Patrizia Marzaro
LA ‘CURA’ OVVERO ‘L’ AMMINISTRAZIONE DEL PAESAGGIO’ : LIVELLI, POTERI E RAPPORTI TRA ENTI NELLA RIFORMA DEL 2008 DEL CODICE URBANI (dalla concorrenza dei poteri alla paralisi dei poteri?)

Dopo una tale quantità di riflessioni e spunti critici, così approfonditi e autorevoli, una relazione di sintesi deve necessariamente essere tale, considerati anche i residui limiti di tempo di cui a questo punto della giornata è possibile disporre.

Non ritengo però che sintesi debba significare sunto delle opinioni espresse, quanto, invece, breve riflessione finale con cui cercare di ricondurre a sistema quanto sin qui osservato muovendo verso due obiettivi, i quali, pur senza pretesa alcuna di completezza, possano dare alcune risposte alle moltissime questioni problematiche emerse in questa giornata di studio. 
Per prima cosa potrebbe essere opportuno cercare di tracciare un, sintetico, quadro complessivo del regime della tutela e della valorizzazione paesaggistica, entro cui ricondurre ad almeno tendenziale omogeneità gli istituti dei quali si è trattato; successivamente potrebbe essere utile vedere se in questo quadro residuino spazi vuoti (intendendo per tali non indagati, non riempiti di contenuto positivo) che sia possibile esaminare e colmare in una prospettiva tendente per quanto possibile al riordino e all’equilibrio del sistema, soprattutto per ciò che riguarda la chiarezza circa la consistenza dei poteri spettanti ai vari enti pubblici coinvolti nella disciplina di questa materia.
Naturalmente, nel definire tale sistema, non si può fare altro che procedere per punti, andando anzitutto ad individuare vari livelli di una materia che potrebbe trovare una propria complessiva definizione nel concetto di ‘cura’ del paesaggio, intesa nel senso latino del termine, proprio come ‘cura, amministrazione del paesaggio’, in un’accezione ampia, quindi, nella quale possono rientrare non soltanto la nozione giuridica di tutela, ma anche quella, affine ma non coincidente, di salvaguardia - che dal punto di vista terminologico ha fatto la sua comparsa massicciamente nel Codice del 2008 -  oltre a quella di valorizzazione-fruizione del paesaggio.

L’individuazione di questi vari livelli permette a mio avviso di fare maggiore chiarezza sull’assetto di competenze, talora esclusive, talora concorrenti e autonome, talora integrative e non sostitutive, che – come si è visto anche oggi - si presentano con un notevole peso di complicazione della materia.
Un primo livello, centrale, indefettibile, l’evidente ‘zoccolo duro’ della disciplina, è costituito dai vincoli provvedimentali in senso stretto e dai vincoli ex lege (dichiarazione di notevole interesse pubblico ex artt. 136 ss e aree c.d. Galasso ex art. 142 del Codice).

E’ innegabile il ruolo centrale che la riforma del 2008 ha attribuito alla politica vincolistica: ciò è confermato dalla riviviscenza del potere statale, autonomo e concorrente rispetto a quello regionale, di dichiarare il notevole interesse pubblico dei beni aventi valore paesaggistico ai sensi dell’art. 136, come provvede a sancire ‘strategicamente’, anche se in modo poco soddisfacente dal punto di vista della tecnica normativa il comma 3 dell’art. 138, in sede di disciplina della proposta di dichiarazione di notevole interesse pubblico.

