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Cenni sul piano paesaggistico nel codice dei beni culturali e del paesaggio (c.d. codice Urbani) – d. lg. 22 gennaio 2004 n. 42
Il d.lg. 22 gennaio 2004 n. 42 – codice dei beni culturali e del paesaggio – dedica la parte terza ai c.d. beni paesaggistici e riconosce in capo alle regioni il compito di far conoscere, tutelare e valorizzare il paesaggio (anche in collaborazione con lo Stato), attraverso la c.d. pianificazione paesaggistica, il cui strumento è rappresentato dal piano paesaggistico. Il PTPR trova il suo fondamento in questa specifica previsione legislativa, che del piano paesaggistico ha introdotto, a livello statale, la forma e la disciplina, che qui debbono, pur nella brevità del caso, essere richiamate, al duplice fine sia di comprendere le ragioni del modus essendi del PTPR del Lazio, sia di individuare gli scostamenti rispetto alla configurazione codicistica.

Procedendo in via schematica, gli elementi fondamentali – e talora innovativi – del piano paesaggistico enunciati nel codice Urbani ( art. 135 d. lg. 22.01.2004, n. 42 e s.m.i.) sono:

a) 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 delle esigenze di ripristino dei valori paesaggistici;

b) la riqualificazione delle aree compromesse o degradate;

c) la salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche degli altri ambiti territoriali, assicurando, al contempo, il minor consumo del territorio;

d) l’individuazione delle 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 .
Due diverse teorie sul piano paesaggistico nel codice Urbani
La concezione di paesaggio fatta propria dal codice Urbani è il risultato di un’evoluzione che ha coinvolto lo stesso concetto di urbanistica e di governo del territorio, e che si è inevitabilmente riflessa sui contenuti che il codice stesso individua per lo strumento di pianificazione paesaggistica.

Alla definizione originaria di paesaggio come “forma del territorio” 1  si sono sovrapposti nuovi significati che hanno contribuito ad attribuirgli una valenza nuova da cui sono derivate anche nuove e diverse modalità di tutela.
A stretta riprova di ciò nella  Convenzione europea sul paesaggio, adottata a Firenze il 20 ottobre 2000, e approvata con l. 9.1.2006, n. 14, si definisce quest’ultimo come ogni luogo percepito dalla popolazione come contenente i tratti identitari della storia e della cultura di quella popolazione. Il paesaggio diventa in questo modo il riflesso e il risultato dell’interrelazione tra uomo e territorio. A tali considerazioni si deve aggiungere che (come più volte sottolineato dalla Corte costituzionale in sede di interpretazione dell’art. 9 della Costituzione) il paesaggio deve essere considerato come valore costituzionale primario. Proprio in questa sua caratterizzazione va colta la sua ontologica separazione rispetto all’urbanistica, che rappresenta invece lo strumento attraverso cui si dispone la sua tutela e la sua valorizzazione 2 . 

La concezione attuale trova conferma negli stessi strumenti di pianificazione predisposti dal legislatore. Ai piani paesaggistici previsti dalla l. 27.6.1985 n. 431, che disciplinavano solo ed esclusivamente le zone caratterizzate dalla presenza di “beni paesaggistici” si sostituisce il Piano Territoriale Paesistico Regionale, strumento di pianificazione obbligatorio e generale che coinvolge tutto il territorio regionale senza alcuna eccezione rispetto ai beni presenti sul territorio.
Si è accennato che il paesaggio, come tratteggiato nel codice Urbani, esprime, attraverso la puntuale e preventiva ricognizione del territorio, la “forma” stessa del territorio, che rappresenta un prius rispetto ad un posterius, ovvero alla trasformabilità delle aree; la conoscenza dei luoghi (recte: dello “stato” dei luoghi), delle caratteristiche e delle risorse, rappresenta, in questa particolare accezione, il presupposto di qualunque azione di pianificazione: “la conoscenza è presupposto per la definizione dello “statuto” dei luoghi che costituisce l’invariante complessiva di qualunque trasformazione sostenibile del territorio. Definito tale statuto, l’urbanistica si riduce ad una mera tecnica di regolazione degli usi dei suoli, in rapporto alle invarianti fissate a monte” 3. 

