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Lewis Mumford, Storia dell'utopia,
lana: Virgolette; trad. R. D’Agostino,
ma, Donzelli, 2008.

ora potranno dire; Zumthor I'ha fatto, possiamo provare a farlo anche noi,
progettando e costruendo un edificio e non soltanto fornendo un’immagine
dei propri progetti realizzati poi da altri”.

Questa speranza deve essere ribaltata sui temi del paesaggio e, pill in gene-
rale, sui temi della qualita delle citta e dei territori. Gli esempi sono tanti: da
quelli lontani nella storia e che si rifanno alle grandi opere di bonifica e alla
costruzione di molti paesaggi delle nostre regioni e delle nostre cifta d'arte a
quelli piti recenti che, con ['istituzione dei parchi, hanno tutelato e valorizzato
molte aree di eccezionale valore naturalistico e ambientale, a quelli infine dei
tanti progetti di riqualificazione e di innovazione dei tessuti urbani dismessi
e degradati. E necessario ripartire da queste esperienze con la pazienza di
esercitare I'arte di saper vedere e di rimettere insieme e promuovere le buone
pratiche: “come la coke town, partendo da un luogo ha ben presto preso piede
nel mondo, cosi anche un buon piano pugd inverarsi anche in un singolo luogo
e espandersi nel mondo*.
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Il modello toscano: un problematico dialogo fra sussidiarieta e gerarchia nei piani

Carlo Natali

| Fino dall'entrata in vigore della legge regionale 5/95 il modello toscano di

governo del territorio ha tratto dal principio di sussidiarieta fra gli enti uno dei
fondamentali presupposti di ispirazione della politica territoriale.

Tale principio, applicato ai vari livelii di pianificazione, intendeva superare la
tradizionale relazione gerarchica fra i piani per stabilire una sorta di “patto
territoriale” fra gli enti riferibile in particolare alla condivisione dei principi non
negoziabili nelle specifiche scelte di pianificazione. Questi miravano a salva-
guardare le cosiddette risorse naturali e quelle essenziali del territorio, fra le
quali il paesaggio; tale condizione era fra quelle riconosciute dalla legge alla
base della sostenibilita dello sviluppo.

Allindividuazione di tali risorse, da considerare come invarianti strutturali, do-
vevano concorrere tutti gli enti pubblici (regione, province e comuni), ciascuno
attraverso 'esercizio del proprio ruolo di governo del territorio nella scala ap-
propriata di approfondimento.

Dal momento che la legge si riferiva al paesaggio in termini di invariante strut-
turale senza ulteriore definizione, non definiva né quali dovessero essere le
azioni volte alla sua tutela, né tanto meno i limiti di trasformabilita e di valo-
rizzazione. Questi compiti erano attribuiti al piano di indirizzo regionale (PIT)
e al piano di coordinamento provinciale (PTC), intesi come piani urbanistico
territoriali con specifica considerazione ai valori paesaggistici', che avevano
il compito di definime direttive, prescrizioni e indirizzi di tutela e di valorizza-
zione da sviluppare da parte dei piani strutturali comunali (PS) in termini di
disciplina specifica per il governo del territorio.

La strutturazione degli strumenti di pianificazione secondo il principio di sus-
sidiarieta & esplicito nella nuova legge regionale 1/05, attraverso la quale si
stabilisce una effettiva paiita di partecipazione dei piani nella formazione delia
disciplina paesaggistica, ciascuno per quanto di propria competenza e scala
e precettivo nei confronti dei rispettivi piani settoriali®.

La natura delle relazioni fra gli enti e i relativi piani di competenza, comprensi-
vi della materia paesaggistica, & rappresentata negli schemi 1 e 2°.

Schema 1. Rapporto fra gli enti.