A mio avviso, però, accanto a questa duplicazione di poteri, il c.d. ‘ruolo centrale della gestione del vincolo’
 appare in tutto il suo significato – non solo ribadito in modo più chiaro, ma anche ampliato dalla riforma del 2008 – quando si porti l’attenzione sulla necessarietà del completamente del vincolo, non più sigillo di divieti, ma, appunto, necessario indicatore di modi di conservazione e di utilizzo del bene paesaggistico. 
Tale scelta è palese nella nuova formulazione degli artt.. 140 e 141, comma 1, nella creazione di una nuova disposizione ad hoc - l’art. 141 bis - sulla rispettiva integrazione dei vincoli preesistenti da parte di Stato e Regione, che viene corredata di specifici poteri sostitutivi, nell’inserimento di analoghe previsioni con il combinato disposto degli artt. 143, comma 1, b) e c) e d) e 156, nella configurazione delle prescrizioni d’uso del bene paesaggistico come “parte integrante del piano paesaggistico…non suscettibile di rimozioni o modifiche nel corso del procedimento di redazione o revisione del piano” (art. 140, comma 2, secondo periodo) e come conditio sine qua non (anche se non sufficiente) per la dequotazione del parere della soprintendenza (e del relativo potere sostanziale di merito dello Stato) da obbligatorio e vincolante a meramente obbligatorio, ai sensi del combinato disposto degli artt. 143, comma 5 e 146, commi 5 e 9 (sul quale peraltro il legislatore della riforma non ha certo brillato per capacità di coordinamento e chiarezza delle disposizioni)
.
A questo primo livello, minimo, posto come baricentro dell’azione di tutela anche da un punto di vista temporale ( è importante mettere in evidenza che si tratta della prima tutela possibile anche sotto il profilo dei tempi di attuazione della disciplina codicistica) in parte si affianca e in parte succede, collocandosi su di un livello diverso e inferiore, quello costituito dalla pianificazione paesaggistica, alla quale compete, si potrebbe affermare, una funzione di tutela dei beni paesaggistici e una funzione ulteriore di salvaguardia del paesaggio, ovvero di altri ambiti, diversi dai beni di cui all’art. 134, aventi valore paesaggistico.
La funzione di tutela è consacrata dalle lettere b) c) e d) dell’art. 143, comma 1, del Codice e dalla necessarietà della copianificazione Stato-Regione di cui agli artt. 135, comma 1, 143, comma 2 e 156, comma 3.

Quella di salvaguardia – secondo la terminologia che il Codice sembra adottare per distinguere la cura dei beni paesaggistici, vale a dire la tutela, da quella più ampia del paesaggio, come si può evincere in più parti dagli artt. 131, 135 e 143
 – è sancita in primis dalla successiva lettera e) dell’art. 143, che, come si è visto, riconosce alla regione il potere autonomo, aggiuntivo, di individuare, in sede di pianificazione paesaggistica, nuova o di adeguamento, gli “eventuali ulteriori contesti” diversi dai beni paesaggistici di cui all’art. 134, “da sottoporre a specifiche misure di salvaguardia e di utilizzazione”, con ciò riconoscendo come uno dei compiti primari della Regione quello di concorrere al completamento della ‘cura’ del paesaggio, riconoscendo aspetti e caratteri peculiari oltre che le caratteristiche paesaggistiche degli ambiti territoriali non ‘tutelati’, predisponendo ancora una volta specifiche normative d’uso, attribuendo adeguati obiettivi di qualità  e definendo per ciascun ambito apposite prescrizioni e previsioni (art. 135).
Naturalmente, come si è visto nella specifica relazione del prof. Breganze
, l’amministrazione del paesaggio da parte della pianificazione paesaggistica della Regione non si limita all’imposizione dei c.d. vincoli conformativi ambientali (non assoggettati al regime dei beni paesaggistici ma pur sempre non indennizzabili) ma si estende a tutta una serie di contenuti ulteriori che si muovono certamente sul piano della salvaguardia e della valorizzazione del paesaggio (art. 143, lett. f-i), i quali peraltro penetrano anche nei contenuti ‘integrativi’ del governo del territorio secondo l’insegnamento della Corte costituzionale, ampiamente illustrato dal prof. Falcon nella sua relazione
. 
Tali contenuti, nondimeno, sono da considerarsi diretta filiazione della previsione generale di cui dell’art. 6 del Codice, modificata nel 2008, secondo cui “in riferimento al paesaggio – e non più ai soli beni paesaggistici come dettava la precedente formulazione del Codice – la valorizzazione comprende altresì la riqualificazione degli immobili e delle aree sottoposti a tutela compromessi o degradati, ovvero la realizzazione di nuovi valori paesaggistici coerenti e integrati”  e la loro previsione è anche l’elemento attraverso il quale transitare (scendere) verso un livello successivo e inequivocabilmente inferiore, nel quale si dovrebbe attuare il tendenziale completamento della ‘cura’ del paesaggio nella sua complessità e varietà.