Sarebbe, quindi, riduttivo affermare una mera priorità del paesaggio rispetto all’urbanistica, “conferendo così al primo una collocazione sovraordinata rispetto alle discipline d’uso del territorio, ragionando ancora in termini di vincoli alla proprietà e di mero adeguamento degli strumenti urbanistici alle scelte di conservazione per determinate categorie di beni detti “paesaggistici” 4, poiché, in realtà, si sarebbe dinanzi ad una impostazione più avanzata, nella quale il paesaggio, quale forma del territorio, viene ricompreso nel concetto di sostenibilità territoriale, oggetto di declinazione “sotto svariati profili in termini di riproducibilità delle risorse – idriche, del suolo, dell’aria – o di verifica preventiva della compatibilità degli usi dei suoli con la tutela della salute e la qualità della vita delle popolazioni insediate”5. 

E’ apparso utile richiamare questa interpretazione del piano, poiché essa, nel porre la conoscenza dello stato del territorio e delle sue risorse come prodromo di qualsiasi disciplina pianificatoria, si legge in alcune esperienze legislative regionali e, a livello pianificatorio, anche nel PTPR .  
In termini problematici, va anche ricordata una ben diversa valutazione della impostazione codicistica del PTPR, secondo la quale “tutta la normativa è improntata alla tutela e valorizzazione del “bene paesaggistico”, secondo la rilevanza e per l’integrità del valore paesaggistico. Tale valore, quale denominatore base della disciplina del territorio, è stabilito che vada comunque mantenuto. A ciò si aggiungano la definizione di paesaggio (dell’art. 131), l’oggetto del piano paesaggistico (i vincoli preesistenti, le cui originarie tipologie sono peraltro confermate nel codice: artt. 134, 136 e 142) e i contenuti della normativa d’uso del piano (il mantenimento del valore). Tutto questo significa e comporta la preminenza di aspetti estetici, formali ed esteriori, l’imbalsamazione del territorio e la sostanziale irrilevanza dei valori, in sé considerati, delle caratteristiche naturali, storiche e antropologiche del territorio, che costituivano e costituiscono il contenuto dell’ambiente e del bene culturale ambientale” 6. 

Scorrendo il PTPR si ritrovano, ad avviso di chi scrive, le due valenze del piano paesaggistico, poiché da un’ impostazione – certo lodevole – del paesaggio come forma e risorsa del territorio, si addiviene – talvolta – ad una sorta di tutela statica, volta solo al mantenimento, od al ripristino, scevra da ogni criterio di sviluppo urbanistico secondo il principio del minor consumo del territorio. Di qui, alcune incongruenze che sembrano leggersi nel PTPR qui in esame.

Il codice accoglie il concetto (di “urbanistica” memoria) di zonizzazione, poiché richiede che il territorio regionale sia “ordinato” per ambiti territoriali (gli ambiti paesaggistici), che rappresentano l’esito “di un processo cognitivo assai intenso che, combinando sul territorio la lettura degli assetti ambientali, storico-culturali ed insediativi, determina per ciascuno di essi l’elemento di predominanza del valore paesaggistico riconosciuto – i cosiddetti livelli di valore paesaggistico di cui al comma 2 dell’art. 143 – attribuendo in conseguenza, al territorio considerato, specifici obiettivi di qualità paesaggistica. Obiettivi che con definizione di sintesi possiamo riassumere nei concetti di tutela, recupero, riqualificazione, valorizzazione”7. 
Il piano, quindi, ripartisce il territorio regionale per ambiti omogenei, in relazione alla tipologia, rilevanza ed integrità dei valori paesaggistici: da quelli che possiedono un pregio paesistico di notevole rilievo fino a quelli, invece, degradati, che necessitano di interventi di riqualificazione. In tal modo, vengono individuati i differenti livelli di integrità dei valori paesistici, la loro diversa rilevanza ed è possibile scegliere per ogni ambito le forme più idonee di tutela e di valorizzazione. Alle caratteristiche di ogni ambito debbono corrispondere obiettivi di qualità paesistica da preservare o conseguire. 

Il piano, preso atto delle invarianti paesaggistiche da tutelare, detta la normativa d’uso (le modalità di tutela e di valorizzazione) per ogni ambito, in relazione al grado di valore paesaggistico da tutelare, ma – dettando prescrizioni vincolanti – può demandarne la disciplina concreta agli strumenti urbanistici tradizionali (il piano, infatti, individua le linee di sviluppo urbanistico ed edilizio). Il piano, quindi, ha un obiettivo dinamico, finalizzato ad un facere (le politiche del paesaggio, conservative, di recupero, di valorizzazione) sia da parte delle amministrazioni competenti per territorio (in specie province, comuni ma anche altri soggetti pubblici tra cui le autorità delle aree protette) sia da parte dei privati 8. 

