello locale sutema, qual € il paesaggio, essenziale per lo
sviluppo socio- economico di quell’area.

Infine, e proprio il concetto di paesaggio ad esshkverso rispetto a quello propugnato dal nostro
Codice. Come si € ripetutamente evidenziato, itialth paesaggio assume una connotazione
prettamente culturale, anche e soprattutto perdelBaccostamento, fatto dalla Costituzione, del
paesaggio al patrimonio storico e artistico delizidné’® in Olanda, invece, il paesaggio € inteso
come “spatial quality”, ossia come qualita dell@ap territoriale su cui una comunita di persone
vive. Questa diversita concettuale comporta notesmhseguenze in relazione alle modalita di
protezione del paesaggio: invero, se si tutelaadspggio in quanto valore culturale e storico, si
cerchera di conservarlo il piu possibile per coine stato tramandato; se, invece, ci si prende cura
di tale bene considerandolo come strumento perescere il benessere della popolazione che lo

777 PN . I .. . . TR .
Invece, come si € potuto constatare nel paragrafo 8.1, in Italia il ruolo del Ministero per i beni e le attivita culturali

riveste notevole importanza nell’attivita di gestione del paesaggio, sia sotto il profilo della redazione obbligatoria e
congiunta del piano limitatamente ai beni paesaggistici di cui all’art. 143, comma 1, lettere b), c) e d), sia sotto il
profilo del potere di approvazione del piano in via sostitutiva in caso di inadempienza della Regione. Ulteriormente, il
Ministero svolge un ruolo decisivo nella attivita di individuazione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio
nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio, nonché nell’esercizio delle funzioni di vigilanza sui beni
paesaggistici, cooperando con le Regioni. Infine, lo Stato & presente, in via sostitutiva, anche nell’attivita di verifica e
adeguamento dei piani paesaggistici alle norme paesaggistiche sopravvenute.
78 Art. 9, comma 2, Costituzione.

176



abita, si tendera prevalentemente a modificarlbage ai bisogni presenti e futuri della comunita
locale stanziata su quella porzione di territorio.

La dimostrazione di tale assunto, infatti, si kaaella volonta del Comune di Midden- Delfland di
utilizzare il piano paesaggistico come strumentdodalizzazione di una grande area verde nel
centro della citta urbanizzata, al fine di migli@da qualita della vita dei residenti di tale area

Per quanto concerne, invece, il confronto con lav@azione europea, occorre subito puntualizzare
che, sotto il profilo della nozione di paesaggi®istema olandese € in parte convergente e ie part
divergente dal contenuto del predetto documentopaar: € convergente nelle parti in cui riconosce
al paesaggio una funzione di miglioramento dellalittu della vita delle popolazioni e, cio
considerato, mira a soddisfare gli auspici dellmgnita locali di godere di un paesaggio di qualita
e di svolgere un ruolo attivo nella sua trasformagi’®, all’'opposto, & divergente o, quantomeno,
non in piena sintonia con il testo europeo quaratsiclera in minima parte I'aspetto e le funzioni
culturali che il paesaggio svolge in una deternarmdrzione di territorio.

Sotto il profilo della partecipazione degli stakkters locali al processo di costruzione del piano
paesaggistico, si deve ammettere che il sistenralet® € pienamente conforme a quanto previsto
dalla Convenzion&. In particolare, prendendo I'esempio del ComuneMiilden- Delfland,
I’Amministrazione pubblica locale, nonostante istamte dispendio di tempo e risorse economiche,
e riuscita a coinvolgere la popolazione locale ealtelte riguardanti la gestione del paesaggio
locale, valutando i paesaggi cosi individuati eetefo conto dei valori specifici che sono loro
attribuiti dai soggetti e dalle popolazioni intesate.

Infine, degna di rilievo €& pure la cooperazione lpiga interlocale messa in atto
dallAmministrazione procedente, per coinvolgere atri soggetti pubblici che potevano avere
determinati interessi nella gestione del paesadgiderritorio di Midden- Delfland. Se, infatti, la
Convenzione spende qualche parola soltanto peod@erazione europ&a e non per quella
nazionale, non é difficile ritenere che tale catletzione fra amministrazioni pubbliche debba
avvenire ed estendersi anche ad un livello inferidra soggetti pubblici aventi la sede nella
medesima porzione di territorio locale, al finepdirre in essere una costante attivita di assistenza
reciproca e di scambio di informazioni rilevantr jpeetutela e la valorizzazione del paesaggio.

8.3. Il piano paesaggistico regionale di Ljublja(@lovenia)

Per quanto concerne la Slovenia (che, ricordian®,rdtificato la Convenzione europea del
paesaggio nel 2003), ci si e voluti concentrarasifuazione paesaggistica presente a Ljubljana, |
capitale della Repubblica slovéffa

779 . .
Preambolo, Convenzione europea del paesaggio.

Ad esempio, art. 5, lett. c), e art. 6, C) Individuazione e valutazione, lett. b), Convenzione europea del paesaggio.
Artt. 7-8-9-10-11 della Convenzione.

Le informazioni riportate nel presente paragrafo sono state tratte dal documento ESPON 2013, alle pagine 14-16-
19-26-27-31, e sono state reperite dalla consultazione dei seguenti contributi: P. Bossi, Le politiche per il paesaggio in
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In Slovenia, il sistema di pianificazione spazialguello paesaggistico sono fortemente integrati ed
il concetto di paesaggio, in tempi passati, haatowmenzione (a livello nazionale) sia nel “Nature
Protection Act” (1993), sotto forma di area naterala conservare, sia nel “Culture Heritage
Conservation Act” (1999), dove € definito per gkpatti culturali e storici che possiede.
L’importanza di tutelare e valorizzare il patrimontulturale e naturale e, infatti, prevista nella
Costituzione slovena come un impegno per lo Stagb Enti locali, nonché come un dovere per
ciascun cittadino.

Nonostante lo Stato sloveno rappresenti una Nazibmecente costituzione e, quindi, non possa
avere una tradizione consolidata come gli altrisPaeropei, tuttavia, esso é riuscito rapidamedte a
inserire e a normare il paesaggio in numerose leggioverno del territorio: fra le tante, si
ricordano la Legge per la pianificazione territtgi@ Zakon o prostorskem nacrovanju) del 2007, la
Legge per la conservazione della natura ( Zakomrarganju narave) del 2004, la Legge per la
conservazione del patrimonio culturale (Zakon cstxar kulturne dediscine) del 2008, la Legge per
il territorio agricolo (Zakon o kmetijskih zemljigg del 1996 ed, infine, la Legge sulla protezione
dell’ambiente (Zakon o varstvu okolja) aggiornat2GiO.

La responsabilita per la tutela del paesaggio l&2@E2, assegnata al Ministero delle Infrastrutiire
della Pianificazione territoriale, nonché al Miei® dell’Agricoltura e del’Ambiente. Anche il
Ministero della Cultura si occupa di questioni liegal paesaggio sia attraverso la Direzione per i
beni culturali, che copre le competenze inerenpatrimonio culturale mobile e immobile, sia
attraverso I'lspettorato della Repubblica sloveealp cultura e i media, che effettua i controlli d
vigilanza sulla applicazione dell'interesse pubdliel campo del patrimonio culturale.