Inequivocabilmente inferiore è il livello dell’amministrazione di salvaguardia e valorizzazione in senso ampio ‘ambientale’ da tempo riconosciuta agli strumenti di pianificazione urbanistico-territoriale sia dalla giurisprudenza della Corte sia, soprattutto, dalla legislazione regionale e, infine, sinteticamente anche dal Codice, laddove contempla la conformazione e l’adeguamento degli strumenti urbanistico-territoriali alle previsioni dei piani paesaggistici (art. 145). 
Naturalmente non è possibile in questa sede soffermarsi in modo approfondito sul rapporto tra tutti questi strumenti di pianificazione; quel che tuttavia interessa qui evidenziare è ciò che potrebbe definirsi un ‘governo centralizzato delle pianificazioni’ che filtra in modo obbligato attraverso le scelte paesaggistiche dello Stato e della Regione, congiunte e separate, e che dà vita ad una sorta di rapporto scalare (per non usare il termine gerarchico, ormai irto di molti limiti) di integrazione tra pianificazione paesaggistica e pianificazione urbanistico-territoriale.

Tale rapporto appare certamente caratterizzato da un arretramento della posizione degli strumenti urbanistici a fronte della maggiore determinazione di contenuti oggi ascrivibili al PTRC avente specifica considerazione dei valori paesaggistici, ma al contempo dalla possibilità di una capacità espansiva al livello più basso - quello della materia del governo del territorio - in chiave, appunto, di integrazione della disciplina della fruizione del territorio - nel cui ambito secondo l’insegnamento della Consulta (sent. n. 367 del 2007) rientrano sia gli interessi concernenti il governo del territorio sia quelli relativi alla valorizzazione dei beni culturali e ambientali  – attraverso una più ampia chiamata in causa degli enti territoriali minori con il compito di concorrere all’esercizio complessivo della funzione di ‘amministrazione’ del paesaggio, soprattutto ponendo la disciplina dei c.d. paesaggi della quotidianità oltre che di quelli del ‘degrado’
, da recuperare, riqualificare  e valorizzare sulla base delle direttive e delle linee-guida prioritarie fissate dal piano paesaggistico, verso il raggiungimento di quegli obiettivi di qualità, individuati ai sensi degli artt. 135, commi 3 e 4 e 143, comma 1, lett. g), h) e i), e comma 8, del Codice.
Questo complessivo inquadramento di sistema dovrebbe così permettere di affrontare anche due punti delicati della disciplina codicistica.

