FOCUS SUL PIANO PAESAGGISTICO
a cura di Rosaria Salerni

La pianificazione paesistica e la tutela dei beni e delle aree sottoposte a vincolo paesistico sono regolate dalla l. n. 24/1998 della regione Lazio, che ha introdotto il criterio della tutela omogenea sull’intero territorio regionale, delle aree e dei beni previsti dalla legge Galasso n. 431/1985 e di quelli dichiarati di notevole interesse pubblico ai sensi della l. n. 1497/1939, da perseguire anche attraverso la redazione di un nuovo strumento di pianificazione che è il piano territoriale paesistico regionale (PTPR). 
Con la l. n. 24/1998 della regione Lazio sono stati contestualmente approvati i piani territoriali paesistici (PTP), in precedenza adottati limitatamente alle aree ed ai beni dichiarati di notevole interesse pubblico ai sensi della l. n. 1497/1939 (decreti ministeriali e provvedimenti regionali), e a quelli sottoposti a vincolo paesistico ai sensi dell’articolo 1 della l. n. 431/1985: fasce costiere marine, fasce costiere lacuali, corsi delle acque pubbliche, montagne sopra i 1200 m.t. s.l.m., parchi e riserve naturali, aree boscate, aree delle università agrarie e di uso civico, zone umide, aree di interesse archeologico.
Il nuovo piano territoriale paesaggistico regionale (ptpr) è stato adottato dalla giunta regionale con atti n. 556 del 25.7.2007 e n. 1025 del 21.12.2007, ai sensi dell’art. 21, 22, 23 della l. r. sul paesaggio n. 24/98.

Dal 14 febbraio e fino al 30 luglio 2008 il PTPR è depositato presso tutti i comuni del Lazio e le province per la pubblica visione e per la presentazione delle osservazioni dei cittadini, degli enti e delle associazioni.

Poniamo attenzione a delle questioni che richiedono una risposta chiara prima di addentrarci nello studio delle singole e complesse tematiche affrontate dal piano.

Cos’è un piano paesistico

Il Piano Territoriale Paesaggistico Regionale è lo strumento di pianificazione attraverso cui, nel Lazio, la pubblica amministrazione disciplina le modalità di governo del paesaggio, indicando le relative azioni volte alla conservazione, valorizzazione, al ripristino o alla creazione di paesaggi.
Tali piani sono obbligatori (art. 149, co. 1, del t.u.) e sono alternativi alla formazione di piani urbanistici-territoriali aventi la medesima finalità di salvaguardia ambientale dei piani paesistici.
Cosa si intende per paesaggio

Il paesaggio è la parte del territorio che comprende l’insieme dei beni costituenti l’identità della comunità locale sotto il profilo storico-culturale e geografico-naturale garantendone la permanenza e il riconoscimento.
Il PTPR intende per paesaggio le parti del territorio, espressivo di identità, i cui caratteri distintivi derivano dalla natura, dalla storia umana o dalle reciproche interrelazioni nelle quali la tutela e la valorizzazione del paesaggio salvaguardano i valori che esso esprime quali manifestazioni identitarie percepibili come indicato nell’art. 131 del d. lg. n. 42/2004 (come sostituito dall’art. 2 del d. lg. n. 63/ 2008).
Il PTPR assume altresì la definizione di “paesaggio” contenuta nella Convenzione Europea del Paesaggio, l. n. 14/2006 (e recepita dall’art. 131 del d. lg. n. 42/2004) in base alla quale esso designa una determinata parte del territorio, così come è percepita dalle popolazioni, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali e/o umani e dalle loro interrelazioni.
Il PTPR, in altri termini, riconosce il paesaggio in quanto componente essenziale del contesto di vita della collettività e ne promuove la fruizione informandosi a principi e metodi che assicurino il concorso degli enti locali e l’autonomo apporto delle formazioni sociali, sulla base del principio di sussidiarietà.
Come sono sviluppate le previsioni del PTPR?

Il PTPR sviluppa le sue previsioni sulla base del quadro conoscitivo dei beni del patrimonio naturale, culturale e del paesaggio della regione Lazio, esso è redatto sulla C.T.R 1:10.000 della Regione Lazio volo anni 1989-1990.

Il contenuto del piano paesistico regionale.

I contenuti del piano hanno natura decrittiva prescrittiva propositiva e di indirizzo (art. 2 PTPR).
Per i contenuti di natura descrittiva si intendono le analisi, le elaborazioni e i criteri che sottendono al quadro conoscitivo ed alle scelte progettuali del PTPR, nonché la descrizione dei beni che, pur non appartenendo alla categoria dei beni paesaggistici a termine di legge, si ritiene ne costituiscano la loro organica e sostanziale integrazione.

Per contenuti di natura prescrittiva si intendono le disposizioni che regolano gli usi compatibili con il particolare valore che viene riconosciuto al bene paesaggio. Sono, dunque da ritenersi usi incompatibili tutte quelle azioni od opere che mirano a deturpare, danneggiare, distruggere il bene paesaggistico, ma anche gli usi che tendono a diminuirne notevolmente il valore. 

Tali disposizioni, perseguono, dunque, il dichiarato intento di rendere compatibili le trasformazioni consentite dal PTPR rispetto alla particolarità del bene che vanno a tutelare. 

Le disposizioni prescrittive hanno efficacia immediata e, pertanto, devono essere osservate da parte dei soggetti pubblici e privati e prevalgono sulle disposizioni incompatibili contenute nella vigente strumentazione territoriale, urbanistica e settoriale. In base a tale vincolatività le prescrizioni contenute nel PTPR devono essere osservate dal momento in cui il PTPR è stato adottato, anche in pendenza dei termini per proporre osservazioni e per perfezionarne l’approvazione.

I contenuti di natura propositiva e di indirizzo perseguono la finalità di costituire un orientamento, un suggerimento per l’attività di pianificazione e programmazione della regione, delle province, dei comuni e degli altri soggetti interessati dal PTPR. Il recepimento di tali disposizioni all’interno dei piani urbanistici o dei piani settoriali, non è obbligatorio, tuttavia costituiscono un criterio obiettivo a cui i soggetti dovranno far riferimento al fine di inserire correttamente gli interventi nel contesto paesaggistico anche ai fini della relazione paesaggistica, di cui al d.p.c.m. del 12.12.2005.

Il contenuto del PTPR appare, pertanto complesso ed articolato, non solo (in attuazione di quanto disposto dall’art 143, come sostituito dall’art. 2 del d. lg. n. 62 del 2008) esso contiene la ricognizione del territorio oggetto di pianificazione, degli immobili e delle aree dichiarati di notevole interesse pubblico e della relativa delimitazione, ma si preoccupa anche di determinare le prescrizioni d'uso intese ad assicurare la conservazione dei caratteri distintivi di dette aree e, compatibilmente con essi, la valorizzazione. 

