Marino Breganze

LA NUOVA PIANIFICAZIONE PAESAGGISTICA (CON PARTICOLARE RIFERIMENTO AL VENETO) *
Nel 1939,  con riferimento alle c.d. bellezze d’insieme (“vaste località” “costituenti complessi di cose immobili che compongono un caratteristico aspetto avente valore estetico e tradizionale” e “bellezze panoramiche considerate come quadri naturali e così quei  punti di vista o di belvedere, accessibili al pubblico, dai quali si goda lo spettacolo di quelle bellezze”), l’art. 5 della legge n. 1497 del 29 giugno, diede la “facoltà” al Ministero (allora “per l’educazione nazionale”) di “disporre un piano territoriale paesistico…. al fine di  impedire che le aree di quelle località siano utilizzate in modo pregiudizievole alla bellezza panoramica”.

Nel 1942, la “legge urbanistica” (L. 17 agosto, n. 1150: art. 5) diede poi la “facoltà” al Ministero dei Lavori Pubblici di provvedere alla compilazione di piani territoriali di coordinamento, fissando il perimetro di ogni piano, contenenti “direttive da seguire” (da parte dei Comuni, “tenuti” ad uniformare alle stesse i loro strumenti urbanistici) nel territorio considerato in rapporto a zone, insediamenti, impianti e reti di particolarmente significativa  rilevanza.
E nel 1972, con il d.P.R. n. 8, del 15 gennaio, furono attribuite alle Regioni  le funzioni vuoi in ordine ai P.T.C. che ai  piani paesistici (di cui, sia pur per finalità paesistiche, specie nel regolamento d’esecuzione della legge 1497, il R.D. n. 1357 del 1940, si appalesava la consistente portata urbanistica).
Così, già nel 1973, con la L.R. 10 dicembre n. 27 (art. 3), in Veneto venne compresa la necessità di uno stretto rapporto tra le due discipline pianificatorie: e si stabilì che nel piano territoriale di coordinamento fossero “individuate le vaste località, di cui all’art. 5 della legge 29 giugno 1939, n. 1497, ai fini della formazione di piani territoriali paesistici”.

Nel 1985, la c.d. legge Galasso (Legge 8 agosto 1985, n. 431), con riferimento alle numerose categorie di beni dalla stessa ex lege sottoposti a vincolo paesistico (ed in modo così pesante, anche 
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 * Relazione al Convegno di studi sul tema: “La nuova tutela dei beni paesaggistici e culturali dopo la novella legislativa del 2008”, a cura dell’Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti e del Comune di Castelfranco Veneto (Castelfranco Veneto, 21/11/2008)

in relazione al fatto – come si leggeva nel preambolo del c.d. decreto Galasso del 1984 – che “la situazione attuale è resa difforme e sperequata dalle forti disparità di tempi con cui si procede alla redazione dei piani paesistici, e che sono in vigore soltanto dieci piani paesistici”), stabilì non già la facoltà ma l’obbligo per le Regioni di dettare specifica normativa d’uso e di valorizzazione ambientale per il proprio territorio mediante la redazione di piani paesistici o di “piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori paesistici ed ambientali”.
Sicchè, con la L.R. Veneto 11 marzo 1986, n. 9, integrativa della L.R. 61/1985, venne fatta conseguentemente la scelta di procedere alla redazione di un piano territoriale regionale di coordinamento che considerasse specificatamente i valori ambientali ed è stata disciplinata così la “valenza” paesistica del primo P.T.R.C., adottato, appunto “ai fini della legge 8 agosto 1985, n. 431”, nel 1986, approvato nel 1992, tuttora vigente: e trasformato in uno strumento obbligatorio di disciplina generale dell’intero territorio regionale, con un contenuto non più limitato a direttive ma esteso anche a prescrizioni e vincoli.
E la valenza ambientale del P.T.R.C. Veneto è stata confermata dall’art. 3 della L.R. 23 aprile 2004, n. 11 (che ha significativamente precisati ed ampliati, all’art. 24, i contenuti che non possono mancare nel piano) e, quindi, dall’art. 6 della L.R. 10 agosto 2006, n. 18.