Anzitutto attraverso questa pluralità di livelli e di passaggi si dovrebbe percepire in modo più chiaro la forma dell’attuazione della scelta contenutistica operata dalla Convenzione europea del paesaggio secondo cui tutto il territorio è paesaggio in quanto espressivo di valori identitari, i quali possono collocarsi non soltanto nei beni paesaggistici in senso stretto ma, su scala più ampia, fino, appunto, a scendere ai c.d. paesaggi del quotidiano o del degrado.
Sotto un diverso profilo, peraltro, la medesima definizione di sistema e la sua funzionalità alla ‘cura’ del paesaggio, dovrebbero aiutare, per quanto possibile, a chiarire anche l’assetto delle competenze di Stato, Regione ed enti territoriali minori (oltre che degli enti di settore) in questa materia, nella quale comunque l’effettiva partita si gioca tra i primi due soggetti, almeno per ciò che riguarda il versante della scelte di tutela, entrando  gli altri soggetti soprattutto nel momento successivo della gestione dei beni (momento peraltro irto di altre difficoltà, come è emerso dall’analisi dei regimi transitorio e ordinario disciplinati dagli art. 159 e 146 del Codice).
 In particolare, se, scorrendo i vari livelli di ‘cura’ e di amministrazione, è indubbio e incontestabile che lo Stato abbia ‘rioccupato’ delle posizioni rispetto al regime precedente, con l’obiettivo di assicurare quella primarietà della tutela paesaggistica ormai divenuta un caposaldo della giurisprudenza costituzionale, purtuttavia questa affermazione condivisa da tutti i commentatori sembra aver finito per mettere in ombra sia la questione della reale ampiezza dei poteri spettanti alla Regione nel nuovo regime del 2008 sia la portata e le conseguenze della stessa scelta della pianificazione congiunta come luogo elettivo della tutela del paesaggio.
E dunque, sotto questo profilo, per quanto possa essere dato per acquisito e indiscusso il potere ‘bicefalo’ di dichiarazione di notevole interesse pubblico, occorrerebbe comunque riflettere sul suo ruolo in un sistema di tutela ripartito tra vincoli imposti con provvedimento singolo e vincoli imposti in sede di pianificazione (oltre ai vincoli imposti direttamente dal legislatore). Come si metteva in luce anche in precedenza, il significato più profondo della riappropriazione da parte dello Stato del potere autonomo di individuazione di beni ex art. 136 sembra stare nella necessità di disporre di strumenti adeguati mediante i quali disporre la tutela in tempi certi e tendenzialmente contenuti; si tratta quindi, chiaramente di un potere con il quale intervenire non solo in via ordinaria ma anche – in chiave antagonista rispetto ad altri interessi ricadenti sul territorio - in situazioni di pericolo per i valori paesaggistici. Ciò, peraltro, potrebbe sicuramente avvenire ad opera dello Stato ma non si può escludere pregiudizialmente che il medesimo intento possa essere perseguito anche dalla Regione.
E’ il potere di dichiarazione di notevole interesse pubblico, quindi, quello che sembra porsi come lo strumento primario attraverso il quale disporre la tutela tutte le volte in cui se ne ravvisi l’opportunità ovvero la necessità.

Passando ora, sia pur brevemente, alla pianificazione paesaggistica, ci si potrebbe chiedere anzitutto se e quali siano i poteri sussistenti autonomamente in capo alla Regione in tale sede.