1. Articoli 6 e 16/2c della LRT 5/95.

2. |l primo comma dellarticolo 31 della
LR 1/05 dal titolo “Tutela e valorizzazio-
ne dei paesaggi e dei beni culturali” dice
infatti che: “Gli strumenti della pianifica-
zione territoriale concorrono futti, ciascu-
no per quanto di propria competenza,
a definire, con particolare riferimento ai
beni tutelati ai sensi degli articoli 32 ¢ 33,
le trasformazioni compatibili con i valori
paesaggistici, le azioni di recupero e ri-
qualificazione degli immobili e delle aree
sottoposte a tutela, nonché partecipano
agli interventi di valorizzazione del pae-
saggio di cui all'articolo 35, in relazione
alle prospettive di sviluppo sostenibile”.

3. Il rapporto fra gli enti e, conseguen-
temente fra i piani, & stabilito dagli arti-
coli 5 e 7 della LRT 1/05. In particolare
attraverso l'istituto dell'accordo di piani-
ficazione (articoli 21-23) gii enti posso-
no definire o variare consensualmente
e contestualmente i propri strumenti di
pianificazione territoriale, qualora sia ri-
tenuto necessario i fini di un migfiore co-
ordinamento. Gli schemi sono tratti da G.
De Luca, M. Gamberini, Toscana. Norme
per il governo del territorio, INU-Il Sole 24
Ore, Milano, 2006.

Schema 2. Rapporto fra gli strumenti di pianificazione.




Vedi il Capo Ill della LRT 1/05, che
tta de”Gli istituti della partecipazione”
a stessa recente LRT 69/07 sulla par-
sipazione.

Articoli 11-14 del titolo Il capo | della
T 1/05.

Con la sentenza 10.05.06, n. 182 cir-
linammissibilita dei alcuni contenuti
gli articoli 32 e 34 della LRT 1/05 lo
to ribadiva la propria competenza cir-
la tutela del paesaggio riconosciutagli
lla costituzione e la prevalenza del
Ino paesaggistico regionale, previsto
Ilarticolo 145 del Digs 42/04, sugli atti
inificatori sottordinati con particolare ri-
imento al piano strutturale. Tali principi
no riconosciufi nel Protocolio d'intesa
il Ministero per i beni e le attivita cultu-
i e la Regione Toscana.

La parte del PIT inerente la disciplina

i beni paesaggistici & stata adottata
1 delibera del Consiglio Regionale del
giugno 2009, n.32 e si trova oggi nella
ie delle osservazioni. E attualmente
getto di revisione da parte dell'Uni-
sitd di Firenze a seguito di una con-
1zione stipulata nel giugno 2010 fra la
gione Toscana e la stessa Universita.
studio & finalizzato alla preparazione
un documento finale contenente nuovi
teri volti ad avviare il processo di revi-
ne del PIT vigente e di formulazione
| nuovo strumento 2011-2016.

hema 3. Processo di formazione del
'R, parte integrante del PIT, e rela-
ne con gli strumenti di pianificazione
linaria e gli atti di governo del territorio.

Nella reciprocita delle scelte di governo del territorio, quindi del paesaggio,
i piani collaborano e si integrano nella loro formazione e ne condividono le
previsioni attraverso il controllo popolare* e la valutazione integrata®.
Ambedue i provvedimenti muovevano dalla consapevolezza della stretta re-
lazione fra le scelte di pianificazione ordinaria e I'evoluzione del paesaggio,
riconosciuta dal 2000 anche dalla Convenzione europea sul paesaggio. La
cogenza di tale relazione risultava, e risulta, decisiva anche se non sufficiente
per perseguire la qualita negli effetti prodotti dalle trasformazioni.

Il modello proposto dalla legge regionale, fermi restando tutti i rischi in esso
connessi concernenti 'ampia sovranita affidata ai comuni nell'esercizio del
potere sul proprio territorio, ha certamente il pregio di considerare paritario il
ruolo degli enti, superando quello gerarchico tradizionale che vede contrap-
posti soggetti “esaminatori” ed “esaminati’ nel processo di formazione dei
piani. Con il superamento di posizioni subordinate, si viene a perdere anche
Iattribuzione della responsabilita d'approvazione delle scelte pianificatorie
e dei relativi atti all'ente tradizionalmente preposto a questo compito. In tal
modo tutti i soggetti istituzionali con compiti di governo del territorio attraverso
la formazione di piani sono chiamati ad assumere il ruolo pit- maturo e civile
di piena assunzione delle responsabilita attraverso procedure e istituti che ne
favoriscono al contempo il dialogo.