Se le Regioni, dunque - così come il Veneto – si erano attivate (per lo più seguendo la via dell’attrazione nella disciplina pianificatoria urbanistica di quella paesaggistica), lo Stato aveva continuato (forse ancora provato dallo “scossone” della legge Galasso) a sonnecchiare: e neppure col Testo unico – il decreto legislativo n. 490 del 29 ottobre – ricognitivo e di riordino del 1999 aveva dato indicazioni concrete in ordine ai contenuti ed alle caratteristiche dei due tipi di piani di cui le Regioni potevano munirsi.
Ma dopo la Convenzione europea sul paesaggio, (“fatta”, come  agiuridicamente si legge nella rubrica della L. 9 gennaio 2006, n. 14 – di ratifica ed esecuzione della stessa –, proprio in Italia, a Firenze, nel 2000), che pressoché in ogni suo articolo invoca la  necessità della “pianificazione dei paesaggi” e dà indicazioni su come provvedervi, anche il legislatore statale ha dovuto intervenire e in modo molto significativo, al punto che davvero si può parlare oggi di “nuova pianificazione paesaggistica”.

Così, il c.d. Codice Urbani (il decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42), entrato in vigore il 1°  maggio 2004 tenendo ampiamente conto di quanto indicato nella Convenzione, pur allora non ancora ratificata, ha “conferite” alle Regioni le funzioni in tema di paesaggio prima “delegate” e,  come già dal 1986 previsto in Veneto, ha reso obbligatoria con riferimento all’intero territorio regionale (e non più solo relativamente ai beni vincolati ex lege dalla L. Galasso) la pianificazione paesaggistica.

L’art. 135 del Codice, invero, vuole assicurare che adeguatamente tutelato, valorizzato e “pianificato” sia il paesaggio.

Ed a tal fine stabilisce che le Regioni devono sottoporre “a specifica normativa d’uso il territorio” – tutto - “mediante piani paesaggistici” – così come ora sono stati rinominati i piani paesistici – “ovvero piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici “ (come il P.T.R.C. Veneto), entrambi denominati “piani paesaggistici” – le cui disposizioni (che devono a loro volta rispettare “le linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio”: che il Ministero “individua”, “con finalità di indirizzo della pianificazione”), ai sensi dell’art. 145 del Codice (che ha accentuato  la prevalenza del piano paesaggistico su ogni altro strumento urbanistico –territoriale inserito nella gerarchia di piani  sostanzialmente confermata dalla L.R. 11/2004), “sono comunque prevalenti” su quelle contenute negli atti di pianificazione” territoriale ed urbanistica. E ciò con riferimento vuoi agli immobili vincolati con atto amministrativo (art. 136: ex bellezze individue e d’insieme di cui già alla L. 1497/1939, significativamente peraltro ampliate, ricomprendendovi, in primis, i centri storici), che alle aree vincolate ex lege (art. 142: legge Galasso), che agli immobili ed alle aree sottoposti a tutela dai piani paesaggistici stessi (artt. 143 e 156) e ad “eventuali ulteriori contesti….. da sottoporre a specifiche misure di salvaguardia e di utilizzazione” (art. 143, 1° co., lett. e).
E’ da notare che, in base alle caratteristiche non solo naturali ma anche storiche ed in relazione al livello di rilevanza ed integrità dei valori paesaggistici, il piano deve ripartire il territorio in diversi “ambiti”, attribuendo a ciascuno di essi – in funzione dei diversi  livelli di valore paesaggistico riconosciuti – “adeguati obiettivi di qualità” (ed “in via sperimentale ed in funzione dell’approvazione del nuovo piano territoriale regionale di coordinamento”  – di cui nel frattempo, con D.G.R. n. 2587 del 2007, è stato adottato il Documento preliminare -, “quale piano urbanistico territoriale con specifica considerazione dei valori paesaggistici”, in attesa dell’adeguamento definitivo al Codice Urbani, ai sensi dell’art. 6 della L.R. 10 agosto 2006, n. 18, in Veneto è la Giunta regionale, sentita la competente commissione consiliare, che “individua gli ambiti definiti ai sensi dell’art. 135, comma 2”, del d.Lgs. 42, “nei quali avviare prioritariamente una pianificazione paesaggistica”).