Certamente tali sono quelli previsti dall’art. 143 lett. a) (“ricognizione del territorio oggetto di pianificazione”)  e lett. e)-i), finalizzati alla ‘salvaguardia’ del paesaggio e, nonostante l’incipit del comma 1 dell’art. 143 disponga che “l’elaborazione del piano paesaggistico comprende almeno…”, pare legittimo quantomeno chiedersi se una regione, per i motivi più diversi – anche solo dovuti ai tempi tecnici di elaborazione delle scelte o a specifiche esigenze della singola area regionale - possa scegliere di attuare solo una politica (riduttiva) di salvaguardia paesaggistica (approvando un piano di sola salvaguardia e valorizzazione) e non anche di tutela dei beni paesaggistici, lasciata ai poteri provvedimentali ‘individuali’ e alla tutela ex lege e di salvaguardia delle aree c.d. Galasso. 
Potrebbe avere un significato nel senso dell’autonomia dei poteri, del resto, sia il fatto che l’integrazione dei vincoli provvedimentali preesistenti al piano, anche laddove avvenga in sede di pianificazione congiunta debba essere effettuata ad opera, rispettivamente, dello Stato o della Regione, ciascuno  in ragione della paternità del vincolo,  se statale ovvero regionale, sia il fatto che, sulla base dell’art. 135, si ritenga ammissibile senza particolari discussioni una pluralità di piani d’ambito aventi valori paesaggistico all’interno del territorio regionale. E, in ogni caso, una scelta di sola salvaguardia e valorizzazione del ‘proprio’ paesaggio da parte della Regione, pur se discutibile alla luce dei canoni di amministrazione del paesaggio elaborati in sede di Convenzione europea e di Codice, non esclude affatto che in un momento successivo si giunga alla pianificazione congiunta per i beni paesaggistici presenti sul territorio.
A seguire ci si potrebbe però chiedere anche se sia possibile una pianificazione paesaggistica regionale nel caso in cui non si raggiunga il consenso di Stato e Regione per le ipotesi di cui alle lett. b), c) d), dello stesso art. 143; in altre parole ci si potrebbe chiedere se la mancanza dell’accordo sul contenuto della tutela, una volta intrapresa la strada della pianificazione congiunta, porti necessariamente alla giuridica impossibilità di approvazione di un piano. 
In questo caso i problemi sono molteplici, delicati e complessi, e aprono ad interrogativi cui risulta difficile dare risposte riconducibili ad un sistema ‘univoco’.
 Il contesto normativo dinanzi a cui ci troviamo, infatti, potrebbe finire per apparire come una specie di ‘coperta troppo corta’ di fronte alle tante questioni poste dalla nuova disciplina, frutto di una sorta di concezione ‘forzosa’ della pianificazione congiunta, costruita dal legislatore piuttosto che come lo strumento procedurale elettivo attraverso cui ‘curare’ il paesaggio secondo i canoni costituzionali della leale collaborazione, come una via obbligata alla tutela (ma anche alla cura) del paesaggio, della quale non si scorgono le insidie legate anzitutto alle possibilità di cooperazione tra Stato e Regione dal punto di vista  organizzativo ( per la disponibilità di risorse umane e di mezzi) oltre a quelle, sostanziali, relative alla capacità di giungere a scelte condivise.
In altre parole, il rischio è che la pianificazione congiunta si presenti all’esterno come un dogma al rispetto del quale finiscano per essere sacrificate le necessità della tutela e in senso più ampio della cura del paesaggio - alle quali si potrebbe provvedere in una pluralità di modi - una volta che la si intenda invece come l’unica via attraverso la quale Stato e Regione possano soddisfare tali finalità.
In ogni caso, per tornare all’ eventualità del mancato raggiungimento del consenso, può essere utile anzitutto distinguere tra nuova pianificazione e adeguamento della pianificazione vigente ex art. 156. 
In questo secondo caso, infatti, è la stessa lettera dell’art. 156, comma 1, ad aiutarci, fornendoci una risposta che pare non ammettere soluzioni diverse; dovendosi in sede di adeguamento dei piani vigenti verificare la conformità tra le disposizioni dei predetti piani e le previsioni dell’art. 143, sarà d’obbligo la pianificazione congiunta tutte le volte in cui l’adeguamento abbia ad oggetto beni paesaggistici in quanto dichiarati di notevole interesse pubblico ovvero aree vincolate ex lege, già presenti nel piano precedente (ma nulla esclude che fino a che non si stipuli l’intesa sulla pianificazione congiunta si possa provvedere ai sensi degli artt. 138 ss.  all’integrazione dei singoli vincoli separatamente, andando poi l’integrazione a riversarsi automaticamente nella futura pianificazione ex art. 140, comma 2, del Codice). 
Ove poi l’adeguamento non avvenisse entro il 31 dicembre 2009 – eventualità che potrebbe essere legata sia all’inerzia regionale, ma anche al mancato raggiungimento del consenso di entrambe le parti sulle prescrizioni cui assoggettare l’uso di tali beni una volta avviata la procedura congiunta con l’intesa di cui al’art. 143, comma 2 - il citato comma 1 dell’art. 156 dispone che “il Ministero provvede in via sostitutiva ai sensi dell’art. 5, comma 7, del Codice”.