A seguito della sentenza della Corte Costituzionale in merito al titolo IV della
stessa LRT e dei contenuti dell'accordo Stato-Regione® ad essa conseguen-
te, il piano paesaggistico regionale adottato’, parte integrante del piano di
indirizzo territoriale regionale in coerenza con la stessa legge, ristabilisce un
rapporto gerarchico fra i piani per la sola materia paesaggistica con palese
contraddizione con il modello toscano di governo del territorio. Pertanto, pur
permanendo i principi di interazione fra i piani di diverso fivello in materia
di pianificazione ordinaria, responsabile della gran parte delle trasformazioni
territoriali, la disciplina del paesaggio e dei relativi dispositivi di riferimento per
gli obiettivi di qualita prescritti dal codice devono necessariamente discendere
dalla pianificazione paesaggistica regionale.

Il processo di formazione del piano paesaggistico regionale (PPR) all'interno
del PIT e la relazione che esso stabilisce con gli strumenti di pianificazione
ordinaria degli enti sotto ordinati sono sintetizzati nello schema sottostante.

quadro conoscitivo
di riferimento

1l paesaggio della toscana

strumenti di pianificazione & e
(ptc.eps.) oblettivigl qualita -
(art. 135Hglcodice)
atti di governo del territorio &

convenzione europea

£ gy P del paesagglo

osservatorio - : ‘normativa ot codice 42/04

degl effett «A paesaggistica. parte Il —titolo |
S LR 1105

titolo IV — capo |
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Gli obiettivi di qualita e la definizione delle azioni orientate al loro persegui-
mento, contenuti centrali della disciplina paesaggistica®, sono definiti per i 38
ambiti di paesaggio nei quali & suddiviso il paesaggio toscano, e sono ordinati
in altrettante schede dei paesaggi contenenti anche la sintesi del quadro co-
noscitivo di riferimento e la loro descrizione critica®. A tale disciplina devono
riferirsi gli strumenti di pianificazione provinciali e comunali (piani territoriali
di coordinamento e piani strutturali) e gli atti di governo del territorio (regola-
menti urbanistici e piani attuativi) e costituisce per essi riferimento prescrittivo.
Losservatorio degli effetti & lo strumento deputato alla duplice funzione di
registrare le ricadute del PPR sullintera filiera: dagli statuti del territorio e le
scelte strategiche degli strumenti di pianificazione, ai contenuti degli strumenti
operativi e dei progetti. Ma ad esso ¢ affidato anche il compito di verificare i
risultati prodotti dalle realizzazioni di filiera, con conseguente possibilita di in-
terazione di ritorno sul PPR per una sua eventuale revisione e modifica nella
disciplina paesaggistica.

Dalle considerazioni fatte emerge che l'implementazione del PIT con il PPR
rende di fatto inoperante il percorso interattivo fra piani previsto dalla legge,
dato che le scelte di pianificazione ordinaria ad ogni livello decisionale do-
vranno di fatto dipendere dalla disciplina dei beni paesaggistici dello stesso
PIT. Questa, riferendosi ad ambiti di area vasta con contenuti e metodi ad
essi commisurati, pud non comprendere al suo interno la varieta che spesso
caratterizza le situazioni locali. Il percorso gerarchico esclude in particolare
Papporto locale, spesso originale e sensibile alla tematica dell'identita da con-
siderare anche nei casi di proposta di nuovi paesaggi.

Da queste relazioni fra i piani di diverso livello concernenti le due materie
disciplinate conseguono ulteriori considerazioni.