Ciascun ambito di paesaggio è composto da tipologie di paesaggio, cioè dalla varie componenti paesaggistiche che si articolano sul territorio; la disciplina di ciascun ambito è condizionata dalle trame di cui esso è formato (per esemplificare, sotto il profilo naturalistico le cd.”aree agricole identitarie della campagna romana e delle bonifiche agrarie”, i “beni puntuali e lineari diffusi testimonianza dei caratteri identitari vegetazionali, geomorfologici e carsico ipogei” oppure sotto il profilo storico culturale le aree, i manufatti e gli edifici d’interesse storico-culturale, ad esempio i cd. “insediamenti urbani storici” o i “borghi dell’architettura rurale e beni singoli identitari dell’architettura rurale”, o ancora i “beni puntuali e lineari diffusi testimonianza dei caratteri identitari archeologici e storici”, sotto il profilo insediativo l’edificato urbano e quello di frangia, quello in zona agricola, gli insediamenti produttivi o turistici, i centri di antica formazione o quelli degli anni cinquanta come quelli di più recente formazione, gli insediamenti complessi etc.). In luogo di un solo piano, possono approvarsi, in sequenza, una pluralità di piani, per territori omogenei.
Questa nozione di ambito di paesaggio tornerà utile nel prosieguo della relazione. 
Il coordinamento con gli altri strumenti di pianificazione/programmazione.
Merita particolare attenzione il rapporto fra il piano paesaggistico e gli altri strumenti di pianificazione/programmazione, con particolare interesse per i piani urbanistici e per il ruolo rivestito dagli enti locali.

L’indagine si appunta, anzitutto, sugli effetti del piano paesaggistico rispetto agli altri strumenti pianificatori, effetti individuati dall’art. 145 del codice, dedicato al coordinamento.

La norma distingue due ipotesi:

a)per i piani territoriali e di settore, per gli strumenti nazionali e regionali di sviluppo economico, è lo stesso piano paesaggistico a prevedere forme di coordinamento, stabilendo una sorta di autoreferenzialità ;
b)le previsioni del piano paesaggistico sono, invece, cogenti per gli strumenti urbanistici dei comuni, delle città metropolitane e delle province; è stabilita l’immediata sovrapposizione delle previsioni del piano paesaggistico rispetto a quelle eventualmente difformi degli strumenti urbanistici; 

E’ rimessa alla legge regionale la disciplina del procedimento di conformazione e di adeguamento degli strumenti urbanistici alle disposizioni del PTPR, assicurando la partecipazione al procedimento degli organi del ministero. Di recente, con le modifiche apportate al codice Urbani dal d.lg. 26.3.2008, n. 63, il ruolo del ministero è stato accentuato, in quanto è previsto che esso emani le linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio, con finalità di indirizzo rispetto alla pianificazione paesaggistica.
Agli enti locali, anche a prescindere dalla emanazione di una legge regionale, spetta comunque il compito, nel termine stabilito dal piano paesaggistico e comunque non oltre due anni dalla sua approvazione, di adeguare i propri strumenti di pianificazione territoriale e urbanistica alle previsioni del piano paesaggistico, introducendo, se necessario per le finalità paesaggistiche, ulteriori previsioni conformative, utili ad assicurare l’ottimale salvaguardia dei valori paesaggistici individuati nei piani, per le quali è escluso l’indennizzo. 
Questa norma è importante, poiché i vincoli paesaggistici hanno natura accertativa e non conformativa o espropriativa, non vanno indennizzati, come implicitamente confermato dal nuovo t.u. sulle espropriazioni (artt. 9, 10 e 39 del d.lg. 8.6.2001 n. 327 e s.m.i.). Per tale ragione, l’art. 145 co. 4 esclude l’indennizzo per i limiti derivanti alla proprietà dallo strumento urbanistico adeguato alle previsioni del piano paesaggistico. 
Si è ritenuto che queste previsioni introducano un diverso modo di atteggiarsi del rapporto tra piano paesaggistico e strumenti urbanistici, che non sono chiamati ad un mero recepimento passivo delle disposizioni del piano, ma che comportano un facere sia delle amministrazioni locali sia dei privati. Infatti, si è scritto, le previsioni del piano paesaggistico, invece che limitarsi ad apporre prescrizioni da recepire direttamente “nello strumento urbanistico, possono prevedere anche modalità di esercizio della tutela che si esprimono in indirizzi o direttive ai comuni nella redazione dei piani regolatori rispetto all’ampio spettro delle categorie dei beni oggetto di tutela e conservazione: il paesaggio quindi “permea di valori e contenuti” il territorio oggetto della pianificazione urbanistica, che non può quindi limitarsi alla determinazione delle destinazioni d’uso dei suoli ma deve determinare una qualità urbanistica o una compatibilità delle trasformazioni ammesse.” 9. 