Le politiche rivolte alla salvaguardia e valorizmae del paesaggio, nonché alla regolazione delle
sue trasformazioni, sono prevalentemente quelléonalt, incluse nelle attivita di gestione e
pianificazione del territorio, quali, ad esempioglie costituenti la “Spatial Management Policy”
(2001), la “Spatial Development Strategy (2004)oe“$patial Order of Slovenia” (2004). In
Slovenia, infatti, non esistono dei veri e propar paesaggistici regionali o locali, in quanto la
tematica paesaggistica € inglobata negli strumgingianificazione spaziale e del territorio, che
focalizzano le proprie misure anche sulla protezi@ conservazione dei paesaggi naturali e
culturali. Nello specifico, a livello regionale eisdonibile (dal 2000) il Documento sulla
Concezione regionale di sviluppo territoriale (Regilne zasnove prostorskega razvoja), mentre a
livello locale sono presenti i seguenti documdatiStrategia di sviluppo del territorio comunake, |
Concezione dello sviluppo urbano, la Concezionéod®liluppo e tutela del paesaggio, I'Ordine
comunale del territorio.

La tematica paesaggistica, dunque, viene trat&tdopiu in modo informale tramite I'adozione di
“voluntary governance agreements”, cioe tramiteoedicche i proprietari terrieri firmano con lo
Stato e che concernono la protezione dei carattgmurali e di valore del paesaggio-territorio:

Slovenia tra sperimentazione e tutela, in L. Scazzosi (a cura di), Politiche e culture del paesaggio. Nuovi confronti,
Gangemi, Roma, 2001, 75-76; Ministry of the Environment and Spatial Planning, Environmental Agency of the Republic
of Slovenia, 2001, Biological and Landscape Diversity in Slovenia: an overview, Littera Picta d.o.o., Ljubljana,
<http://www.mop.gov.si/fileadmin/mop.gov.si/pageuploads/publikacije/drugo/en/biological_landscape_diversity_in_
slovenia.pdf>, 144 — 146. In aggiunta, sono stati consultati | seguenti siti web: Ministero della cultura (Repubblica
slovena), http://www.mk.gov.si; Ministero dell'Ambiente e della Pianificazione (Repubblica slovena),
http://www.mop.gov.si.
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I'obiettivo di tali contratti € quello di garantirerispetto dei regimi normativi di protezione dmni
paesaggistici, nonché un uso regolamentato dirisdrse. Lo Stato sloveno, ad esempio, puo
definire con determinati soggetti privati rapp@ontrattuali per la custodia temporanea di un’area
ad alto valore paesaggistico (il Parco paesaggid&eatioveljske Soline) oppure, acquistando
direttamente dai proprietari terrieri, puo esereitdd suo diritto di prelazione nell'acquisto di
immobili situati in aree protette, diventando caresto strumento il proprietario di importanti aree
ad elevata biodiversita.

Accanto alle suddette forme di protezione del pggisala Repubblica slovena ha sviluppato anche
forme di partecipazione e di informazione volte@ace consapevolezza del paesaggio nel pubblico
locale. Tali strumenti partecipativi avvengono @ewntemente tramite dibattito pubblico, che deve
essere organizzato durante la preparazione sidodelimento di pianificazione territoriale che del
documento per la conservazione della natura, olieedi quello relativo alla VAS: all'interno di
questi dibattiti pubblici vengono discussi obiattiproposte ed impatti dei piani territoriali
presentati alla comunita locale interessata.

Per quanto concerne il caso della citta di Ljuldjaé interessante far notare che quest’ultima, su
impulso della “Regional Development Agency”, haziato un processo di integrazione del
paesaggio negli strumenti di pianificazione terrél® locali. In particolare, la suddetta agenzia
nazionale ha commissionato alla Regione urbangutiljana (che rappresenta una cooperazione
volontaria di 26 Comuni, guidata da tale citta tapj I'elaborazione di uno studio sullo sviluppo
del piano territoriale regionale, che, in teoriayitbbe comprendere ed analizzare ogni tipologia
rilevante di spazio (come I'ambiente, le infradinte, lo spazio urbano) e dedicare una speciale
attenzione alle risorse naturali e paesaggisti&iiéinterno di questo studio si & cercato di
privilegiare la formazione di linee guida, che figgero dei criteri generali per la protezione delle
aree urbane, delle foreste e del territorio agoicolonché la realizzazione di nuove modalita di
ascolto dei cittadini che garantissero una lorogi@g partecipazione.

Sfortunatamente, i risultati dello studio, pubhbiicgpo il 2009, non sono stati assimilati dai polli
locali della Regione urbana di Ljubliana: cosiualinente, non sussistono ulteriori attivita volte
all'implementazione del piano territoriale regiomalotto il profilo della tutela e della
valorizzazione paesaggio locale.

Naturalmente, considerate queste esigue informazanolto difficile effettuare un confronto tra il
sistema di pianificazione paesaggistico italiarquello sloveno. Se si volesse comunque tentare, si
potrebbe in linea generale individuare due aspettd di convergenza, I'altro di divergenza, che
caratterizzano i due sistemi.

In primo luogo, infatti, occorre rilevare che, frRaesi analizzati nel corso del presente paragrafo
quello che tiene maggiormente in considerazionagpetti storico-culturali del paesaggio e proprio
la Slovenia: sotto questo profilo si puo notaresdeniglianza con I'ltalia, che, come gia ripetuto

numerose volte, predilige I'elemento culturale @ehtitario del paesaggio.

In secondo luogo, i due sistemi di pianificaziomaligersificano nel momento in cui in Italia il
paesaggio trova una sua propria collocazione éatatdl’ordinamento giuridico ( rispettivamente,
attraverso il Codice dei beni culturali e del pagsa e lo strumento dei piani paesaggistici puri),
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mentre in Slovenia viene relegato ad oggetto seamomdella pianificazione territoriale regionale o
locale.

Qualora, nel breve o nel medio-lungo termine, invBhia verranno sviluppati, ma soprattutto

attuati, nuovi studi per implementare il piano iterrale regionale, ecco che si potranno formulare
osservazioni piu specifiche e considerazioni maggémte orientate ad effettuare un paragone tra i
due sistemi di pianificazione del paesaggio.
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RILIEVI CONCLUSIVI

Essendo giunti al termine della trattazione suildaificazione paesaggistica, occorre ora sviluppare
una sintesi conclusiva delle idee e dei concepiesssi all'interno del presente elaborato scietifi

1. Preliminarmente, occorre osservare che, ad unndexeali distanza dall’entrata in vigore del
Codice dei beni culturali e del paesaggio, le aspee attuative in materia di pianificazione
paesaggistica e le riflessioni che le hanno accgmgia consentono oggi un bilancio critico del
processo avviato sia in Italia che, per le espeaemalizzate, in alcuni ordinamenti europei.