E gli articoli 135 e 143 del Codice con precisione indicano ciò che il piano paesaggistico deve “almeno” ricomprendere e disciplinare e che va – come emerge anche da una semplice superficiale lettura delle norme -, nella parte in cui non si limita alla tutela degli immobili ed aree già vincolate, ben al di là delle previsioni (sotto molti profili, anzi, del tutto mancanti) relative ai piani paesistici di cui alle leggi precedenti.

Ma ora, a seguito delle modifiche (“correttivi”) che ormai con regolarità ogni due anni (negli anni pari) il legislatore si sente in obbligo di fare (e “disfare”) – il decreto (c.d. Buttiglione) legislativo 24 marzo 2006, n. 157, e, vieppiù, il decreto legislativo (c.d. Rutelli) 26 marzo 2008, n. 63 – le modifiche al sistema precedente appaiono di estremamente significativa novità e rilevanza. Tra di esse pare di dover innanzitutto notare come mentre  ante codice Urbani l’oggetto della possibile disciplina dei piani paesistici concerneva (e limitatamente) i soli “beni paesaggistici”, oggi agli stessi – ricompresi con i beni culturali nel “patrimonio culturale” ex art. 2, e implementati nei tipi (facendovi parte, come già notato, ex art. 134, non solo le ex bellezze individue e d’insieme - di cui ora all’art. 136 - riferentisi, pur con modifiche e aggiunte, anche significative, alla L. 1497 del 1939, e le aree ed i beni tutelati per legge - art. 142 - nell’individuazione, sostanzialmente, già effettuata dalla legge Galasso, ma anche – novità - “gli ulteriori immobili ed aree specificamente individuati a termini dell’articolo 136 e sottoposti a tutela dai piani paesaggistici”) - è stato affiancato, ai fini della pianificazione paesaggistica, ma distinto dai beni paesaggistici, il “paesaggio”.
E poiché, ex art. 131, “per paesaggio si intende il territorio espressivo di identità, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle loro interrelazioni”, sembra di poterne dedurre che esso può arrivare a concernere anche l’intero territorio regionale.

Diverse sono però – specie a seguito del secondo  correttivo del Codice Urbani – le competenze in ordine alla tutela.

Invero, vuoi con riferimento ai piani facoltativi di cui alla legge 1497/1939 che a quelli obbligatori di cui alla legge Galasso, la competenza era esclusivamente della Regione (a favore della quale, ai sensi  dell’art. 1, co. 4, del d.P.R. 15/1/1972, n. 8, era stato operato “trasferimento” di funzioni). L’art. 135 del d.Lgs. 42/2004 aveva confermato, anche per i nuovi  piani paesaggistici, che l’approvazione degli  stessi spettava alle Regioni. Ed egualmente aveva disposto il decreto correttivo del 2006: sia pur con un evidente favor – sottolineato da misure in un certo senso “premiali” – per l’ipotesi in cui la Regione operasse “anche in collaborazione con  lo Stato”.
Con le modifiche apportate dal decreto legislativo 63 del 2008, però, il ruolo delle Regioni in tema pianificatorio è stato assolutamente rivisitato.

L’art. 5 del Codice Urbani, al co. 6, prevede ora che le funzioni amministrative di tutela dei beni paesaggistici siano esercitate non più dalle Regioni ma “dallo Stato  e dalle regioni” (con la erre minuscola), “in modo che sia sempre assicurato  un livello di governo unitario”: e l’art. 139, comma 3, fa “salva la potestà esclusiva dello Stato di tutela del paesaggio quale limite all’esercizio delle attribuzioni delle regioni” (sempre con  la erre minuscola).

Al Ministero è, inoltre, dai novellati articoli 138, co. 3, e 141 bis, comma 1, dato di poter dichiarare – e integrare – il notevole interesse pubblico degli immobili e delle aree di cui all’art. 136: e, giusta la nuova versione dell’art. 140, 2° comma, la dichiarazione di notevole interesse pubblico “costituisce parte integrante del piano paesaggistico”.