Affinché tali prescrizioni possano ritenersi concretamente operative, costituisce presupposto indispensabile del piano la individuazione di immobili od aree, di notevole interesse pubblico a termini dell’art. 134, co. 1, lett. c), con relativa delimitazione e rappresentazione in scala idonea alla identificazione, nonché la determinazione delle specifiche prescrizioni d’uso.

Anche l’individuazione di eventuali, ulteriori contesti, diversi da quelli indicati all’art. 134, da sottoporre a specifiche misure di salvaguardia e di utilizzazione, costituisce contenuto indispensabile del PTPR, così come l’analisi delle dinamiche di trasformazione del territorio ai fini dell'individuazione dei fattori di rischio e degli elementi di vulnerabilità del paesaggio, nonché la comparazione con gli altri atti di programmazione, di pianificazione e di difesa del suolo. 

Un altro elemento interessante, che merita di essere osservato è l’individuazione, operata dal PTPR degli interventi di recupero e riqualificazione delle aree significativamente compromesse o degradate e degli altri interventi di valorizzazione compatibili con le esigenze della tutela, nonché l’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.

Si tratta di strumenti di tutela “attiva” che individuano azioni come il recupero di ambiti di paesaggio degradati, o la valorizzazione di ambiti di pregio, quali parchi archeologici e culturali o la valorizzazione di contesti rurali da attuarsi tramite gli specifici strumenti previsti dalla legge regionale per la pianificazione paesaggistica.

Nel contenuto del piano, in ossequio alla odierna politica del “risultato”, che tende a misurare l’efficienza dell’azione amministrativa attraverso i parametri aziendalistici del raggiungimento degli obiettivi, si procede all’individuazione dei diversi ambiti e dei relativi obiettivi di qualità.

Un obiettivo del PTPR che merita di essere segnalato e sottolineato è l’individuazione di un nuovo tipo di beni: quelli tipizzati. Infatti il PTPR ha tipizzato, individuato e sottoposto a tutela, altri beni, immobili ed aree, ulteriori rispetto a quelli che tradizionalmente venivano intesi quali beni paesaggistici, che, comunque, si ritengono connotativi ed identitari del territorio e della comunità laziale, tali da essere assunti a qualificazione di paesaggio. Si assiste, in sostanza, ad un ampliamento della nozione di paesaggio, rispettosa della definizione europea, che trova sostanza e compimento nell’allargamento dell’area dei beni considerati di interesse paesaggistico, connotati dall’elemento dell’appartenenza identitaria.
Oltre ai beni comunemente vincolati, inoltre il piano introduce, fra i beni naturali meritevoli di tutela, anche i siti carsico-ipogei recependo, in modo pressoché integrale, l’elenco delle grotte e dei fenomeni carsici iscritto nel libro Mecchia-Mecchia-Piro-Barbati.
Come si pone il piano paesistico rispetto agli altri strumenti di pianificazione generale.
In coerenza con il principio di gerarchia degli interessi pubblici, il piano paesistico è, dalla dottrina e dalla giurisprudenza, considerato sovraordinato alla pianificazione urbanistica in virtù della primarietà dell’interesse alla tutela dei valori paesistico ambientali del territorio che esso è chiamato a salvaguardare. 

Il principio della sovraordinazione dei piani paesistici e di quelli territoriali “agli altri strumenti urbanistici”, già previsto dall’art. 5 della legge urbanistica 17.8.1942 n. 1150, è stato espressamente confermato dall’art. 150 del t.u. 

Tale previsione normativa comporta l’obbligo delle amministrazioni comunali di recepimento delle prescrizioni contenute nel piano paesistico all’interno degli strumenti urbanistici locali. Tuttavia sulla base del disposto dell’art. 7, co. 2, punto 5, l. n. 1150/1942, la giurisprudenza ha riconosciuto ai comuni uno spazio discrezionale nelle scelte di pianificazione a piena tutela dei valori ambientali

Le previsioni dei piani paesaggistici, dunque 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 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. 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 (art 145 del d. lg. n. 42 del 2004, come modificato dall’art. 15 del d. lg. n. 157 del 2006 e dall’art. 2 del d. lg. n. 63 del 2008).
I comuni, le città metropolitane, le province e gli enti gestori delle aree naturali protette sono, dunque, tenuti a conformare o adeguare 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. 
E’ opportuno tenere, inoltre, in debita considerazione il fato che i limiti alla proprietà derivanti da tali previsioni non sono oggetto di indennizzo (art. 145, co. 5, del d. lg. n. 42 del 2004, come sostituito dall’art. 2 del d. lg. n. 63 del 2008).
L’art. 61 del PTPR espressamente disciplina i rapporti con gli altri strumenti di pianificazione territoriale, settoriale e urbanistica. Si afferma, dunque, che il PTPR costituisce lo strumento di pianificazione territoriale di settore con specifica considerazione dei valori e dei beni del patrimonio paesaggistico naturale e culturale del Lazio; esso indirizza e conforma la pianificazione settoriale della regione e prevede misure di coordinamento con gli strumenti di pianificazione territoriale e di settore, nonché piani, programmi e progetti nazionali e regionali di sviluppo economico. Viene considerato un riferimento prescrittivo per l’attività di pianificazione e programmazione della provincia 
Il rapporto tra piani paesistici e piani territoriali di coordinamento.
La legislazione regionale tende a delineare il piano paesistico come strumento di pianificazione sostitutivo del piano territoriale di coordinamento con valenza sovracomunale. 
A tal proposito bisogna però notare che nonostante il legislatore abbia inteso individuare un rapporto di equipollenza e di fungibilità tra piani paesistici e piani urbanistici-territoriali mirati alla salvaguardia dei valori paesistico-ambientali (art.1-bis della l. n. 431/1985 e art. 149 del t.u.), la giurisprudenza costituzionale (C. cost., 13.7.1990, n. 327) ha fortemente ridimensionato tale equiparazione.
La materia del paesaggio, infatti, è sicuramente diversa da quella dell’urbanistica e i relativi piani pur avendo indubbiamente dei punti di contatto, tuttavia perseguono diverse finalità, oltre ad essere diversi gli effetti prodotti e i valori protetti.