Per quanto concerne i singoli piani paesaggigtidiani, € opportuno rilevare che tali strumenti di
pianificazione sono pochi e caratterizzati sia’dalbgeneita della loro struttura portante sia, allo
stesso tempo, da una spiccata eterogeneita, chedsmanifestare nella divergente filosofia di
fondo che sposano oppure nell’approfondimento waigi di alcuni temi specifici.

| piani, infatti, risultano omogenei in relazionkaaoro struttura, suddivisa generalmente in una
parte ricognitiva (gli Atlanti del paesaggio), \@k conoscere e rappresentare il territorio re¢gona
e ad individuare i singoli beni paesaggistici god&ti a vincolo, e in una parte strategica,
contenente gli obiettivi paesaggistici e finalizzatlla definizione delle strategie di tutela e
valorizzazione del paesaggio regionale: nello $pecila parte ricognitiva funge da fedele “quadro
conoscitivo”, costruito sulla base di analisi maigologiche e storico-culturali che catalogano e
definiscono l'identita territoriale e paesaggistida determinate aree subregionali (ambiti di
paesaggio); la parte strategica, invece, si ocdipadividuare ed indicare le grandi strategie del
piano, che serviranno da guida per la fissaziongli debiettivi di qualita paesaggistica e la

predisposizione di appositi progetti sperimentaprdtezione e valorizzazione del paesaggio.

Accanto a queste due parti si collocano le Normenibhe di Attuazione, ossia le fondamentali
regole di indirizzo e conformazione delle attiviienane che comportano la trasformazione del
territorio: queste, sempre presenti in ogni piasiocompongono di indirizzi, direttive e mere

prescrizioni che, dopo I'approvazione del pianaaano un effetto immediato sull’uso delle risorse
ambientali, insediative e storico-culturali chettagscono il paesaggio.

| piani paesaggistici della Puglia, del Piemontieka Toscana, infatti, sono stati strutturati sl
guesto schema tripartitico, che permette loro dolere il compito affidatogli dal Codice dei beni
culturali e del paesaggio, consistente nella caaosx e regolazione del proprio paesaggio.

A cio si aggiunga il fatto che i singoli piani paggistici regionali dimostrano (chi piu, chi meno)
di ispirarsi ai noti principi europei dello sviluppsostenibile, della partecipazione sociale, della
copianificazione e cooperazione tra enti pubbficinché di voler suddividere il territorio in precis
ambiti di paesaggio, a ciascuno dei quali assegieterminati obiettivi di qualita paesaggistica, in
conformita al Codice nazionale e alla Convenziamegea.

Le attivita di conoscenza e di elaborazione daBaiplina giuridica per la tutela e la valorizzaz&o
del paesaggio, dunque, rappresentano le matricunbci ogni piano italiano, che, a seconda delle
proprie esigenze e risorse, le modella piu 0 m@poaionditamente.
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L’eterogeneita degli strumenti di pianificazionefaitti, si intravede in quelle parti del piano che
lasciano alle Regioni ampi margini di discreziot@aliAd esempio, il piano paesaggistico della
Puglia apporta un contenuto originale nelle atiiviti tutela e valorizzazione, cercando di
coinvolgere le popolazioni locali sia nella fasdd#intificazione e percezione del paesaggio che in
quella di selezione delle tecniche di proteziongéall bene costituzionale; il piano della Toscana,
invece, si sofferma sulle modalita di raggiungineedi uno sviluppo socio-economico sostenibile,
ponendo attenzione al tema della mobilita urbanaexddaurbana e delle relative infrastrutture
logistiche necessarie per garantire un efficieptasstamento infra regionale dei cittadini toscalni; i
Piemonte, infine, utilizza prevalentemente le sserse sociali ed economiche per costituire la c.d.
rete di connessione paesaggistica, consistente nen particolare forma di salvaguardia e
valorizzazione del paesaggio, fondata sul prinatfpimtegrazione delle politiche territoriali.

Le differenze tra piani nazionali si rinvengonoygdgo, anche nelle qualificazioni che gli stessi
assumono in relazione alla veste prevalentemeniiéeatale, territoriale o paesaggistica pura che li
caratterizza o per la divergente presa di posizgnspecifiche questioni attinenti alla nozione di
paesaggio. Ad esempio, mentre il piano paesaggistiella Toscana o lo strumento di
valori paesaggistici, in quanto si occupano dictuttterritorio ponendo attenzione anche alle
problematiche del paesaggio, il piano piemontal®pposto, rappresenta formalmente un piano
paesaggistico puro, la cui attivita e focalizzatavplentemente su cio che e paesaggio ( con uno
scarso interessamento alle vicende legate al goweeh territorio). E se il piano della Sardegna
(nella sua versione aggiornata e revisionata, pdetéintervenuta revoca) proponeva agli addetti ai
lavori una configurazione degli “ulteriori contéstome beni non aventi carattere paesaggistico e,
quindi, non soggetti alle autorizzazioni previster guesta disciplina, pare che il piano della
Toscana, invece, segua un’impostazione differamtenoscendo ai Siti del Patrimonio Mondiale
dell’'Unesco (definiti “ulteriori contesti”) una peesa “identita estetico-percettiva, storico-cultara
paesaggistica”, sottoponendoli a determinate midusalvaguardia e valorizzazioffé.

L’elenco delle divergenze tra piani potrebbe progeg poi, affrontando i temi dell’articolazione
degli ambiti di paesaggio in ulteriori porzioni t@iritorio o della nozione di “previsione”, nonche
del ruolo partecipativo che i piani assegnano &gti locali. Infatti, se sotto il primo profilo miéa
segnalare che ogni piano adottato si € preoccugiadcomporre gli ambiti di paesaggio in unita
minimali di identita paesaggistica, descritte eirdsf con varie nomenclature (unita di paesaggio,
figure paesaggistiche, ambiti locali di progetta®B@aesaggistica, ecc.), con riferimento al secondo
profilo, occorre sottolineare la mancata compramsidel significato del termine “previsione”, che
in alcuni casi ( ad esempio, la Sardegna) é statduso con quello non sovrapponibile di
“prescrizione”, delineato dall’art. 135 del Codi€&on riguardo al ruolo degli Enti locali, invece, s
segnala la volonta di alcuni piani paesaggistatiani di attribuire a tali soggetti pubblici contipdi
partecipazione piu 0 meno attiva nella tutela eonatazione del paesaggio, in tal modo
differenziando il contributo che possono apporiargueste attivita: ad esempio, mentre il piano
della Toscana dimostra di coinvolgere gli Enti loedffidando loro, pero, ruoli operativi limitatl,
piano pugliese sembra maggiormente disposto adiambé loro facolta.

8 s veda gli artt. 6 e 9 del piano paesaggistico sardo e I'art. 17, commi 2, lett. a), e 3 delle N.T.A. del piano

paesaggistico toscano.
182



Pertanto, i pochi piani paesaggistici italiani pedeno, da un lato, una struttura generale
omogenea, costruita sulla base delle indicaziomnit® dal Codice dei beni culturali e del
paesaggio, ma le specifiche parti di cui sono catipdall’altro, possono assumere delle sfumature
e dei contorni parzialmente o totalmente diversirdlazione alla volonta discrezionale dell’Ente
regionale che le pone in essere.