Ma ciò che appare più significativamente innovativo è che, con riferimento ai beni paesaggistici – esclusion fatta per i peraltro poco chiari ed ermetici “eventuali ulteriori contesti, diversi da quelli indicati all’articolo 134”, di cui all’art. 143, I° comma, lett. e) – l’art. 135, I° comma, statuisce che “l’elaborazione dei piani paesaggistici avviene congiuntamente” – istaurandosi così un obbligo di co-pianificazione – “tra Ministero e regioni” (ancora una volta, e vieppiù, condannate dal Codice – e la cosa non può essere priva di significato – all’assenza di una iniziale maiuscola). Il piano è “oggetto di apposito accordo fra pubbliche amministrazioni, ai sensi dell’articolo 15” della legge 241 del 1990: e per la definizione delle modalità della sua elaborazione le Regioni ed il Ministero “possono”   (ma debbono farlo, ex art. 156, per la verifica e l’adeguamento dei piani paesaggistici vigenti)  “stipulare intese” (art. 143, co. 2).
E ciò comporta, tra l’altro (dopo un periodo temporalmente non trascurabile in cui le Regioni hanno considerato di sovente la disciplina del paesaggio quasi come un’appendice di quella urbanistica – e, d’altronde, l’art. 5 della stessa Convenzione di Firenze impegnerebbe gli Stati ratificanti a “integrare il paesaggio nelle politiche di pianificazione del territorio, urbanistiche” e non: sicchè nel Documento preliminare al P.T.R.C. Veneto  - pag. 39 BUR 86 suppl. del 2007 - si legge che “la definizione di paesaggio fornita dalla Convenzione europea rende impensabile scindere la pianificazione territoriale da quella del paesaggio”), che – in considerazione anche della ripristinata considerazione del paesaggio da parte della Corte Costituzionale come valore “primario e assoluto” (Sent. n. 367/2007) –, con una  inversione rispetto al recente passato, l’urbanistica sarà, almeno in parte, attratta dal paesaggio e nella sua attività di co-pianificazione paesaggistica lo Stato (e per esso il Ministero) – pur in materia di governo del territorio, riservata dall’art. 117 Cost. alle Regioni – potrà direttamente occuparsi in via amministrativa di urbanistica.
Al fine della tutela e valorizzazione del paesaggio e dei beni paesaggistici, invero, il Ministero non solo dovrà procedere – e ciò costituisce “compito di rilievo nazionale” –  alla individuazione “delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale, con finalità di indirizzo della  pianificazione” (art. 145) e dovrà cooperare con le Regioni “per la definizione di indirizzi e criteri riguardanti l’attività di pianificazione territoriale” (art. 133, 2° comma).
Ma, con riferimento specifico ai  piani paesaggistici, in sede di co-pianificazione anche lo Stato dovrà – tra l’altro –, tramite gli stessi, definire norme atte ad assicurare “il minor consumo di territorio”, “alla individuazione delle linee di sviluppo urbanistico ed edilizio”, “alla riqualificazione delle aree compromesse o degradate” (art. 135, co. 4): individuando gli “interventi di recupero e riqualificazione”, analizzando le  “dinamiche di trasformazione del territorio” (art. 143, co. 1), e così via.

D’altronde, è  proprio per le sue caratteristiche intrinsecamente urbanistiche che il d.P.R. n. 8/1972 aveva trasferito le funzioni  concernenti i piani paesistici alle Regioni.

E la natura di piano urbanistico  è ancora confermata dalla Corte Costituzionale che, con la Sentenza n. 180/2008 ha sottolineato la “prevalenza dei piani paesaggistici” sugli “altri strumenti urbanistici”. Solo che le funzioni sono ora co-esercitate dallo Stato.
Il piano  paesaggistico, dunque, è posto al vertice del tuttora presente – pur con tutte le ben note attenuazioni – sistema gerarchico di pianificazione territoriale (e la citata Sentenza 180/2008 della Corte Costituzionale parla appunto di “gerarchia”).