La prima & che gli statuti del territorio dei piani sottordinati per quanto riguar-
da la risorsa paesaggistica consistono nello sviluppo e nella precisazione di
maggior dettaglio della disciplina contenuta nel PIT e le scelte strategiche
devono conformarsi alla griglia di azioni pensate in una scala necessariamen-
te pill generale e lontana dall'operativita locale. Questo rende problematica
la sperimentazione di progetti o, pill semplicemente, di pratiche virtuose “dal
basso” indirizzata all'innovazione e alla formazione di nuovi paesaggi, parti-
colarmente necessaria nei casi di drosscape.

Il dialogo fra gli enti, indispensabile nel processo di formazione interattivo dei
piani, si riduce alla sola espressione di pareri contemplata dai momenti istitu-
zionali previsti dalle procedure, con conseguente rigidita dei rapporti, maggio-
re lentezza e minori possibilita di ricaduta organica dei risultati nei piani. Tale
dialogo puo avvenire infatti: in corso d'opera attraverso il lavoro del garante
delle comunicazioni, obiettivamente problematico e di dubbi effetti in ambito
regionale; i contenuti sono difficilmente riferibili alle situazioni locali e, quindi,
altrettanto difficilmente comprensibili e recepibili da parte dei comuni, se non
coinvolti nello stesso momento nella formazione dei piani strutturali.

Un secondo momento & quello delle osservazioni, certamente importante, ma
che esclude un rapporto dialettico e interattivo sui problemi individuati.
Un'ultima occasione potrebbe scaturire dal confronto sui risultati emersi
dall'osservatorio degli effetti che, tuttavia, rischia di rivelarsi tardiva nel caso
di applicazione locale di erronei contenuti o di verificate carenze nella disci-
plina del PPR.

8. Parte 2B - Articolo 1. Disciplina dei
beni paesaggistici delle norme di attua-
zione del PIT.

9. | 38 Ambiti di paesaggio sono indivi-
duati tenendo conto dei confini ammini-
strativi comunali. L'insufficiente aderenza
dei limiti amministrativi ai caratteri strut-
furali dei paesaggi & compensata dalla
parziale sovrapposizione degli ambiti
nelle aree di passaggio.

10. A tal proposito si veda anche PPR
Regione Toscana — Apparati, a cura di E.
Morelli {con M. Ercolini e C. Natali), in Ri-
vista n. 13, giugno 2010.

Il modello toscano: un problematico dialoao fra sussidiarieta e gerarchia nei piani di Carlo Natali

25




La filiera gerarchica dei piani in materia paesaggistica sembrerebbe al contra-
rio sufficientemente efficace per quanto concerne la gestione ordinaria del pa-
esaggio. La definizione degli obiettivi di qualita e delle conseguenti azioni da
perseguire attraverso gli indirizzi, le direttive, le prescrizioni e le salvaguardie
per gli ambiti che il piano fomisce potrebbe essere in grado di evitare danni
diffusi e quindi irreparabili al paesaggio.

Non & invece garanzia sufficiente per 'ottenimento della qualita dei risultati
per la creazione di nuovi paesaggi, che interessa la variegata casistica dei
drosscape, dipendente invece dalla molteplicita dei fattori e dei soggetti che
in essi interagiscono e intervengono e la cui congiuntura deve essere costrui-
ta localmente attraverso la coincidenza degli interessi, la complementarieta
degli obiettivi e la professionalita degli operatori.
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Valori del paesaggio e strumenti di valutazione a scala regionale
Marcello Magoni