In tal caso ratio della norma è certamente la volontà di assicurare una tutela effettiva e adeguata anzitutto ai beni paesaggistici già presenti sul territorio, in attuazione della nuova disciplina del Codice. Non va dimenticato a questo proposito che alla data del 31 dicembre 2009 dovrebbe essere in vigore già da un anno  anche il regime ordinario di rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, il quale, peraltro, vede subordinato il proprio pieno funzionamento – con il ‘declassamento’ del parere soprintendentizio – al completamento della tutela dei beni paesaggistici oltre che all’adeguamento degli strumenti urbanistici. E’ evidente quindi la necessarietà di un tempestivo intervento sostitutivo ministeriale ove non sia stata completata tale tutela: se, infatti, il legislatore vede nella pianificazione congiunta necessaria la via più ‘virtuosa’ per adeguare la tutela ai nuovi principi del Codice, in quanto rispondente ai principi di sussidiarietà e di leale collaborazione; nel caso in cui, però, ciò non risultasse possibile non deve venir meno l’obiettivo primario della tutela  e dunque l’inerzia apre all’intervento sostitutivo (naturalmente tutto ciò lascia impregiudicato l’eventuale ricorso alle vie giurisdizionali).
 Diverso è invece il caso di cui all’art. 156, comma 3, in cui sia stato raggiunto l’accordo sul contenuto dell’adeguamento e il piano venga adottato: anche in questo , al decorso del termine fissato per l’approvazione, lo Stato interviene in via sostitutiva ma non per dettare un contenuto ‘eteronomo’ come nell’ipotesi di cui al comma 1, bensì per approvare il piano oggetto di accordo fra i due enti in sostituzione della Regione, che non vi ha provveduto (per non condividere più, si presume, le scelte effettuate in precedenza). Ma anche tale eventualità – solo per far cenno alla complessità della materia e alla necessità che sia fatta chiarezza su di essa - apre la strada a nuovi delicati interrogativi, se si pensi all’ipotesi in cui l’inadempimento sia imputabile ad una nuova amministrazione regionale, succeduta a quella che aveva stipulato l’accordo con lo Stato e aveva adottato il piano, che, in attuazione di un indirizzo politico differente intendesse recedere dall’accordo non condividendo in tutto o in parte le scelte effettuate dall’amministrazione precedente.
In caso di pianificazione ex novo il quadro si presenta più complesso e se, in linea teorica, si potrebbe pensare a Stato e Regione che non pervengano ad un accordo sull’individuazione e la definizione del contenuto dei vincoli da dichiarazione di notevole interesse pubblico, senza che ciò possa ‘bloccare’ l’iter di approvazione di un piano più vasto, in considerazione del fatto che ciascuno degli enti dispone di un autonomo potere di vincolo ex artt. 138 e 140, con il quale intervenire in un momento successivo dall’esterno sul piano per diventarne parte integrante, un potere autonomo non parrebbe configurabile per quanto riguarda la ricognizione delle aree Galasso e la determinazione delle relative prescrizioni d’uso in relazione alle quali la sede della pianificazione paesaggistica, e, necessariamente, della pianificazione congiunta, sembra imprescindibile ( a pena di un congelamento degli attuali vincoli di inedificabilità e dell’eventuale ricorso all’autorizzazione paesaggistica con parere obbligatorio e vincolante dello Stato, ai sensi del combinato disposto degli artt. 157, comma 1, f-bis) e 146). Per quest’ultima fattispecie ci si potrebbe però chiedere se, data tale necessarietà, lo Stato non possa intervenire esercitando il potere sostitutivo riconosciutogli in via generale dall’art.5, ult. comma – previa diffida alla Regione – in caso di perdurante inerzia o di inadempienza di quest’ultima.
Ancora diversa è invece la fattispecie di cui all’art. 143, comma 2, in tema di accordo di piano nel quale deve essere indicato anche il termine per la sua approvazione; analogamente al caso di cui all’art. 156, comma 3, il mancato rispetto di tale termine (che potrebbe essere dovuto al mancato mantenimento del consenso di entrambe le parti)   “il piano, limitatamente ai beni paesaggistici di cui alle lett. b),c), e d)… è approvato in via sostitutiva con decreto del Ministro, sentito il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare”. Ove dunque non sia possibile pervenire a tale risultato a chiusura della via virtuosa della pianificazione congiunta, la tutela dovrà essere assicurata dallo Stato, titolare di tale potere in via sostitutiva (ma ciò avviene sul presupposto che un accordo sul contenuto fosse stato raggiunto in precedenza e fosse stato recepito in sede di adozione del piano)
La difficile composizione del quadro complessivo dei rapporti Stato-Regione in sede di tutela, salvaguardia e valorizzazione del paesaggio, al di là dei problemi che si è cercato di evidenziare finisce però per suscitare un’ulteriore perplessità nell’interprete, al quale rimane il dubbio se questo nuovo complesso di norme sia effettivamente in grado di soddisfare le finalità perseguite dal legislatore, da una parte volte a dare attuazione al valore primario e assoluto della tutela del paesaggio e dall’altra di promuovere la sua salvaguardia, valorizzazione e fruizione secondo i dettami della Convenzione europea del paesaggio.