Invero, fermo restando l’obbligo per gli enti  pubblici territoriali - i cui strumenti pianificatori, peraltro, in Veneto già debbono sottoporre “a specifica normativa d’uso e di valorizzazione ambientale il territorio includente i beni ambientali” ex art. 3, co. 6, della legge regionale 11/2004: la quale ha dato ampio risalto alla componente paesistico-ambientale di tutti gli strumenti urbanistici e previsto l’obbligo, per gli stessi, di provvedere alla valutazione ambientale strategica – VAS (art. 4) – di conformare la loro attività di pianificazione agli indirizzi ed ai criteri fissati in “cooperazione” da Ministero e Regioni e, “nell’immediato”, di adeguare gli strumenti vigenti (art. 133), nonché di conformare i loro atti pianificatori “ai principi di uso consapevole del  territorio e di salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche dei vari contesti” (art. 156, co. 2 bis), l’art. 145, co. 3, stabilisce che “le previsioni dei piani paesaggistici” – tutte, dunque, e non solo quelle specificatamente concernenti  paesaggio e beni paesaggistici (ma l’art. 6, co. 3, della L.R. Veneto n. 18/2006 limita la cogenza del principio alla prevalenza “per quanto attiene la tutela del paesaggio”) – “sono cogenti per gli strumenti urbanistici dei comuni, delle città 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 altresì vincolanti per gli interventi settoriali”. E con riferimento ai beni paesaggistici di cui all’art. 134 il concetto è ribadito dall’art. 143, co. 9.
L’adeguamento – la cui mancanza fa sì che sulle istanze di autorizzazione paesaggistica necessiti parere vincolante e non solo obbligatorio del Soprintendente (art. 146, co. 5) e che non possano aversi  le agevolazioni procedurali di cui al co. 4 dell’art. 143 -  avverrà (art. 145, co. 4) “secondo le procedure previste dalla legge regionale”, che dovrà – il che non è ovviamente oggi ai sensi della L.R. Veneto n. 11/2004 – assicurare “la partecipazione degli organi ministeriali” – col che lo Stato sarà parte attiva anche nella pianificazione urbanistica degli enti locali -  al procedimento di conformazione degli  strumenti urbanistici (art. 145, co. 5).
Ma – in questo caso solo “per quanto attiene alla tutela del paesaggio” – “le disposizioni dei piani paesaggistici sono comunque prevalenti” anche su strumenti diversi  da quelli urbanistico-territoriali degli enti locali: e cioè 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”, e “non sono derogabili da parte di piani, programmi e progetti nazionali o regionali di sviluppo economico” (art. 145, co.3 ): nonostante il Documento preliminare al P.T.R.C. Veneto –peraltro adottato prima del Decreto correttivo “Rutelli” – avesse (pag. 29 suppl. al BUR n. 86/2007) precisato che il programma regionale di sviluppo rappresenta “la bussola” per la “costruzione” del nuovo P.T.R.C..

E, vista la prevalenza su ogni tipo di piano, non del tutto agevole, pare, dunque, il comprendere la reale portata della disposizione di cui al 2° comma dell’art. 145, secondo cui i piani paesaggistici “possono prevedere” (nella formulazione antecedente al 2° correttivo si diceva addirittura: “prevedono”) “misure di coordinamento  con gli strumenti di pianificazione territoriale e di settore, nonché con i piani, programmi e progetti nazionali e regionali di sviluppo economico”.

Ora, le Regioni che già sono munite di piani paesaggistici (così il Veneto, con il suo P.T.R.C. con specifica considerazione dei valori paesaggistici, risalente al 1986 ed ormai necessitante di “rivisitazione”, tanto più dopo le modifiche alla sua disciplina apportate dalla legge urbanistica regionale n. 11 del 2004: e di cui infatti  è da tempo in atto l’iter per la sostituzione, che già ha portato con la menzionata D.G.R. n. 2587/2007 all’adozione del Documento preliminare del nuovo piano territoriale regionale di coordinamento), ex art. 156, dovranno, entro il 31 dicembre 2009, verificarne la conformità con le previsioni del Codice Urbani e provvedere ai necessari adeguamenti, pena l’intervento in via sostitutiva del Ministero. Per far ciò dovranno – e non “potranno”, come invece previsto dall’art. 143 per i nuovi piani – stipulare intese con il Ministero “per disciplinare lo svolgimento congiunto della verifica e dell’adeguamento” del piano.
All’articolo 2 del Protocollo d’intesa – mirante (ex art. 1) a programmare  azioni tendenti ad “un’ adeguata”  tutela ambientale e paesaggistica, “concordate sinergicamente tra Ministero e Regione” – sottoscritto in Vicenza, il 19 settembre 2008, alla presenza del Capo dello Stato, tra il Ministro per i  beni e le attività culturali ed il Presidente della Giunta regionale del Veneto, si legge che “le parti ….. concordano sulla  necessità di pervenire alla sollecita stipula dell’intesa”.

Adelante, dunque: ma, ovviamente, sempre con juicio.
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