La diversa considerazione che incontrano le disposizioni prescrittive contenute nel PTPR rispetto a alle previsioni urbanistiche, è spiegata dall’art. 5 del PTPR, che definendo l’ambito di efficacia del piano, al comma 3 sottolinea e opportunamente precisa che “non sono beni paesaggistici quelli derivanti da individuazioni di natura urbanistica ovvero originati da destinazioni degli strumenti urbanistici comunali ancorché discendenti da prescrizioni della regione Lazio espresse in sede di approvazione degli strumenti medesimi; agli stessi beni, fatta salva la loro efficacia a fini urbanistici, non si applicano le procedure di autorizzazione paesaggistica di cui agli articoli 146 e 159 del codice”. E’ evidente la scissione e la differenziazione che viene operata tra il livello della pianificazione paesaggistica e il livello della pianificazione urbanistica. Solo i beni qualificati paesaggistici dal PTPR sono da considerarsi effettivamente tali e devono essere tutelati e protetti attraverso la concessione di autorizzazioni necessarie per attuare gli interventi sul territorio che si intendono compiere, le quali servono a contemperare gli opposti interessi nascenti dall’esigenza di compiere l’intervento sul territorio senza, per questo, sacrificare il particolare pregio e la particolare considerazione di cui godono i beni che costituiscono il patrimonio paesaggistico. Viceversa anche se non è escluso, né vietato che la programmazione urbanistica possa prevedere vincoli più restrittivi all’edificazione, ovvero qualificare quali beni paesaggistici immobili o aree che non sono considerati tali dalla pianificazione paesaggistica, tuttavia, alle disposizioni urbanistiche, si riconosce una concreta efficacia solo a livello urbanistico. In altri termini i beni considerati paesaggistici dalla pianificazione urbanistica che non sono considerati tali dalla pianificazione paesaggistica non sono soggetti alle autorizzazioni di cui all’art. 146 del d. lg. n. 42/2004, come sostituito dall’art. 2 del d. lg. n. 63/2008, che vieta in ogni caso ai proprietari, possessori o detentori a qualsiasi titolo di immobili ed aree di interesse paesaggistico, tutelati dalla legge, di distruggerli, o di introdurvi modificazioni che rechino pregiudizio ai valori paesaggistici oggetto di protezione. E richiede l'autorizzazione paesaggistica, quale atto autonomo e presupposto rispetto al permesso di costruire o agli altri titoli legittimanti l'intervento urbanistico-edilizio, nel caso si intendano eseguire degli interventi su tali beni. L’esigenza di autorizzare tali interventi è giustificata dalla necessità di verificare la compatibilità fra interesse paesaggistico tutelato ed intervento progettato, e per tale ragione, fuori dai casi di cui all’art. 167, co. 4 e 5, l’autorizzazione paesaggistica non può essere rilasciata in sanatoria successivamente alla realizzazione, anche parziale, degli interventi ed ha un efficacia temporale limitata a cinque anni; scaduto tale termine l’esecuzione dei progettati lavori deve essere sottoposta a nuova autorizzazione. 
E’ opportuno precisare che, a tal proposito l’art. 159 (Regime transitorio in materia di autorizzazione paesaggistica, come sostituito dall'art. 2 del d. lgs. n. 63 del 2008) rende obbligatoria l’applicazione delle previsioni contenute nel capo IV del codice dei beni culturali (controllo e gestione dei beni soggetti a tutela) anche ai procedimenti di rilascio dell'autorizzazione paesaggistica che alla data del 31.12.2008 non si siano ancora conclusi con l’emanazione della relativa autorizzazione o approvazione.
Il coordinamento tra i diversi livelli di pianificazione paesaggistica.
L’aspetto relativo, invece, al coordinamento tra i diversi livelli della pianificazione paesaggistica è chiarito nello stesso PTPR. Non è senza interesse notare, a riguardo, che l’art. 7 del PTPR, espressamente dispone, al comma 1 che “il PTPR è un unico piano esteso all’intero territorio della regione Lazio; dopo l’approvazione sostituisce, sia nella parte normativa che nella parte cartografica, i piani territoriali paesistici vigenti, approvati con legge o con deliberazione del consiglio regionale, di seguito denominati PTP”, che vengono, peraltro elencati dettagliatamente nelle tabelle allegate al piano (1 PTO Lazio e 2 PTP Roma e Fiumicino). 
In attesa dell’entrata in vigore del PTPR e nell’ipotesi in cui vi sia un contrasto tra le disposizioni del PTPR adottato e dei PTP vigenti, prevale la disposizione più restrittiva, ovviamente per quanto specificamente interessa la parte del territorio interessata dai beni paesaggistici.
Quindi, mentre è ammissibile e concepibile la coesistenza tra piani paesaggistici e piani urbanistici, in quanto strumenti di pianificazione che interessano oggetti differenti, viceversa, la programmazione contenuta nel PTPR sostituisce a tutti gli effetti tutti i piani paesaggistici esistenti.
Immediata vincolatività delle prescrizioni.
Una diversità notevole che balza immediatamente all’occhio dell’interprete è costituita dall’efficacia operativa dei piani paesistici, idonei a dettare prescrizioni immediatamente vincolanti per i privati (con effetti conformativi immediati sulle proprietà immobiliari interessate), al contrario di quelle prescrizioni meramente direttive dei piani urbanistici territoriali destinate a vincolare le sole amministrazioni pubbliche e non anche i privati interessati.

Infatti il PTPR (art. 5) ha efficacia diretta limitatamente alla parte di territorio interessato dai beni paesaggistici, immobili ed aree, indicato dall’art. 134, lettere a), b) e c) del codice, che sono rispettivamente:

a) gli immobili e le aree di cui all’art. 136, ovvero le cose immobili che hanno cospicui caratteri di bellezza naturale, singolarità geologica o memoria storica, ivi compresi gli alberi monumentali;le ville, i giardini e i parchi, non tutelati dalle disposizioni della parte seconda del codice dei beni culturali, che si distinguono per la loro non comune bellezza; i complessi di cose immobili che compongono un caratteristico aspetto avente valore estetico e tradizionale, inclusi i centri ed i nuclei storici; le bellezze panoramiche e così pure quei punti di vista o di belvedere, accessibili al pubblico, dai quali si goda lo spettacolo di quelle bellezze (art. 136, d. lg. n. 42/2004);

b) le aree di cui all’art. 142, ossia i beni vincolati ex lege (vedi oltre);
c) gli ulteriori immobili ed aree specificamente individuati a termini dell’art. 136 e sottoposti a tutela dai piani paesaggistici previsti dagli artt. 143 e 156.
Per le aree non interessate dai beni paesaggistici il PTPR costituisce, invece, un mero strumento conoscitivo e la sua efficacia resta limitata ad una funzione propositiva e di indirizzo per l’attività di pianificazione e programmazione della regione, delle province e dei comuni, nonché degli altri soggetti diretti interessati dal presente piano. È fatta dunque salva, la piena discrezionalità da parte degli enti territoriali di recepire o meno le proposte e gli indirizzi del PTPR all’interno dei rispettivi strumenti di pianificazione e programmazione, adeguandoli alla specifiche realtà locali (art. 6 PTPR).
Oggetto del piano paesistico
Il piano paesistico regionale  determina i concreti confini e la diversificata disciplina a cui sono soggetti rispettivamente i beni vincolati ex lege e gli altri beni vincolati per atto amministrativo speciale ( cioè le c.d. bellezze di insieme).
Sono considerate aree tutelate per legge a tenore dell’art. 142 del d. lg. n. 42/2004, come sostituito dall’art. 12 del d. lg. n. 157/2006 e modificato dall’art. 2 del d.lg. n. 63/2008:
a) i territori costieri compresi in una fascia della profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i terreni elevati sul mare;