In secondo luogo, le disposizioni propositive del piano paesaggistico, nel prevedere interventi di recupero e di riqualificazione per le aree paesaggisticamente compromesse, richiedono un ruolo attivo dei comuni (anche in collaborazione, se necessario, con la regione o la provincia interessata o con altri comuni viciniori, nonché con i soggetti privati), per l’elaborazione di piani attuativi di recupero o programmi di tutela e conservazione degli immobili e delle aree tutelate, la cui attuazione e gestione può essere attribuita direttamente agli enti territoriali di riferimento 10. 

Riflessi di questa impostazione (pur con gli esiti perplessi di cui si dirà), si rinvengono nel PTPR in discussione.

Rimanendo maggiormente ancorati al dato codicistico, al legislatore regionale è attribuita: competenza sul procedimento (144 co. 1) e sull’adeguamento degli strumenti urbanistici (art. 145 co. 5), assicurando la concertazione istituzionale nel procedimento di approvazione del piano (art. 144 co. 1); la pianificazione paesaggistica di principio, con l’attuazione rimessa al piano urbanistico dell’ente locale (art. 143 co. 4); la sovraordinazione del piano paesaggistico sui poteri e sugli strumenti urbanistici degli enti locali, nella duplice modalità della sovrapposizione automatica della disciplina e dell’obbligo di adeguamento (art. 145 co. 3 e 4).

La legge regionale è chiamata, quindi, a garantire il ruolo degli enti locali in un duplice momento: prevedendo reali forme di codecisione nella approvazione del piano paesaggistico, da conferenze di servizi ad attribuzione di pareri vincolanti; e valorizzando il sistema dell’attuazione del piano paesaggistico (art. 143 co. 4), con pianificazione “a cascata”, disincentivando invece l’effetto di sovrapposizione (art. 145 co. 3 e 4). L’art. 57 d.lg. 31 marzo 1998, n. 112, quale norma generale, aveva ha individuato nell’ambito provinciale il luogo e nell’“intesa” lo strumento per il coordinamento delle varie previsioni e amministrazioni 11. 

La compatibilità con il Titolo V della Costituzione 
Le osservazioni che precedono introducono ad un’ ulteriore riflessione, relativa alla compatibilità costituzionale del piano paesaggistico, come tratteggiato nel codice.

L’art. 9 cost. inserisce tra i principi fondamentali l’obbligo dello Stato, delle regioni e degli enti locali di tutelare il paesaggio ed il patrimonio storico ed artistico della Nazione. Ciò ha indotto a ritenere che la tutela dei beni culturali ed ambientali debba ritenersi sovraordinata anche rispetto alla tutela di altri interessi pubblici, non protetti da principi fondamentali dell’ordinamento repubblicano. L’art. 117 Cost., a seguito della novella del Titolo V, ha riconosciuto la competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali (Cost. art. 117, co. 2, lett. s), mentre, sono materie di legislazione concorrente, rimesse, quindi, alla competenza legislativa regionale, nel quadro dei principi fondamentali riservati allo Stato, quelle relative al Governo del territorio, valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione ed organizzazione di attività culturali, (Cost. art. 117, co. 3).

La Corte costituzionale ha tracciato la linea di demarcazione fra la tutela e la valorizzazione dei beni culturali: la tutela (apposizione di vincoli diretto ed indiretto, vigilanza, autorizzazioni, divieti, etc.) appartiene alla competenza esclusiva dello Stato; la valorizzazione appartiene a Stato, regioni ed enti locali, ciascuno nel proprio ambito (Corte Cost. sent. 28.3.2004,. n. 94); spetta alla legge statale dettare i principi generali, gli “standards” di protezione uniformi e il conferimento delle competenze; spetta alla legge regionale, nei limiti fissati dalla legge statale e naturalmente dalla Costituzione (artt. 114, 117, 118 e 120), la disciplina ulteriore.
Occorre, tuttavia ricordare che è devoluta alla potestà legislativa concorrente la materia del “Governo del territorio” e che essa è configurata, nell’art. 117 Cost., come materia diversa rispetto alla valorizzazione e gestione del paesaggio. 