2. Volendo effettuare un confronto con i piani pagsstici della Germania (localita di Offenburg),
Olanda (localita di Midden-Delfland) e Slovenia dddita di Ljubljana), colpisce subito
'impostazione profondamente divergente che queaési hanno adottato per il proprio sistema di
pianificazione. Mentre in Italia e, quindi, nel Goel dei beni culturali e del paesaggio si e
privilegiata una struttura gerarchica centralizzakee trova nel Ministero e nelle Regioni il punio
convergenza di tutte le decisioni per la protezidakpaesaggio e relega gli Enti locali a ruoli del
tutto secondari , nelle suddette localita dei Paesopei si € preferito aderire ad un sistema di
pianificazione decentralizzato, composto in prevaéeda piani paesaggistici locali ed interlocali e
caratterizzato dal coinvolgimento attivo di tutti gnti pubblici territoriali e, altresi, dei pritia
cittadini: in queste zone, infatti, vige una vernarepria “cultura di cooperazione” fra i diversidili
locali, che spinge tutti i soggetti coinvolti edteressati alla redazione del piano a collaborare
affinche le politiche di salvaguardia e valorizzam® del paesaggio vengano integrate nelle piu
ampie questioni territoriali locali (si ricorda, fatti, che in Germania vige la regola del
“Gegenstromprincip”, ossia quel principio di intagione secondo cui ogni livello di pianificazione
deve tener conto degli obiettivi dei piani sovraoati e, allo stesso tempo, ad ogni livello di
pianificazione subordinato € consentito di parte@palla preparazione dei piani di livello
immediatamente piu alto).

In sostanza, le localita di Offenburg, Midden-Deitl e Ljubljana, per una ragione non politica, ma
squisitamente pratica, hanno deciso di far cordllar maggior parte delle competenze relative al
paesaggio al livello territoriale locale, perchéutela e la valorizzazione del paesaggio sonuitatti
tanto piu efficaci quanto piu vengono poste in esskalla comunita locale stanziata sul territorio
oggetto di protezione: infatti, solo le popolazidmtali, conoscendo nel dettaglio il territorio sul
quale vivono, sono in grado di delineare le carigtiche paesaggistiche di ogni singolo ambito di
paesaggio e predisporre, di conseguenza, struutieiiiela e valorizzazione modellati “su misura”
per la necessaria sopravvivenza e riqualificaza#idoeni paesaggistici.

Le differenze tra piani italiani e piani europaittavia, non terminano qui e ricadono, oltretutto,
sulla nozione stessa di bene paesaggistico. Costeta ricordato piu volte nel corso del presente
elaborato, il Codice nazionale fa propria una noeiali paesaggio con valenza culturale e
identitaria, discostandosi in tal modo dalla defiome espressa dalla Convenzione europea che
intende allargare le politiche di protezione e viakazione del paesaggio a tutto il territorio. Le
localita di Offenburg e Midden-Delfland, al contmar seguono l'approccio delineato dalla
Convenzione e, rispettivamente, considerano il ggge come “area naturale” e “area spaziale”,
spogliando tale bene di quei caratteri storicotgalt che invece caratterizzano la nozione itatiana
la cittd di Ljubljana, invece, nonostante riponga dolitiche paesaggistiche all'interno degli
strumenti di pianificazione territoriale e persedaaloro attuazione tramite i c.d. “voluntary
governance agreements”, dimostra di rimanere fealkElanozione identitaria di tale bene.
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Ulteriori diversita, infine, sono rinvenibili neiedtinatari delle norme dei piani paesaggistici, in
quanto, mentre in Italia i piani si rivolgono fimldnomento dell’adozione sia agli Enti pubblici sia
ai proprietari privati, all'estero (Offenburg e Mien-Delfland) gli strumenti di pianificazione
producono effetti esclusivamente nei confronti gl&ini e permettono una loro estensione anche ai
secondi solo in caso di traslazione dei concettspggistici all'interno del piano di uso territdgia
locale.

Pertanto, si potrebbe concludere affermando chdifferenze tra piani paesaggistici nazionali e
piani delle localita estere esistono e sono pdaiatente significative in relazione alle consegeenz
che producono sul territorio: siccome alcune distgigisultano essere positive per una migliore
cura del paesaggio, si ritiene che gli strumentpidnificazione italiani debbano seguire la strada
intrapresa dai piani europei.

3. Invero, non puo essere taciuta la difficile siioae in cui versa ['ltalia in materia di tutela e
valorizzazione del paesaggio. A circa dieci antiietgrata in vigore del Codice nazionale (2004)
e, addirittura, a quasi quindici anni di distanadlalredazione della Convenzione europea (2000),
soltanto tre piani paesaggistici regionali sondi staottati®® e, ad oggi, ancora nessuno di questi &
stato approvato in maniera definitiva. Ma ci0 checla maggiormente perplessi, oltre a questa
evidente lentezza dell’apparato politico-burocmtitaliano, € il profondo scollamento tra teoria
normativa e realta, tra la volonta del legislatarele finalita antitetiche di una parte delle
popolazioni locali.

Il legislatore italiano, infatti, con I'elaborazierdel Codice, volta alla tutela del mero paesaggio
storico-culturale, ha pur sempre posto in essefattivita degna di menzione e apprezzamento,
finalizzata al recepimento del contenuto dell’8rtlella Costituzione e delle indicazioni della @ort
Costituzionale, che nelle sue numerose prontinba costantemente sottolineato il valore primario
ed assoluto di tale bene. Tale lodevole attivit& sicontrata e tutt’ora collide con la resistenza
messa in atto dai rappresentanti degli interess@uici locali, che ha rallentato e, nella maggior
parte dei casi, neppure fatto cominciare il progediscostruzione del piano paesaggistico: si e
assistito finora ad una vera e propria attivitairdralcio, caratterizzata da giudizi negativi e
stratagemmi per ostacolare il lavoro degli organidelle Regioni adibiti alla composizione dei
piani paesaggistici.