b) i territori contermini ai laghi compresi in una fascia della profondità di 300 metri dalla linea di battigia, anche per i territori elevati sui laghi;

c) i fiumi, i torrenti, i corsi d'acqua iscritti negli elenchi previsti dal testo unico delle disposizioni di legge sulle acque ed impianti elettrici, approvato con r. d. n. 1775/1933, e le relative sponde o piedi degli argini per una fascia di 150 metri ciascuna;

d) le montagne per la parte eccedente 1.600 metri sul livello del mare per la catena alpina e 1.200 metri sul livello del mare per la catena appenninica e per le isole;

e) i ghiacciai e i circhi glaciali;

f) i parchi e le riserve nazionali o regionali, nonché i territori di protezione esterna dei parchi;

g) i territori coperti da foreste e da boschi, ancorché percorsi o danneggiati dal fuoco, e quelli sottoposti a vincolo di rimboschimento, come definiti dall’art. 2, co. 2 e 6, del d. lg. n. 227/2001;

h) le aree assegnate alle università agrarie e le zone gravate da usi civici;

i) le zone umide incluse nell'elenco previsto dal d.P.R. 13.03.1976, n. 448;

l) i vulcani;

m) le zone di interesse archeologico.

2. La disposizione di cui al comma 1, lettere a), b), c), d), e), g), h), l), m), non si applica alle aree che alla data del 6.9.1985:

a) erano delimitate negli strumenti urbanistici, ai sensi del d. m. 2.04.1968, n. 1444, come zone territoriali omogenee A e B;

b) erano delimitate negli strumenti urbanistici ai sensi del d. m. 2.4.1968, n. 1444, come zone territoriali omogenee diverse dalle zone A e B, limitatamente alle parti di esse ricomprese in piani pluriennali di attuazione, a condizione che le relative previsioni siano state concretamente realizzate;

c) nei comuni sprovvisti di tali strumenti, che ricadevano nei centri edificati perimetrati ai sensi dell’art. 18 della l. n. 865/1971.

3. La disposizione del comma 1 non si applica, altresì, ai beni ivi indicati alla lettera c) che la regione abbia ritenuto in tutto o in parte, irrilevanti ai fini paesaggistici includendoli in apposito elenco reso pubblico e comunicato al ministero. Il ministero, con provvedimento motivato, può confermare la rilevanza paesaggistica dei suddetti beni. Il provvedimento di conferma è sottoposto alle forme di pubblicità previste dall'articolo 140, co. 4.

Le disposizioni del PTPR nei confronti di tali aree e dei beni paesaggistici che esse comprendono, sono considerate immediatamente efficaci e, dunque, vincolati per tutti i livelli di programmazione territoriale, insieme alle disposizioni che hanno ad oggetto i beni paesaggistici inerenti immobili ed aree sottoposte a vincolo paesaggistico tramite dichiarazione di notevole interesse pubblico, ovvero i beni paesaggistici inerenti immobili ed aree tipizzati, individuati e sottoposti a tutela dal PTPR.
Si tratta dunque di tre diverse categorie di beni paesaggistici: quelli considerati tali per legge, quelli dichiarati tali da un provvedimento dell’amministrazione competente (a norma dell’art. 136 del codice, le c.d. bellezze d’insieme) e quelli considerati comunque beni paesaggistici direttamente dalla previsioni del PTPR (i cosiddetti beni tipizzati). 

Se per tutte le tipologie di beni individuati, il valore precettivo delle previsioni di piano è immediato e vincolante, la differenza sta nelle forme di tutela che vengono assicurate dal PTPR.
Mentre per i beni paesaggistici della prima specie si applicano le modalità di tutela di cui al capo III del PTPR; per i beni paesaggistici dichiarati tali da un provvedimento amministrativo, si applicano le disposizioni di tutela e di uso previste dal capo II; mentre per i beni paesaggistici considerati tali dallo stesso PTPR, le modalità di tutela applicabili sono contenute nel capo IV.

Prima di occuparci partitamene, seppur molto sinteticamente delle differenti forme e modalità di tutela e d’uso assicurate alle diverse tipologie di beni paesaggistici è opportuno sottolineare e ricordare che le previsioni riguardanti gli altri beni vincolati per atto amministrativo speciale (di cui ai relativi elenchi o atti integrativi da parte del ministero) cioè gli immobili decritti dall’art. 139 del t.u. (già art. 1 della l. n. 1497/1939) si riferiscono a quelle che più comunemente sono definite bellezze di insieme, che sono gli immobili decritti dalla lettere c) e d) dello stesso articolo, consistenti nei complessi di cose immobili che compongono un caratteristico aspetto avente valore estetico tradizionale e le bellezze panoramiche considerate come quadri, così come pure i punti di vista o di belvedere accessibili al pubblico, dai quali si gode lo spettacolo di quelle bellezze.

LA TUTELA DEI BENI PAESAGGISTICI:
La tutela assicurata alle bellezze d’insieme capo II PTPR.
I paesaggi individuati dal PTPR (ai sensi dell’art. 135 del d. lg. n. 42/2004 e dell’art. 22, co. 3, della l. r. n. 24/1998) sono definiti in relazione alla tipologia, rilevanza ed integrità dei valori paesaggistici presenti. Tale individuazione è basata (art. 16 PTPR) sull’analisi conoscitiva delle specifiche caratteristiche storico-culturali, naturalistiche ed estetico percettive ed è riconducibile alle tre configurazioni fondamentali del :
a) sistema del paesaggio naturale e siminaturale, che è costituito dai paesaggi caratterizzati da un elevato valore di naturalità e seminaturalità in relazione a specificità geologiche, geomorfologiche e vegetazionali;

b) sistema del paesaggio agrario, che è costituito dai paesaggi caratterizzati dalla vocazione e dalla permanenza dell’effettivo uso agricolo;

c) sistema del paesaggio insediativi, che è costituito dai paesaggi caratterizzati da processi di urbanizzazione recenti o da insediamenti storico-culturali.

Ogni paesaggio, a sua volta articolato in altri paesaggi (per esempio il sistema paesaggio naturale è articolato a sua volta in paesaggio naturale, paesaggio naturale agrario, paesaggio naturale di continuità) prevede una specifica disciplina di tutela e d’uso che si articola in tre tabelle. 