Le intense e diffuse trasformazioni che caratterizzano da circa 60 anni il ter-
ritorio italiano sono oggetto di giudizi in genere fortemente critici rispetto alla
qualita del paesaggio che esse hanno prodotto. Questi giudizi, pur provenendo
da soggetti con culture, sensibilita e approcci differenti, manifestano una gene-
ralizzata insoddisfazione per il tipo di rapporto estetico, percettivo e culturale
che si & prevalentemente instaurato tra i nuovi interventi e il paesaggio esi-
stente, sia nei contesti di maggior pregio, sia soprattutto nei contesti ordinari.
Il diffuso peggioramento del paesaggio frova una delle cause nella scarsa
capacita degli strumenti di pianificazione di tutelare i paesaggi di maggior
pregio e soprattutto di orientare le trasformazioni nei paesaggi ordinari verso
livelli di maggiore qualita. Uno dei fattori di questa scarsa incidenza viene qui
individuato nella eccessiva distanza, seppur oggi in fase di riduzione, che
negli strumenti di pianificazione continua a caratterizzare il rapporto tra i valori
del paesaggio e i metodi per la loro valutazione e quindi i criteri e le azioni di
intervento conseguenti alle valutazioni paesaggistiche.

Questa distanza deriva da due fenomeni concomitanti. Da una parte i meto-
di di valutazione, che vengono elaborati per rispondere a precise esigenze
applicative, registrano nel tempo un utilizzo e una evoluzione che sempre
pit si discosta dagli scopi per cui erano nati. Pertanto, spesso, ['utilizzatore
non tiene conto di quei riferimenti di carattere teorico-metodologico che fanno
comprendere i limiti del loro utilizzo e le loro maggiori potenzialita. Dall'altra,
ad eccezione dei paesaggi vincolati, molto spesso nei piani non vengono resi
espliciti il tipo e il livello di valore che sono attribuiti a un paesaggio, per cui
il valore attribuito pud essere compreso solo in modo indiretto e spesso in-
coerente mediante l'interpretazione delle possibili finalita che sottostanno a
obiettivi, indirizzi e norme di piano.

Nell'uitimo decennio, con I'approvazione della Convenzione europea del pa-
esaggio (Convenzione) e quindi del Codice dei beni culturali e del paesaggio
(Codice), il rapporto tra valori e valutazione del paesaggio si & andato ap-
profondendo. Questo perché sia la Convenzione che il Codice hanno previ-
sto una omogeneizzazione e una sistematizzazione dei criteri e dei metodi
di analisi e di valutazione paesaggistica che sta portando a un significativo
miglioramento della qualita degli strumenti di pianificazione. Inoltre, la Con-
venzione, soprattutto, e il Codice, in modo pili contenuto, hanno puntato sul
coinvolgimento della popolazione nella definizione dei valori del paesaggio
mediante il confronto tra esperti e fruitori interni ed esterni del paesaggio. Un
esempio eloquente & il rilancio dell'Osservatorio del paesaggio, attraverso cui
si sta ottenendo un aumento della diffusione della conoscenza e della cultura
paesaggistica e si sta sviluppando, seppur lentamente, quell'atfivita di verifica
dell'efficacia degli esiti degli interventi sul paesaggio basata sul ripercorrere a
ritroso la successione “analisi-obiettivi-azioni™.

Alla quasi esclusiva considerazione dei fattori estetici, geografici, storici e, ne-
gli ultimi decenni, ecologici con cui venivano effettuate fino a un decennio fale
analisi e le valutazioni del paesaggio, di recente si & sempre pill consolidata

Paesaggi periurbani.

1. Questo tipo di percorso di verifica si
rifa al “ciclo Plan-Do-Check-Act’, che &
un metodo sviluppato negli anni '20 per
risolvere i problemi all'interno di una lo-
gica di miglioramento continuo delle pre-
stazioni. Questo ciclo & diventato quindi il
riferimento dei procedimenti di certifica-
zione e degli approcci strategici alla pia-
nificazione. Esso si compone di 4 azioni
ricorrenti: PLAN, che serve a individuare
il problema o gli obiettivi e proporre stra-
tegie e fini; DO, che serve ad attuare le
azioni pianificate; CHECK, che serve a
verificare le azioni intraprese per valutare
eventuali scarti rispetto agli obiettivi ipo-
tizzati; ACT, che serve ad attivare azioni
per migliorare i risultati raggiunti.