A differenza dell'imposizione del vincolo puntuagel un determinato bene paesaggistico, la
realizzazione di un piano paesaggistico comporttatti, la sottoposizione dell'intero territorio
regionale all'operativita di precise previsioni gcrizioni, che, considerato il loro vasto amhiio
applicazione, ostacolerebbero le politiche di smento totale delle risorse territoriali messe in

B piano paesaggistico della Sardegna (2006) non viene contato tra i suddetti piani, in quanto deve ancora essere

sottoposto all’attivita di adeguamento ex art. 156 del Codice nazionale.
% a Corte Costituzionale, infatti, nella sentenza n.367/2007 ha affermato che “ come si & venuto progressivamente
chiarendo gia prima della riforma del Titolo V della parte seconda della Costituzione, il concetto di paesaggio indica,
innanzitutto, la morfologia del territorio, riguarda cioé I'ambiente nel suo aspetto visivo. Ed é per questo che I'art. 9
della Costituzione ha sancito il principio fondamentale della tutela del paesaggio senza alcun’altra specificazione. In
sostanza, € lo stesso aspetto del territorio, per i contenuti ambientali e culturali che contiene, che é di per sé un valore
costituzionale. Si tratta, peraltro, di un valore primario, come ha gia precisato da tempo questa Corte (sentenza n. 151
del 1986, n. 182 e 183 del 2006), ed anche assoluto, se si tiene presente che il paesaggio indica essenzialmente
I"'ambiente (sentenza n. 641 del 1987)".
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atto dai rappresentanti del mondo agricolo e indhlst ed e per questo motivo che gli imprenditori
privati, se fosse concessa loro liberta di scettdl tmantenimento del vincolo o l'introduzione del

nuovo strumento del piano paesaggistico, risulte¥aty maggiormente propensi a mantenere il
primo piuttosto che il secondo.

Probabilmente, siffatta avversione alla realizzagialei piani paesaggistici € derivata, in alcuni
casi, anche dalla complicitd del’amministrazioregionale di redigere norme non socialmente
condivise e troppo “accademiche”, non rispondelti @sigenze manifestate dagli attori privati e,
quindi, avulse dai bisogni economici reali, spenehte in un periodo di crisi com’e quello che

stiamo attualmente vivendo: la depressione ecormfimanziaria conduce inevitabilmente le

popolazioni locali allo sfruttamento di qualsiasorsa naturale e materiale che il territorio puo
offrire loro.

Tuttavia, si ritiene con un certo grado di pladg#iche la vera causa scatenante tale condotta
debba ricercarsi non nel desiderio di soddisfazideiepropri bisogni, ma piuttosto nella mancata
comprensione del valore fondamentale che il paésgyg rappresentare per I'essere umano: il
bene paesaggistico, infatti, non racchiude in #&rsm un valore identitario, utile alla memoriale
ricordo dei fatti culturali che hanno contrassegnatstoria del nostro Paese, ma rappresenta anche
un elemento che pud contribuire fortemente all'lmamento della qualitd della vita delle
popolazioni locali.

L’aspetto di stampo europeo del c.d. “well-beingicentrato sulla riqualificazione di ogni area
territoriale, porta a trasformare il rapporto nasgaesaggio nel nuovo legame uomo-paesaggio:
se, infatti, il Codice nazionale prescrive alle Reg di tutelare il paesaggio in quanto mezzo
necessario per esprimere l'identita nazionale e mmr perdere gli antichi valori culturali, la
Convenzione europea, fin dal suo Preambolo, impondpensamento dei destinatari degli effetti
benefici di tale bene, individuandoli non neglit§tena nelle singole comunita locali che, tramée |
cura del paesaggio, possono innalzare la loro tqudilivita.

Il concetto del “well-being” coinvolge numerosi a#p delle relazioni umane, sia nei rapporti col
mondo esterno (social well-being) sia con quetkimri di ogni uomo (individual well-being), non
essendo facile separare la dimensione material® atbea soddisfazione dei propri bisogni fisici e
biologici, da quella spirituale, finalizzata al peguimento delle aspirazioni emozionali e
psicologiche: infatti, secondo la definizione dednSiglio d’Europa, il well-beingi$ being well
disposed in mind and body or the pleasant sensatioduced by the satisfaction of physical needs
and the absence of psychological tension, or elenraterial situation which makes it possible to
satisfy the needs of existeh®8

Tale stato fisico e mentale si pone in strettazielee con 'ambiente circostante, nel senso che puo
essere assicurata alle popolazioni locali una aprédita di vita solo se i luoghi in cui esse vigon
sono salubri sotto ogni punto di vista: per ottenguesto risultato, occorre che i c.d. “landscape
planners and designers” si concentrino sul migheato delle condizioni di vita, di lavoro e di
mobilita all'interno delle citta italiane, sul rguero dei perduti collegamenti fra i centri stoecle
periferie, nonché sulla creazione di nuove formeatinessione strutturale e funzionale. La nuova

788 Council of Europe, Landscape and sustainable development: challenges of the European Landscape Convention,

Council of Europe Publishing, 2006, 32.
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preoccupazione dei politici e dei tecnici dellangii@azione paesaggistica deve, quindi, essere la
ricerca di soluzioni al fenomeno dello “urban btiglkicioe, il degrado urbano), che la crisi
economica e la conseguente contrazione del medeftavoro hanno fatto vistosamente aumentare
nelle periferie delle citta.

Ed é per questo motivo che le attivita di proteeiernvalorizzazione del paesaggio devono scaturire
dalle iniziative delle medesime collettivita locale abitano quel territorio e non devono essere
imposte gerarchicamente dall’alto, ossia dal Meriste dalle Regioni: sarebbe necessaria, dunque,
una loro piu incisiva partecipazione, finalizzatia @reazione di uno strato territoriale di quakta
maggiormente rappresentativo delle abitudini da dt tali operatori economici, che, al contempo,
non trascuri le esigenze delle future generazinrassequio al principio dello sviluppo sostenibile

Occorre, dunque, saper orientare tutte le attieit@nomiche verso un concetto di sviluppo
sostenibile che sia in grado di bilanciare le exgedi vita degli attuali operatori economici con i
bisogni delle generazioni future: a fronte degidenti cambiamenti climatici in atto, la vera sfida
che si pone é proprio quella di generare nel bpgodo nuove forme di lavoro globalmente
condivise, che siano in grado di limitare gli efifedegativi gia prodotti dall’azione erosiva
delluomo nel contesto paesaggistico-ambientale.

Il Consiglio d’Europa, in proposito, ha fornito wprezioso contributo scientifiéy al fine di
delineare quali possano essere alcuni dei priraipaédi da adottarsi nel caso di specie.

In primo luogo, avere come obiettivo il perseguitoemlello sviluppo sostenibile non deve
intendersi come “spreco di risorse monetarie”, rdiestimenti poco o per nulla produttivi, ma
piuttosto puo significare un avvicinamento armonael’'uomo al territorio, alle sue funzioni
ecologiche e culturali: va inteso, quindi, come walore in sé e come preziosa risorsa per
conseguire unbbalanced spatial developménOccorre, quindi, saper utilizzare in modo sogida

la diversita biologica terrestre e gestirla attrage un %ensitive manageméntche sappia
valorizzare tale diversita, organizzando kiversed species and scattered landscape fedtures
all'interno dei numerosi programmi lavorativi (agpli, ambientali, ecc.). In questo senso, é
importante, per esempio, sviluppare nuove formeudsmo eco-sostenibili, che permettano di
creare maggiore occupazione professionale promsgarxosi sul mantenimento del valore della
“biological diversity: la ricchezza e la varieta dei paesaggi, invpassono costituire per i cittadini
elementi di forte attrattivita territoriale, verante utili ai fini di un continuo e costante svilupp
economico delle aree visitate.