La tabella A definisce le componenti essenziali di ciascuno specifico paesaggio, gli obiettivi di tutela e di miglioramento della qualità del paesaggio, nonché gli eventuali fattori che possano metterne a rischio la conservazione, ovvero elementi di vulnerabilità. La tabella B indica gli usi compatibili rispetto ai valori paesaggistici, nonché le attività di trasformazione consentite con specifiche prescrizioni di tutela ordinate per uso e per tipi di intervento. È sempre indicato, per ogni uso o attività, l’obiettivo generale o specifico al fine di migliorare la qualità del paesaggio. Nella tabella C, vengono definite generali disposizioni regolamentari, con direttive, per il corretto inserimento degli interventi per ogni paesaggio e le misure e gli indirizzi per la salvaguardia delle componenti naturali geomorfologiche ed architettoniche.
Nel caso vi sia una lacuna nell’indicazione di azioni o trasformazioni, è necessario ricorrere ad un’interpretazione analogica che tenga conto, come parametro obiettivo di riferimento, degli obiettivi specifici di qualità paesaggistica e dei fattori di rischio che sono indicati nella tabella A.

La tutela assicurata ai beni definiti di interesse paesaggistico direttamente dalla legge  capo III PTPR.
Per questi beni la tutela è piena ed esclusiva e si pongono come eccezionali le deroghe alla disciplina estremamente restrittiva prevista. Una deroga che merita di essere segnalata è quella contenuta nel comma 4 dell’art. 33 del PTPR, secondo il quale, fatto salvo l’obbligo di richiedere l’autorizzazione paesaggistica, le disposizioni di tutela indicate dal capo III non si applicano alle aree che risultano già urbanizzate, che il piano chiama “paesaggio degli insediamenti urbani” e alle “reti, infrastrutture e servizi”, ferma restando la preventiva definizione delle procedure relative alla variante speciale, qualora in tali aree siano inclusi nuclei abusivi condonabili. Tale eccezione si ripete negli articoli che disciplinano le modalità di protezione di tutti i beni paesaggistici.
La tutela assicurata ai beni considerati e definiti paesaggistici dal PTPR capo IV.
Tra i beni considerati e qualificati paesaggistici direttamente dal PTPR spiccano i beni che riguardano aree agricole del Lazio testimonianza e permanenza di particolari periodi storici: la campagna romana e le bonifiche agraria del XX secolo.

In ogni caso la disciplina di tutela applicabile a tali aree, individuate tassativamente dall’art. 42 del PTPR, è quella indicata dal capo II, ossia la stessa che si applica alle cosiddette bellezze d’insieme.

Non potendoci soffermare su tutte le singole ipotesi di tutela si prenderà in considerazione l’aspetto più importante di essa, costituito dalla necessità di munirsi di autorizzazione in tutti i casi in cui si intendano realizzare opere o lavori sui beni paesaggistici.
L’autorizzazione paesaggistica come strumento principe di tutela del patrimonio paesistico.

L’art. 11 del PTPR per il procedimento di autorizzazione paesaggistica, rinvia agli artt. 146 e 159 del codice dei beni culturali.

In estrema sintesi si ricorda che i recenti decreti correttivi al codice hanno introdotto importanti novità nel relativo procedimento di autorizzazione, tra cui l’esigenza, da parte dell’amministrazione competente, alla quale è inviata la domanda di autorizzazione paesaggistica di munirsi del parere obbligatorio e vincolante del soprintendente; in precedenza il parere del soprintendente era obbligatorio ma non vincolante. 

Ma vediamo a grandi linee come si articola tale procedimento.

L’autorizzazione paesaggistica deve essere richiesta per tutti gli interventi di possibile alterazione dello stato dei luoghi delle aree e degli immobili individuati e dichiarati di pregio paesaggistico (art. 134 del d. lg. n. 42/2004, come modificato dal d. lg. n 63/2008) comprese quelle aree tutelate per legge anche se non individuate nelle tavole B del PTPR. 

Il procedimento autorizzatorio presenta elementi di novità rispetto alla precedente disciplina contenuta nell’art. 151 del t.u. sui beni culturali ed ambientali (d. lg. n. 490/1999), dovuti soprattutto alle modifiche introdotte nel Titolo V della Costituzione repubblicana per mezzo della l. cost. n. 3/2001sul nuovo riparto di competenze tra Stato e regioni. 

La competenza ad emanare l’autorizzazione, che prima spettava alla sola regione, può oggi – in ossequio ai recenti interventi di riforma – essere esercitata dall’ente locale “al quale la regione ha affidato la relativa competenza”, attraverso una legge regionale e, stante, una preventiva verifica dell’esistenza, tra il personale dell’ente locale, delle competenze tecniche necessarie per assolvere al compito affidato. La delegabilità ai comuni del potere di autorizzazione è, dunque, limitata ai casi in cui essi dispongano di adeguati uffici tecnici ed assicurino la separazione tra gli uffici che valutano gli aspetti urbanistici e quelli che valutano gli aspetti paesaggistici.

L’ambito di applicazione fa riferimento ai soggetti che sono tenuti a richiedere l’autorizzazione. Questi vengono individuati dai commi 1 e 2 dell’art. 146 del d. lg. n. 42/2004 come sostituito dal d. lg. n 63/2008, in virtù dei quali i proprietari, possessori o detentori a qualsiasi titolo di immobili e aree di interesse paesaggistico, tutelati dalla legge, non possono distruggerli, né introdurvi modificazioni che rechino pregiudizio ai valori paesaggistici oggetto di protezione. A tal fine, essi hanno l’obbligo di sottoporre alla regione – o all’ente locale dalla stessa individuato come competente – i progetti delle opere da eseguire, con la relativa documentazione, e devono astenersi dall'avviare i lavori fino a quando non ne abbiano ottenuta l'autorizzazione. 

Si conferma, così, il generale obbligo di autorizzazione paesaggistica preventiva, ampliando, però, il novero delle ipotesi nelle quali tale autorizzazione deve considerarsi prescritta. 

E’ vietata l’autorizzazione successiva in sanatoria (art. 11, co. 9 PTPR).

La disciplina autorizzatoria dettata dall’articolo in commento non si applica, invece, per espressa disposizione del comma 14, alle istanze concernenti attività minerarie di ricerca e di estrazione; per tali attività restano ferme le potestà del ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare; mentre si applica anche alle istanze concernenti le attività di coltivazione di cave e torbiere incidenti sui beni di cui all’art. 134.
Cosa deve contenere la domanda di autorizzazione.

La domanda di autorizzazione deve contenere il progetto degli interventi che si intendono realizzare, unitamente alla documentazione indicata con decreto del presidente del consiglio dei ministri, d'intesa con la conferenza Stato-regioni, su proposta del Ministro. Il progetto è un elemento decisivo in ordine alla valutazione e l’eventuale accoglibilità della domanda di autorizzazione, perché è da questi dati che deve trasparire la compatibilità tra gli obiettivi che si propone di conseguire l’intervento e quelli perseguiti dalla normativa a tutela del bene paesaggistico specifico oggetto di intervento.