Proprio da queste considerazioni sono scaturite riflessioni relative alla compatibilità della disciplina codicistica con gli artt. 117 e 118 Cost. I profili di maggiore perplessità concernono: l’imposizione dei criteri definitori ed elaborativi del contenuto e delle finalità del piano paesaggistico (dell’art. 143 del cod. Urbani), della necessaria conformazione del piano alle linee ministeriali dell’assetto del territorio nazionale (art. 145 cod. Urbani), della obbligatorietà dello strumento e della sua estensione per tutto il territorio regionale (art. 135 cod. Urbani), del necessario adeguamento dei piani paesaggistici già in vigore secondo procedimenti predefiniti (art. 156 cod. Urbani), e della prevalenza del piano paesaggistico sui poteri di pianificazione territoriale e sugli strumenti urbanistici (art. 145 cod. Urbani), con conseguente travolgimento di tutte le normative regionali di contenuto difforme (in assenza della dovuta clausola di cedevolezza della normativa statale). Ciò è suscettibile di risolversi in un’ indicazione priva di effettivi contenuti (di autonomia amministrativa) e in una grave compromissione delle attribuzioni regionali in materia di “Governo del territorio” ancora più grave per gli enti territoriali, tenuti a rispettare le indicazioni del piano paesaggistico nella predisposizione degli strumenti urbanistici di governo del loro territorio. 
Il secondo profilo di dubbia costituzionalità, strettamente legato al precedente, è l’assenza di moduli di effettiva condivisione delle decisioni da parte delle regioni e degli enti locali, in spregio ai principi della “leale collaborazione”, “sussidiarietà” e “differenziazione”.

Il piano paesaggistico, cosi come delineato nel codice Urbani, si presta ad una irrimediabile duplicità di interpretazione: da un lato, si ritiene che esso non esaurisca la sua funzione conformatrice nei contenuti e nelle previsioni, ma si presenti come uno strumento di pianificazione a formazione progressiva poiché estende i suoi effetti e la sua efficacia alle successive azioni ed atti delle amministrazioni nonché dei privati coinvolti, costituendo così il primo esempio di piano specializzato con contenuti di amministrazione attiva che non si limita semplicemente a prescrivere, ma mira al “risultato” 12. 

In senso diametralmente opposto, si rileva che il codice ha inciso nei meccanismi tradizionali di pianificazione e tutela del territorio (e nelle relative leggi regionali), individuando un “superpiano” a contenuto predeterminato e con efficacia vincolante e sovrappositiva, disconoscendo nei fatti autonomia amministrativa alla regione ed escludendo tutti gli altri enti a competenza territoriale, ridisegnando la gerarchia degli interessi riconnessi all’uso del territorio, e risolvendo drasticamente il processo d’integrazione fra “urbanistica” e “tutela del bene ambientale” 13. 
La partecipazione dei comuni al procedimento di formazione del PTPR della regione Lazio.
Come già evidenziato in precedenza, il PTPR è l’ atto fondamentale per l’assetto complessivo del territorio. Purtuttavia esso appare sostanzialmente ignorato dalle varie amministrazioni locali, presumibilmente per evidenti ragioni di scarsità di risorse economiche.
Il principio è quello della partecipazione attiva degli enti locali nel procedimento di formazione del PTPR, già realizzatosi nella prima fase della sua redazione attraverso la presentazione delle proposte di modifica dei PTP vigenti.
La l.r. 6.7.1998 n. 24 – a proposito del ruolo degli ee.ll. in occasione della formazione dei PTPR – prevede (art. 23): La struttura regionale competente in materia di pianificazione paesistica provvede alla redazione del P.T.P.R., sulla base (quindi l’elemento di base è la consultazione con gli ee.ll.) delle consultazioni con gli enti locali e gli altri enti pubblici interessati. Nello spirito della collaborazione istituzionale tra regione ed enti locali, i comuni e le province, con deliberazione consiliare, possono presentare alla regione, nei termini previsti con provvedimento della struttura regionale competente, documentate e motivate proposte di modifica delle classificazioni per zona dei vincoli paesistici