Come sottolinea il Principio n. 4 della Dichiarazodi Rio de Janeiro (1992)n“order to achieve
sustainable development, environmental protectitiall sconstitute an integral part of the
development process and cannot be considered latimo from if’: non si puo, infatti, pensare di
raggiungere uno sviluppo territoriale sostenibdaza confrontarsi con le problematiche di carattere
ambientale che il mondo quotidianamente ci pon&atite. Ogni forma di sviluppo (economica,
culturale, turistica, agricola, ecc.) dovra necgasaente fare i conti con la sostenibilita della su

"#7 Council of Europe, Landscape and sustainable development: challenges of the European Landscape Convention,

Council of Europe Publishing, 2006; Council of Europe, Landscape facets. Reflections and proposals for the
implementation of the European Landscape Convention, Council of Europe Publishing, 2012.
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attuazione, consistente neduitably meet developmental and environmental 1eégresent and
future generatioris(Principio n. 3 della Dichiarazione di Rio de &an).

In secondo luogo, il Consiglio d’Europa, al finepteparare I’humus culturale per la creazione del
suddetto sistema di gestione “sensibile”, focalitatienzione sulla promozione e l'incentivazione
di nuove forme di educazione paesaggistico-amd@nizhe siano in grado di migliorare la
sensibilita e la percezione delle persone sull'ewnid collegamento tra uomo e ambiente, nonché
sullimportanza di una loro attiva partecipazione questi temi. In particolare, si evidenzia la
sussistenza di politiche educative volte a reatzama personal connectidne un ‘“personal
commitmeritnei confronti della materia paesaggistica, ladsglter prima € finalizzata allaumento
della consapevolezza-conoscenza del paesaggio e@oee, mentre la seconda apporta un
notevole contributo sul versante concreto dell’agigione di responsabilita in tale materia.

L’educazione sul paesaggio, tuttavianferges not as a specific education on a definbpbst) but
much more as a general upbringing process, throwiich children increase their knowledge,
awareness and responsiveness. It is not simplyttarbeup process in which children get to know
certain information regarding landscape, but itnsore of an experience involving the person in
his/her entirety. Education on landscape therefassumes an important meaning: through it,
landscape really becomes a key element of indiVidod social well-being. At the same time, it
assumes a specific role within the framework ottatlan for sustainable developmént

L’educazione sul paesaggio, quindi, assieme altadione ambientale puo rappresentare una delle
modalita di implementazione dell’educazione swlibuppo sostenibile. Piu in generale, ogni forma
di educazione rappresenta un mutamento di mentalidh approccio verso un problemas ‘a
driving force for the change needed questo cambiamento di cui abbiamo bisogn@ altm e che

il raggiungimento della sostenibilita in ogni ait&/umana.

L’educazione paesaggistica, per essere efficaose desere indirizzata sia ai lavoratori di oggi
(architetti, ingegneri e, piu in generale, tutti gberatori del paesaggio) sia a quelli di domani (
giovani). Sotto quest’ultimo profilo, infatti, 'estazione deve seguire una prospettiva pedagogica,
al fine di aumentare leldndscape reading abiliti€sdi questi soggetti, nonché di renderli
maggiormente edotti e coscienti dei valori paesggipresenti nei luoghi in cui vivono: quanto
pil costoro saranno aperti verso altri posti eutalttanto piu assumeranno proprie responsabilita
nella gestione del paesaggio. Per quanto riguard@ce, gli attuali professionisti del settore,
'educazione o, piu correttamente, la formazionerdoconsistere in una serie di programmi
interdisciplinari che permettano loro di proporreluzioni spaziali “that involve integrated
landscape thinking”, nel senso di saper riconostdtei tipi di paesaggio presenti sul territorio,
dalle aree urbane e periurbane a quelle naturaliadi, perché solo seguendo tale strada si possono
ottenere dei risultati positivi nell'ideazione duaizione delle politiche di protezione, gestione e
pianificazione del paesaggio.

Infine, il Consiglio d’Europa punta sull'applicanie costante del principio di integrazione del
paesaggio nelle altre politiche territoridff, precisando che, in ossequio a quanto disposta dal

788 Si ricorda che il principio di integrazione costituisce un concetto di matrice europea (del quale noi siamo debitori),

contenuto nell’art. 11 TFUE e riferito principalmente alle politiche di protezione dell’ambiente ( “le esigenze connesse
con la tutela dell'ambiente devono essere integrate nella definizione e nell'attuazione delle politiche e azioni
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Convenzione europeaahdscape objectives are to be taken into accoumilirelevant sectors of
public lifeg’: tale integrazioneis of course viewed as applying to all stages @iacon an area ,
from the framing of strategies, plans or programrmeegiving permission for an activity or item of
infrastructuré.

L’integrazione, per costituire un principio effiegcdeve consentire la formazione di ured-*
operative and communicative planninghe poggi le sue fondamenta sulla coordinazideke
politiche settoriali inglobate in unoVerall approactt € necessario spostare l'attenzione “dalle
isole alle reti”®, quest'ultime create sotto la pressione inarrdstalello sviluppo tecnologico e dei
grandi cambiamenti economici e sociali della postiernita. Il territorio, infatti, tende a
configurarsi come una rete formata da sistemi cessdl di relazioni che assicurano
I'interconnessione tra fatti e processi diversamehslocati nello spazio, nel tempo e nella societa
L’eliminazione o il danneggiamento di tali sistedniconnessione possono avere effetti dirompenti
sugli equilibri ecosistemici e sugli usi antropil@l territorio: occorre, dunque, passare dalleowisi

di frammentazione ed insularizzazione delle argé@ddali a strategie di tutela e valorizzaziortesc
prendano in considerazione tutti gli elementi deflritorio (paesaggistici, ambientali, sociali,

economici, ecc.).

In Italia questo approccio globale potrebbe idédrsi soltanto con la pianificazione territoriale,
per come € stata definita nel primo capitolo detspnte elaborato: cioe, come attivita di
programmazione che ingloba e coordina tutte letipb® inerenti gli aspetti del territorio, da quell
economico-sociali a quelli paesaggistico-ambiengathe possiede unaverall visiori in grado di
occuparsi, nei suoi tratti essenziali, di ogni peata territoriale emergente. Le forme di
pianificazione settoriale, quindi, andrebbero efhiate o, quantomeno, affiancate da tale sistema di
pianificazione generale, che permetta loro di cacare e dialogare in modo continuo al fine di
evitare interferenze o contrasti normativi e disemtire una piu efficace azione di tutela.

Tuttavia, in ltalia € veramente difficile pensardeectale forma di semplificazione possa essere
messa in atto, in quanto il sistema delle competdeagislative costituzionali, come delineato

dall'art. 117, osta ad una unificazione di tali Zioni in capo ad un solo soggetto: ad esempio, |l
fatto che le materie del’ambiente e del paesag@ino di competenza legislativa esclusiva statale,
mentre quelle relative al governo del territorialée infrastrutture logistiche appartengano alle
Regioni (legislazione concorrente), obbliga gia wath operazione di sdoppiamento di soggetti
coinvolti per la trattazione di temi territorialtrettamente collegati, producendo in tal modo
inevitabili interferenze di tipo organizzativo esgienale.