Non vi è dubbio – come si diceva – che la scelta della tutela attraverso la pianificazione congiunta sia la più rispettosa del canone di una cooperazione leale tra enti diversi, ma non è altrettanto indubitabile che la collaborazione imposta da una norma possa risultare per definizione virtuosa, assicurando nel modo migliore quei risultati di ‘cura’ del paesaggio ai diversi livelli perseguiti invece dal Codice. 
In altre parole, ci si chiede se la riforma del 2008 non possa indurre gli operatori ad inseguire il dogma della pianificazione congiunta finendo invece per rendere meno penetrante la funzione complessiva di ‘cura ‘ del paesaggio che si è cercato di mettere in luce, e se, per contro, in questo quadro una  più chiara definizione dei diversi poteri spettanti a Stato e Regione, dei tempi e delle finalità del loro esercizio, oltre che dei loro rapporti, non sarebbe stata in grado di produrre risultati migliori, sia sul versante della tutela – da perseguire, se possibile, in sede di pianificazione congiunta, ma comunque da perseguire – quanto su quello della salvaguardia e della  valorizzazione.

Questi poteri, infatti, rischiano di essere trascurati e non adeguatamente utilizzati, schiacciati come sono anche a livello comunicativo su questo coinvolgimento centralistico che però potrebbe rivelarsi più teorico che pratico e potrebbe finire per portare ad una paralisi dei poteri in attesa di questa complessa lettura congiunta dei valori paesaggistici del territorio. In particolare, vedendo la materia nella complessità che le viene dall’avere ad oggetto l’intero territorio regionale e dall’esprimere l’identità di comunità poste a livelli diversi, ad essere trascurati, con danno ulteriore per queste comunità, potrebbero essere proprio quei più ampi poteri rientranti nella ‘cura’ del paesaggio, di cui la Regione dispone e che sono dotati, a mio avviso, di effettiva capacità di penetrazione nel tessuto territoriale locale. 
Non si deve ignorare infatti che quel rapporto ‘scalare’ di integrazione dei contenuti di ‘cura’ del paesaggio, che si sviluppa sui vari livelli di amministrazione individuati all’inizio di questa riflessione comporta, come sancito anche dall’art. 135, comma 4, “la riqualificazione delle aree compromesse o degradate”, la “salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche degli altri ambiti territoriali, assicurando al contempo il minor consumo di territorio” e l’ “individuazione delle linee di sviluppo urbanistico ed edilizio, in funzione della loro compatibilità con i diversi valori paesaggistici riconosciuti o tutelati” e trova espressione  soprattutto al di fuori della tutela, nel potere di individuazione e disciplina dei contesti paesaggistici ‘regionali’, i quali, se non sono assoggettabili al regime dei beni paesaggistici, possono trovare comunque un proprio adeguato regime regionale in chiave di salvaguardia e fruizione, e nei poteri riconducibili in senso ampio alla valorizzazione del paesaggio - di cui in via generale, appunto, agli artt. 135 e 143, comma 1, lett. f)-i), e comma 8, del Codice - attraverso i quali effettivamente e in modo significativo sembra possibile orientare le scelte urbanistico-territoriali locali nel senso dello sviluppo sostenibile, della riduzione del consumo del territorio, della sua fondamentale riqualificazione, della valorizzazione, quindi, del paesaggio nella sua dimensione più vicina alle comunità locali. 
Sono questi i poteri attraverso i quali – fermo restando il livello più elevato, ma non esclusivo ed escludente della tutela – dare vita ad una reale ‘seconda stagione ’ della pianificazione paesaggistica, una stagione che per essere ‘matura’, però,  necessita del concorso degli strumenti  urbanistico-territoriali locali, i quali sì si conformano e si adeguano e si trovano in una posizione di soggezione rispetto al piano regionale, ma sono chiamati anche a dare attuazione a direttive e linee-guida prioritarie ai fini della valorizzazione del territorio, a patto però che tutto questo complesso di prescrizioni e previsioni vi sia. I tempi di attesa di una pianificazione paesaggistica solo congiunta (e congiunta alla tutela), per contro, lasciando Comuni e Province privi di indicazioni cogenti per la salvaguardia del paesaggio, potrebbero finire per compromettere proprio queste finalità di contenimento del consumo del territorio e della sua riqualificazione, che, al di là dei valori primari, dovrebbero costituire invece il contenuto capillare, meno appariscente ma probabilmente più innovativo, della disciplina codicistica.
� Relazione di sintesi al Convegno su “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 novembre 2008)