L'amministrazione competente al rilascio dell'autorizzazione paesaggistica, ricevuta l'istanza dell'interessato, verifica se l’autorizzazione paesaggistica è necessaria, se l'istanza stessa sia corredata della documentazione richiesta, provvedendo, ove necessario, a richiedere le opportune integrazioni e a svolgere gli accertamenti del caso. Entro il termine perentorio di quaranta giorni dalla ricezione dell'istanza, l'amministrazione effettua gli accertamenti circa la conformità dell'intervento proposto con le prescrizioni contenute nei provvedimenti di dichiarazione di interesse pubblico e nei piani paesaggistici e trasmette al soprintendente la documentazione presentata dall'interessato, accompagnandola con una relazione tecnica illustrativa. 

Di tale trasmissione è data notizia agli interessati, anche ai fini dell’adempimento dell’obbligo di comunicazione di avvio del procedimento. Si tratta di una specificazione introdotta dal “codice”; dovrebbe ritenersi, pertanto, che destinatari di tale comunicazione debbano essere – oltre al soggetto che ha presentato l’istanza – anche i possibili controinteressati o, più in generale, i soggetti individuati ai sensi dell’art. 9 della l. n. 241/1990 ai fini della partecipazione procedimentale.
La soprintendenza è chiamata a rendere un parere obbligatorio e vincolante entro il termine perentorio di quarantacinque giorni dalla ricezione degli atti. Entro venti giorni dalla ricezione del parere, l'amministrazione rilascia l’autorizzazione ad esso conforme oppure comunica agli interessati il preavviso di provvedimento negativo ai sensi dell'articolo 10-bis della l. n. 241/1990 e successive modificazioni. 

In mancanza di tale parere l’amministrazione competente può indire una conferenza di servizi, alla quale il soprintendente partecipa o fa pervenire il parere scritto. La conferenza si pronuncia entro il termine perentorio di quindici giorni. In ogni caso, decorsi sessanta giorni dalla ricezione degli atti da parte del soprintendente, l'amministrazione competente provvede sulla domanda di autorizzazione.
Merita di essere sottolineato il fatto che la giurisprudenza maggioritaria ritiene obbligatoria la convocazione della conferenza di servizi in mancanza dell’acquisizione del parere e non opzionale come sembrerebbe trasparire dal teso della norma.
Cosa è cambiato nella nuova stesura del procedimento di autorizzazione.
Col nuovo codice la competenza, non spetta più solo alla regione, ma può essere delegata anche agli enti locali; le soprintendenze dovranno emettere un parere vincolante preventivo sulla conformità dell’intervento ai piani paesaggistici ed ai vincoli così rafforzando la tutela del paesaggio. E’ stata accolta la richiesta della conferenza unificata di modificare la natura del parere – da vincolante a meramente obbligatorio – quando il ministero abbia positivamente vagliato l’avvenuto adeguamento degli strumenti urbanistici alle prescrizioni dei piani paesaggistici.

Nel senso della semplificazione e della celerità del procedimento amministrativo viene abbreviato il termine che le soprintendenze hanno a disposizione per emettere il parere, portato da sessanta a quarantacinque giorni. Scaduto tale termine, può essere indetta una conferenza di servizi nell’ambito della quale il soprintendente ha ancora 15 giorni per emettere il proprio parere. In mancanza, decide la regione o il comune delegato; non è più prevista la sospensione dei termini, in nessun caso.

Nel caso in cui l’amministrazione decida di emanare un diniego di autorizzazione deve comunicare agli interessati il preavviso di provvedimento negativo come dispone la l. n. 241/1990 all’art.10-bis.

Azionabilità di poteri sostitutivi.

Qualora l’amministrazione competente non provveda entro il termine di venti giorni dalla ricezione del parere della soprintendenza, l’interessato può sollecitare un intervento sostitutivo da parte della regione (se la potestà è affidata all’ente locale), ovvero della sovrintendenza (se la potestà è esercitata dalla regione). Il potere è esercitato anche tramite un commissario ad acta che provvede entro sessanta giorni dalla data di ricevimento della richiesta. 

Efficacia e durata.
L’autorizzazione diventa efficace dopo il decorso di trenta giorni dalla sua emanazione. Ed ha un termine di validità di cinque anni, scaduto il quale l’esecuzione dei progettati lavori deve essere sottoposta a nuova autorizzazione.

Autorizzazione per opere pubbliche.
Del tutto differente, è il procedimento previsto per ottenere l’autorizzazione necessaria ad eseguire opere da parte delle amministrazioni statali. Essa si ottiene all’esito di una conferenza di servizi, a norma dell’art. 147 del d. lg. n. 42/2004 come modificato dal d. lg. n 63/2008 codice, richiamato espressamente dall’art. 12 del PTPR, secondo le vigenti disposizioni di legge in materia di procedimento amministrativo.

Le opere pubbliche di interesse statale e regionale nonché gli interventi pubblici se inseriti in strumenti di pianificazione territoriale aventi efficacia di piani di settore, sono consentiti anche in deroga alle norme del PTPR, previo esperimento del SIP di cui agli artt. 53 e 54 del PTPR o delle procedure di VIA ove previste.

In ogni caso le disposizioni del piano richiedono che il parere o l’autorizzazione debbano comunque contenere le valutazioni sulla compatibilità dell’opera o dell’intervento pubblico con gli obiettivi di tutela e di miglioramento della qualità del paesaggio individuati dal PTPR per il bene paesaggistico interessato dalle trasformazioni.

Sono comunque consentiti gli interventi diretti alla tutela della pubblica incolumità o determinati da cause di forza maggiore a condizione che le opere previste siano di assoluta necessità e non siano altrimenti localizzabili; inoltre terminati i motivi di forza maggiore deve essere previsto il ripristino dello stato dei luoghi ovvero adeguati interventi di riqualificazione e recupero delle opere effettuate (art. 12, co. 3, PTPR).

Interventi non soggetti ad autorizzazione paesaggistica.
Da un confronto con la previgente disciplina contenuta da ultimo nel t.u. sui beni culturali ed ambientali (art. 152, d. lg. n. 490/1999), appare con tutta evidenza il carattere puramente ricognitivo della norma in esame, relativamente alla elencazione dei beni sottratti al regime autorizzatorio. Con essa, il legislatore ha provveduto meramente ad elencare gli interventi per i quali non è richiesto alcun provvedimento di autorizzazione paesaggistica, in quanto consistenti in attività ritenute di trascurabile rilievo ai fini della tutela del paesaggio. 