Il problema, in sostanza, e proprio quello dellarfazione di un sistema manageriale del territorio
disorganico e non coordinato, determinato dalleffizienze della burocrazia e della politica
italiana, che, nel giro di piu di un settantenrdall@a legge urbanistica del 1942), hanno prodotto
troppi piani di governo del territorio e respondabato troppi soggetti coinvolti nella loro
attuazione. Basti pensare che, oltre al piano paesteco (puro o territoriale con specifica

dell'Unione, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”): lo scopo del principio di
integrazione, infatti, & proprio quello di assicurare che gli aspetti ambientali vengano tenuti in adeguata
considerazione nel momento in cui le altre politiche sono prima concepite e in seguito realizzate.
R, Gambino, Le politiche del paesaggio per la conservazione attiva del patrimonio territoriale, in corso di
pubblicazione.
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considerazione dei valori paesaggistici), si ocagpdel territorio anche i piani di bacino, dei
parchi, delle cave, nonché tutti gli strumenti danificazione urbanistica locale, quali il piano
regolatore generale e i piani particolareggiati. “cavraproduzione” di piani ha portato ad un
caotico intreccio delle competenze dei soggetthifiatori che, in questo modo, hanno visto
indebolire il loro ruolo di garanti della tutelariéoriale.

4. Di conseguenza, pare opportuno rivalutare in posia scelta effettuata da quelle poche Regioni
italiane che hanno adottato un piano paesaggi&tico puro”: la forma del piano territoriale con
specifica considerazione dei valori paesaggisti€atti, se non permette di affrontare direttamente
questioni economiche o sociali, quantomeno consdntedurre gli strumenti di pianificazione
territoriale e di osservare i fenomeni del paesaggdel governo del territorio sotto una unitaria
prospettiva.

La riconduzione “ad unum” delle problematiche imgrdl paesaggio e l'urbanistica potrebbe,
inoltre, agevolare il rafforzamento delle misuratro il consumo di suolo e dare piena attuazione
al principio di un suo consapevole utilizzo. Comstato ricordato nel capitolo 2, paragrafo 4, da
decenni l'azione delluomo ha fortemente urbaniazatpaesaggi italiani, distinguendosi nella
sovraurbanizzazione delle aree di pianura e neptetm abbandono delle terre dei sistemi montani
della Nazione: questo fenomeno di progressiva enesilel suolo , oltre a compromettere la qualita
dei nostri paesaggi, pud comportare anche l'indefasito o, addirittura, la perdita di quella
“resilience” ambientale e territoriale necessagalp esigenze di vita dell’'uomo.

Occorre, dunque, che le Regioni definiscano attemva loro piani territoriali paesaggistici
opportune strategie di contenimento di tale fenaneptando magari per I'attuazione di politiche
c.d. “a volume zero” finalizzate a bloccare I'aitidvdi nuove costruzioni edili e , contestualmeate,
far ripartire la ristrutturazione, nonché la rigtiahzione estetica ed energetica, di quelle astiam

tal modo, il mercato dell'edilizia non subirebbecuala contrazione e i valori paesaggistici
verrebbero ugualmente tutelati appieno. Non bisadjn@enticare, infatti, che in Italia, anche a
seguito della crisi economica, I'offerta di nuovkitazioni e piu che raddoppiata rispetto alla
domanda, provocando in tal modo fenomeni di abbamddegli immobili in periferia e
contribuendo ancor di piu al consolidamento delpg&sente degrado urbano.

Le Regioni, altresi, per arginare il consumo di Isuodovrebbero incentivare forme di
potenziamento degli Osservatori regionali del pggisa gli studi, le analisi e le proposte formulate
da tale organismo contribuirebbero, in modo inttixead un piu efficace monitoraggio dello stato
dei luoghi, con conseguente facolta (da parte degjani politici) di immediato intervento nelle
zone maggiormente colpite dal suddetto fenomenativeg

In particolare, gli Osservatori regionali potrelesvolgere un ruolo strumentale e di supporto
all'attivita degli organi politici in materia di c@umo di suolo, fornendo in modo preciso i datiisug
ambiti paesaggistici, sulle loro caratteristichalJos stato dei beni paesaggistici ivi presenti,lsug
interventi di restauro del paesaggio, di riquadifiione e recupero delle aree degradate; inoltre,
potrebbero identificare casi di studio e di ricemmblematici dei paesaggi italiani, proporre
metodologie di valutazione dei valori paesaggistiel territorio italiano, nonché determinare le
linee guida per la redazione dei progetti di gaaditchitettonica incidenti sui beni paesaggistici;
infine, sarebbero in grado di proporre modalitadeintificazione dei paesaggi a rischio attraverso
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I'analisi dei fattori di vulnerabilita del paesagge di monitorare le grandi trasformazioni del
territorio, nonché di elaborare un rapporto sutktas delle politiche per il paesaggio, utile ad una
loro semplice revisione o ad un piu profondo camigato.

Anche lo Stato, inteso come Ministero dei beni walli e del paesaggio, deve prestare il suo
prezioso contributo nella effettiva attivazione I'@3servatorio nazionale per la qualita del

paesaggio. L'importanza di tale organismo si rineiesoprattutto nella sua funzione di raccordo
con gli Osservatori istituiti in ogni Regione e r@ordinamento della propria attivita con quella
degli altri Osservatori a carattere nazionale e glomnaloghi organi a livello europeo: si colloca,

dunque, al centro di una fitta rete paesaggistmaposta sia dalle strutture ministeriali che da
quelle regionali e locali.

Lo Stato, inoltre, dovrebbe intervenire anche saliio due profili: uno di propria competenza ed un
altro che si basa sul coinvolgimento delle Regi®ar quanto concerne il primo, € sufficiente far
presente che la legge urbanistica nazionale, anigeate dal 1942, necessita di urgenti modifiche,
considerata I'emersione e la definizione di nuosalovi (ad esempio, il paesaggio per come &
descritto nella Convenzione europea), nonche lavetizsta impostazione fondata sulla gerarchia
verticale tra piani e la direzione opposta assdatta prassi: invero, i modelli di contrattazioma t
pubbliche amministrazioni e soggetti privati pegdverno del territorio rappresentano, oramai, la
regola ( e non l'eccezione) di gestione delle peoiatiche territoriali, stante la loro celerita di
elaborazione e conclusione, che si sposa appiendacoapidita delle trasformazioni sociali ed
economiche ricadenti sul territorio.