� Sul quale SEVERINI, Le nuove modifiche al Codice dei beni culturali e del paesaggio, Le nuove misure integrative e correttive, in Giornale di diritto amministrativo, 2008, 105 ss.


� Aspetti, questi, ben messi in risalto dalle relazioni di CHIEPPA, Le nuove autorizzazioni paesaggistiche: natura, procedimento e competenze degli Enti locali, e di BORELLA, Il ruolo di supremazia della Soprintendenza e la tutela giurisdizionale.


� In particolare l’art. 135, comma 4, parla di “prescrizioni ordinate…alla conservazione degli elementi costitutivi e delle morfologie dei beni paesaggistici sottoposti a tutela…” alla lett. a) e di “salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche degli altri ambiti territoriali, assicurando, al contempo, il minor consumo di territorio” alla lett. c), così come l’art. 143, comma 1, lett. e), contempla “l’eventuale individuazione di eventuali, ulteriori contesti, diversi da quelli indicati all’art. 134, da sottoporre a specifiche misure di salvaguardia e di utilizzazione”, laddove l’art. 134, comma 1, lett. c) qualifica come beni paesaggistici “gli ulteriori immobili ed aree specificamente individuati a termini dell’articolo 136 e sottoposti a tutela dai piani paesaggistici previsti dagli articoli 143 e 156”. 


� Su “La nuova pianificazione paesaggistica (con particolare riferimento al Veneto)” in � HYPERLINK "http://www.pausania.it" ��www.pausania.it� .


� Su “ L’evoluzione dei ‘valori costituzionali’ di ambiente e paesaggio ed il riparto delle competenze legislative”.


� Sui quali vedi, tra gli altri, BOSCOLO, Appunti sulla nozione giuridica di paesaggio identitario, Urb.app., 2008, 797 ss. Sulla nozione di paesaggio e sull’evoluzione dei suoi rapporti con la disciplina del territorio fino all’avvento della Convenzione europea del paesaggio vedi anche SCIULLO, Territorio e paesaggio (a proposito della l.r. Toscana 3 gennaio 2005, n. 1), in Riv.giur.urb., 2007, 282 ss. 
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