L’emancipazione dal vincolo autorizzatorio, prevista dall’art. 11 del PTPR ricorre nelle seguenti ipotesi:
a) interventi di manutenzione ordinaria, straordinaria, di consolidamento statico e di restauro conservativo che non comportino alterazione sia dello stato dei luoghi, che dell’aspetto esteriore degli edifici soggetti a vincolo paesaggistico;

b) interventi legati all’attività agro-silvo-pastorale, non implicanti alterazione dello stato dei luoghi con opere edilizie ed altre opere civili, sempre che si tratti di attività ed opere che non alterino l’assetto idrogeologico dell’area interessata;

c) interventi di normale sfruttamento delle aree boschive e forestali: taglio colturale, forestazione, riforestazione, opere di bonifica, antincendio e di conservazione da eseguirsi nei boschi e nelle foreste, di cui all’art. 10 l. r. n. 24/1998 (protezione delle aree boscate), purché previsti ed autorizzati in base alla normativa in materia.
Per le suindicate attività, ottemperato all’accertamento della congruenza tra progetto di intervento ed eventuali disposizioni pianificatorie, non è, dunque, richiesto alcun titolo abilitativo-paesaggistico.
Non sono inoltre soggetti ad autorizzazione paesaggistica (co. 3, art. 11 PTPR) sia gli interventi di trasformazione interna agli edifici e manufatti esistenti sia la modificazione della destinazione d’uso, con o senza opere, purché non comportino modifiche dello stato dei luoghi e all’aspetto esteriore degli edifici.
Non tutte le opere di conservazione sono sottratte al regime autorizzatorio, infatti, vista la specialità della norma dedicata agli interventi non soggetti ad autorizzazione rispetto alla previsione di un generalizzato sistema di controllo tecnico-amministrativo su ogni intervento potenzialmente lesivo degli interessi paesaggistici, dovrebbe ritenersi inammissibile un’interpretazione della norma che vada oltre il dato letterale. Tuttavia, la giurisprudenza amministrativa si è più volte pronunciata nel senso di una possibile ricomprensione, sotto il dato testuale dell’articolo oggetto di esame, di interventi ripristinatori di una pregressa situazione. Conservazione, dunque, ma non attraverso semplici attività di manutenzione, di consolidamento ovvero di restauro conservativo, bensì mediante il ripristino di una situazione preesistente mutata, ad esempio, per causa di calamità naturali.
Validità delle autorizzazioni rilasciate prima dell’adozione del PTPR.
Le autorizzazioni rilasciate ai sensi dell’art. 159 del d. lg. n. 42/2004, prima dell’adozione del PTPR devono ritenersi valide, anche se in contrasto con le sopravvenienti norme paesaggistiche del PTPR, fino alla scadenza di validità quinquennale dell’autorizzazione medesima.
Lo studio di inserimento paesaggistico (SIP).
Nelle zone interessate dai beni paesaggistici (art. 134 lett. a) b) c) del d. lg. n. 42/2004) devono essere accompagnati da SIP tutta una serie di opere elencate nel dettaglio dall’art. 53 del PTPR, tra cui rientrano oltre alle opere in deroga previste dallo stesso PTPR o dalla l .r. n. 24/1998, anche tutti i piani urbanistici attuativi alla cui formazione il PTPR o la l. r. n. 24/1998 subordinino il rilascio delle autorizzazioni e dei parere ai sensi degli artt. 146 (procedimento di autorizzazione) e 159 (regime transitorio in materia di autorizzazione paesaggistica) del d. lg. n. 42/2004, nonché le opere e le attività per le quali le presenti norme o la l. r. n. 24/1998 lo prevedano. Per tutte le opere indicate il SIP costituisce documentazione essenziale alla valutazione di compatibilità paesistica per il rilascio delle autorizzazioni ai sensi dell’artt. 146 e 159 del codice ed integra la relazione paesaggistica di cui all’art. 146 del d. lg. n. 42/2004 e del d.p.c. m. 12 dicembre 2005.
Cosa deve contenere il SIP.
L’art. 54 individua quale contenuto della SIP:
a)la descrizione della morfologia dei luoghi ove è prevista la realizzazione dell’intervento o dell’attività;

b)la descrizione, relativa sia all’ambito oggetto dell’intervento o dell’attività sia ai luoghi circostanti, dello stato iniziale dell’ambiente e delle specifiche componenti paesistiche da tutelare, con riguardo alla specificità del bene sottoposto a tutela e con particolare riferimento ai valori dell’ambiente naturale, dei beni storici e culturali, degli aspetti percettivi e semiologici, della pedologia dei suoli e delle potenzialità agricole, del rischio geologico;

c)caratteristiche del progetto e indicazione delle motivazioni che hanno portato alla scelta del luogo per l’intervento in oggetto rispetto alle possibili alternative di localizzazione;
d)misure proposte per l’attenuazione e la compensazione degli effetti ineliminabili.

Il SIP costituisce documentazione essenziale anche per i piani urbanistici attuativi di cui all’art. 53, co. 1, lett. b) del PTPR, affinché gli stessi assumano valenza paesistica. Anche in questo caso il contenuto dello Studio di inserimento paesaggistico viene indicato nel dettaglio dall’art. 54, co. 2 del PTPR.

Quali sono le funzioni del piano paesistico?
La prima funzione, implicita e strumentale è volta a contenere una localizzazione puntuale, sul territorio regionale, di tutte le aree assoggettate a vincolo paesistico, sia di quelle gravate da provvedimento singolare, sia di quelle relative a situazioni territoriali tutelate ex lege.  Una individuazione che costituisce parametro prioritario e indispensabile per poter articolare e graduare i contenuti precettivi del piano paesistico. 
Tale funzione è stata ribadita in giurisprudenza affermando che i piani paesistici sono “finalizzati, oltre che a definire la normativa d’uso e di valorizzazione ambientale per i beni e le aree vincolate, anche alla ricognizione ed individuazione di quei beni per i quali la legge aveva fornito una individuazione soltanto generale, priva di puntuali e precisi riferimenti spaziali e territoriali (Cons. St., Sez.VI, 12.11.1990, n. 951, in Cons. St., 1990, I, 1445).
La seconda funzione, quella esplicita e principale, riflette direttamente i contenuti e la cogenza dei piani paesistici e si riflette sulla problematica, già affrontata dei rapporti tra pianificazione paesistica e pianificazione generale in ambito locale, nonché sull’immediata efficacia delle norme del PTPR.
Gli aspetti procedimentali