Per quanto concerne il secondo profilo, inveceglda opportuno che il Ministero e le Regioni si
accordassero per procedere ad una parziale moddi€art. 133 del Codice dei beni culturali e del
paesaggio, nella direzione di un vero e proprionaaigimento degli Enti locali nella definizione
d’'intesa delle politiche per la conservazione eownatazione del paesaggio, nonché nella
determinazione di indirizzi e criteri riguardarisittivita di pianificazione territoriale: infattil ruolo
marginale e di mera subordinazione di tali soggmthblici &€ apparso d’intralcio ad una esaustiva
tutela del territorio, anche in ragione della lataconsumo di suolo, in quanto solo gli Enti local
possono conoscere in modo approfondito la stoleatimsformazioni avvenute sulle proprie terre e,
quindi, individuare quali saranno le azioni piu guate a governare il futuro cambiamento delle
stesse.

Gli Enti locali, tuttavia, non possono permettedisiaspettare l'iniziativa del Ministero e delle
Regioni, ma devono contribuire fin da subito afoefamento delle azioni di tutela e valorizzazione
del paesaggio e, piu in generale, di tutto il terid di loro competenza.

In primo luogo, incombe su di loro I'obbligo di apere i piani urbanistici locali ai piani
paesagagistici, se vi sono, o alle norme del Coda&onale, qualora la Regione di riferimento non
abbia adottato lo strumento di pianificazione pggistica. L attivita di adeguamento dovra essere
improntata a criteri di qualita (e non di mera duah nel senso che sara importante cogliere lo
spirito che anima il piano paesaggistico e farlmppio all'interno dei piani urbanistici, soffermamd
I'attenzione sugli obiettivi e sulle finalita ché primo desidera raggiungere: in questo modo,
'adeguamento non rappresentera una mera e sdtiléta imposta dall’alto, ma, al contrario,
garantira la piena metabolizzazione sia dei vgdagsaggistici che di quelli territoriali.
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In secondo luogo, gli Enti locali potrebbero attsiavolontariamente per la costituzione di
osservatori locali, aventi le stesse caratteristiele medesime funzioni di quelli regionali, alefi

di vigilare su aree territoriali piu ristrette, man un maggior grado di conoscenza e competenza.
L’osservatorio locale potrebbe fungere da luogandontro tra gli enti pubblici e le popolazioni
locali, ove i privati avrebbero la facolta di propo idee, suggerire osservazioni e predisporre
progetti sulle modalita di gestione condivisa dakgaggio e, piu in generale, del territorio che
abitano: in questo modo, la partecipazione verrebba effettiva in conformita agli obblighi della
Convenzione europea e le parti in causa avreblaepmgsibilita di confrontarsi continuamente su
temi di loro interesse.

L’osservatorio locale potrebbe agevolare la prooleidi “scelte condivise” tra le parti pubbliche e
private coinvolte nelle determinazioni relativeaajestione del territorio, con conseguente notevole
risparmio di tempo e risorse economiche per ldusone dei conflitti scaturenti ex post a causa
della mancata collaborazione e cooperazione in skmésoria: infatti, sempre piu spesso la
conservazione del patrimonio territoriale € minatxidall’emersione di nhumerosi contrasti tra i
diversi interessi pubblici e privati inerenti le dadita di utilizzo del suolo.

Va precisato, infine, che l'osservatorio diventérehutile e proficuo anche sotto il profilo della
responsabilizzazione dei cittadini, che si attibéero al fine di esprimere il loro giudizio su temi
paesaggistici idonei a mutare la qualita di vithlde territorio: sarebbero, dunque, maggiormente
propensi a dedicare le proprie energie (mentaicie ed economiche) per la discussione su
problematiche che direttamente li coinvolgono.

Le attivita svolte dall'osservatorio locale andrefdy peraltro, integrate e rafforzate con i
suggerimenti espressi dal Consiglio d’Europa inematdi educazione e formazione dei cittadini.

L’educazione, costituita da percorsi di apprenditnesul paesaggio rivolti a tutti i componenti
della comunita locale (ed, in particolar modo, i@vgni), potra diventare uno strumento prezioso
per convincere tali soggetti del valore primariassoluto di questo bene costituzionale, il quate no
puo e non deve essere sacrificato a tutto vantadggtl interessi economici: la vera, profonda ed
esperta conoscenza del paesaggio potra agire domneesto di responsabilizzazione dei cittadini,
aiutando a combattere e a prevenire gli scempigg@gstici presenti e futuri. In particolare, sono
necessarie delle politiche attive volte ad introdua materia dell’educazione paesaggistica, oltre
che nell'osservatorio stesso, anche tra gli insemgmii obbligatori degli istituti scolastici sia di
primo che di secondo grado, consentendo, in tadlanta creazione di un approccio e di una
sensibilizzazione degli studenti verso questi teosi rilevanti.

La formazione, invece, dovra essere rivolta edrimzhta a tutti coloro che si occupano di
paesaggio, sia direttamente che indirettamentet ésgra consistere nella realizzazione di corsi
tecnici specialistici, con frequenza obbligatorex futti gli operatori del paesaggio, da inseriee s

in appositi percorsi di formazione promossi dabesvatorio locale sia all'interno dei programmi
formativi gia esistenti, quali, ad esempio, quetijanizzati dalle Universita italiane ed europee. |
questo modo, gli ingegneri, architetti, assesstiirbanistica e alla pianificazione territoriale,
dirigenti pubblici, studenti e via discorrendo,aaro0 messi in grado di conoscere e saper utilizzare
le principali tecniche di salvaguardia e valoriznae paesaggistica, al fine di proporre soluzioni
vincenti qualora sorgano conflitti in relazioneaadjestione del paesaggio.
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La difficolta, infatti, che &€ emersa in epoca reeemche ha trovato impreparati la maggior parie de
suddetti tecnici risiede proprio nel significato mcomprensivo assunto dal termine “paesaggio”
con l'avvento della Convenzione europea, che hapootato I'elaborazione e I'attuazione di
politiche del paesaggio mirate non sulla protezidnsingole aree o risorse, bensi sulla cura di
territori piu 0 meno vasti , dotati di una propriaonoscibile identita e pensati come sistemi
organici di risorse diversificate e interagenti.

La Convenzione europea, dunque, imponendo |'abbanddel sentiero tradizionale della
protezione di singoli beni e risorse individualsgingendo le politiche del paesaggio verso nuovi
orizzonti e sentieri, ha di fatto obbligato gli og®ri paesaggistici a confrontarsi con nuovi viagor
nuove idee, introducendo modelli di politiche dinservazione attiva e territorializzata del
paesaggio: in questo sensbapproccio paesistico va visto non gia come ungéa allargamento
dell'azione di tutela, ma come un passo obbliga¢o mafforzare le strategie di valorizzazione
complessiva del territorid*°.

In conclusione, la sfida che ci si pone innanzisistera nell’essere capaci di integrare pienamente
il paesaggio nelle politiche territoriali, perchgaesaggio, nella nuova concezione derivante dalla
disciplina normativa di carattere europeo, altro ®oche “tutto il territorio delle Parti”, compresi
“gli spazi naturali, rurali, urbani e periurbanig nulla rilevando la mera valenza culturale,
I'eccezionalita o la degradazione di tale beneitagonale.

7OR, Gambino, Le politiche del paesaggio per la conservazione attiva del patrimonio territoriale, cit. 8.
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