La l. n. 431/1985 fa rinvio alla disciplina esistente contenuta nella l. n. 1497/1939 e nel citato regolamento di esecuzione di cui al r.d. n. 1357/1940, ora trasfusi nel t.u. n. 490/1999, fatte salve le specifiche previsioni contenute nelle leggi regionali approvate in attuazione della legge Galasso.
Il PTPR è il frutto di un lavoro congiunto tra il ministero e la regione Lazio.
Un impegno notevole che è partito con la ricognizione dell’intero territorio regionale, allo scopo di riconoscerne gli aspetti e i caratteri peculiari, nonché le caratteristiche paesaggistiche. In seguito si è proceduto a delimitarne i relativi ambiti.
In riferimento a ciascun ambito, il piano si è preoccupato di predisporre specifiche normative di tutela e d'uso del territorio per preservare il notevole patrimonio paesaggistico regionale ed intervenire, laddove occorra, attraverso strumenti di conservazione, recupero e riqualificazione. Come si è detto, il piano prevede e individua adeguati obiettivi di qualità, che hanno come comune denominatore la protezione, la conservazione degli elementi costitutivi e delle morfologie dei beni paesaggistici sottoposti a tutela, tenuto conto anche delle tipologie architettoniche, delle tecniche e dei materiali costruttivi, nonché la riqualificazione delle aree compromesse o degradate; la salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche degli altri ambiti territoriali, assicurando, al contempo, il minor consumo del territorio; la valorizzazione e il recupero del paesaggio, tanto che lo stesso piano indivia nuove aree da sottoporre a tutela specifica qualificandole paesaggistiche. Il piano si preoccupa, inoltre di individuare le linee di sviluppo urbanistico ed edilizio, in funzione della loro compatibilità con i diversi valori paesaggistici riconosciuti e tutelati, con particolare attenzione alla salvaguardia dei paesaggi rurali e dei siti inseriti nella lista del patrimonio mondiale dell’UNESCO.
Per garantire il principio della partecipazione, il piano paesistico deve essere trasmesso ai comuni interessati per la pubblicazione per consentire la presentazione di osservazioni e opposizioni. Il procedimento si concluderà con l’approvazione definitiva da parte della regione e con la pubblicazione del PTPR sul “Bollettino Ufficiale” della regione e sulla “Gazzetta Ufficiale” per estratto.

L’importanza della partecipazione
Le osservazioni, proposte e controdeduzioni al PTPR costituiscono un valido strumento per rendere effettiva la partecipazione degli enti territoriali alla pianificazione paesaggistica, evitando che questi possano considerarsi meri destinatari di disposizioni giunte “dall’alto”. Il PTPR è, infatti, frutto di un accordo di programma tra le amministrazioni, e pertanto potrebbe non aver tenuto conto di realtà locali o contingenze frutto ed espressione di materialità territoriali particolari e specifiche. 

Come devono essere presentate le osservazioni?

La raccolta e l’invio delle osservazioni alla regione da parte dei comuni e delle province deve essere effettuato con delibera del consiglio comunale o provinciale di ratifica della relazione istruttoria delle osservazioni presentate dai soggetti interessati e di formulazione delle proprie osservazioni, entro il 30.7.2008, termine che è stato prorogato per effetto delle delibera di giunta regionale del 7.5.2008, al fine di consentire agli enti territoriali di utilizzare concretamente lo strumento delle osservazioni, proposte e controdeduzioni. Lo scopo è fare del piano uno strumento cogente a cui tutte le amministrazioni si ritengano vincolate e affinché ciò possa avvenire è naturale che tutti i soggetti interessati, in senso ampio (in ciò includendo anche le associazioni portatrici di interessi diffusi o collettivi) devono essere messi effettivamente in grado di partecipare e contribuire alla formazione del piano.

La direzione delle osservazioni può essere in senso collaborativo, ovvero in senso critico: l’importante è che l’aspetto critico non resti fine a se stesso e sia accompagnato da valide ed idonee proposte ricostruttive. Uno degli scopi fondamentali delle osservazioni è quello di collaborare attivamente con i tecnici dell’amministrazione regionale preposti all’elaborazione dettagliata di particolari aree o siti individuati dal piano genericamente e sottoposte a vincolo, attraverso la disponibilità ad effettuare congiunti sopralluoghi e a fornire alla regione la documentazione necessaria per aggiornare e completare il PTP di particolari comuni.

A tal proposito, le singole amministrazioni locali, dirette conoscitrici del territorio, potrebbero evidenziare delle carenze nella ricognizione dei luoghi effettuata nella predisposizione del PTPR, e, dunque, attraverso le osservazioni, potrebbero mettere in evidenza l’eventuale inserimento di altri beni da ricomprendere nei vari capitoli in cui si articola il piano, per esempio individuando ulteriori beni da sottoporre a conservazione, recupero, riqualificazione, gestione e valorizzazione del paesaggio, ovvero ulteriori beni da inserire nel patrimonio naturale o culturale affinché siano sottoposti alle azioni strategiche previste dal PTPR.

Le cotrodeduzioni potrebbero essere utili per evidenziare anche beni del patrimonio culturale totalmente sconosciuti che, per tale ragione, non sono stati tenuti in considerazione dal PTPR; viceversa potrebbero rivelarsi utili al fine di chiedere alla regione l’esclusione dal vincolo, eventualmente imposto dal piano, di aree che risultano storicamente compromesse dal punto di vista edilizio in quanto edificate da diversi anni, ovvero perché l’amministrazione comunale, potrebbe ritenerle irrilevanti ai fini paesaggistici. Di tali aree, ovviamente, l’amministrazione comunale, dovrà mettere a disposizione dell’amministrazione regionale la planimetria al fine di renderle facilmente individuabili e soprattutto allo scopo di consentire alla regione una valutazione tecnica che dia fondamento alle richieste dell’amministrazione locale.

Si potrebbe chiedere, anziché la riduzione del vincolo anche un suo ampliamento, in considerazione di eventuali rischi che non sono stati tenuti in debita considerazione dall’amministrazione regionale. Solo l’amministrazione comunale, potrebbe, di fatto, evidenziare come in particolari zone potrebbero dover sussistere prescrizioni ulteriori rispetto a quelle identificate dal PTPR, a causa di rischi ideologici come allagamenti ed effetti sinkholes.

In sede di predisposizione del PTPR evidentemente non tutte le amministrazioni interessate sono state messe in grado di esprimersi, cosicché la partecipazione successiva all’adozione, ma prima della effettiva approvazione, costituisce l’unico strumento valido per promuovere l’ascolto delle esigenze delle componenti sociali e culturali legate al territorio, al fine di individuare obiettivi ed eventuali ragionevoli alternative, e non rendere vano il principio della trasparenza e della partecipazione.

Nelle singole realtà locali le individuazioni effettuati in sede di pianificazione generale, insomma, devono trovare concretezza e idonea corrispondenza, ecco perché la partecipazione delle amministrazioni locali, risulta un elemento imprescindibile al fine di rendere concretamente operative le prescrizioni a tutela del paesaggio.

L’esigenza della richiesta di osservazioni dei cittadini, invece, scaturisce dal fatto che i precedenti piani territoriali paesaggistici sono stati approvati con legge senza la valutazione delle osservazioni pure a suo tempo presentate dalle pubbliche amministrazioni, dalle associazioni e dai privati.