Lo strumento PTPR, pur non potendosi definire come atto “a complessità ineguale” come il PRG, dove comune e regione partecipano congiuntamente alla sua formazione, dando però contributi diversi a seconda delle circostanze, ugualmente rappresenta atto complesso, questa volta a “complessità eguale”; la regione ha un ruolo forte – più forte – di redazione, i comuni concorrono attivamente alla sua formazione. L’atto di approvazione finale è comunque un provvedimento regionale, ed è altresì prevista una forte partecipazione da parte del ministero dell’ambiente e della tutela del territorio, compreso anche di un eventuale potere sostitutivo. L’art. 143 co. 3 del codice Urbani prevede, infatti: “Le regioni, il ministero ed il ministero dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare possono stipulare intese per la definizione delle modalità di elaborazione congiunta dei piani paesaggistici, salvo quanto previsto dall'articolo 135, comma 1, terzo periodo. Nell'intesa è stabilito il termine entro il quale deve essere completata l'elaborazione del piano. Il piano è oggetto di apposito accordo fra pubbliche amministrazioni, ai sensi dell'articolo 15 della legge 7 agosto 1990 n. 241. L'accordo stabilisce altresì i presupposti, le modalità ed i tempi per la revisione del piano, con particolare riferimento all'eventuale sopravvenienza di dichiarazioni emanate ai sensi degli articoli 140 e 141 o di integrazioni disposte ai sensi dell'articolo 141-bis. Il piano è approvato con provvedimento regionale entro il termine fissato nell'accordo. Decorso inutilmente tale termine, il piano, limitatamente ai beni paesaggistici di cui alle lettere b), c) e d) del comma 1, è approvato in via sostitutiva con decreto del Ministro, sentito il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare.”.
A questo punto va fotografato il ruolo dei comuni nel momento post-adozione e pre-approvazione del PTPR della regione Lazio, cioè oggi.
Per quanto attiene la fase attuale del procedimento di approvazione del PTPR le disposizioni dell’ art. 23, cit. commi 2, 3, 4, 5, l.r. 6.7.1998 n. 24  precisano quanto segue:
“comma 2. La Giunta regionale, con propria deliberazione, adotta il PTPR e ne dispone la pubblicazione sul BUR, l'affissione presso l'albo pretorio dei comuni e delle province della regione e ne dà notizia sui principali quotidiani a diffusione regionale. Il PTPR adottato resta affisso per tre mesi.

comma 3. Durante il periodo di affissione chiunque vi abbia interesse può presentare osservazioni al PTPR, direttamente al comune territorialmente competente. 
comma 4. Entro i successivi trenta giorni, i comuni provvedono a raccogliere le osservazioni presentate e ad inviarle, unitamente ad una relazione istruttoria, alla struttura regionale competente.

comma 5. Entro i successivi sessanta giorni la regione predispone la relazione istruttoria del PTPR, contenente anche le controdeduzioni alle osservazioni, da sottoporre all'approvazione del Consiglio regionale”.
La legge fa un riferimento generico alla raccolta delle osservazioni ed alla predisposizione di una “relazione istruttoria”, come se l’ente locale non fosse legittimato (!!!) a presentare osservazioni autonome.

La realtà è diversa, proprio in forza del ruolo di atto complesso del PTPR, precisato dall’art. 23  co. 1 legge cit.

E la conferma di questa impostazione viene dalla lettura  degli atti integranti il Piano e le procedure di approvazione, atti vuoi contestuali (è il caso degli “Indirizzi per la partecipazione dei soggetti interessati e lo svolgimento delle funzioni regionali provinciali e comunali” emanati dalla stessa regione Lazio), vuoi successivi (la delibera di proroga del termine delle osservazioni del 16/05/2008 n. 354). 
Quanto agli “indirizzi per i Comuni”  si legge testualmente che: “(…) L’ente referente per la presentazione delle osservazioni è il comune che le raccoglie e le trasmette alla regione unitamente ad una “relazione istruttoria” approvata con delibera di consiglio comunale.”.
Un primo dato è quindi quello della obbligatorietà della deliberazione di consiglio comunale, obbligatorietà peraltro non prevista dal legislatore.
Vi è poi la questione di merito delle scelte effettuate (che POSSONO effettuare) i comuni. Sempre negli “Indirizzi per la partecipazione dei soggetti interessati e lo svolgimento delle funzioni regionali, provinciali e comunali” si afferma che: 
“I comuni e gli altri enti territoriali continuano a mantenere, anche in questa fase, un ruolo fondamentale in base alle enunciazioni di principio contenute nell’introduzione alle norme del piano:

Il quadro conoscitivo del PTPR è realizzato in coerenza con ciascun livello di pianificazione territoriale ed urbanistica con il contributo delle province, dei comuni e delle amministrazioni o enti a cui sono attribuite competenze territoriali, nonché dei piani settoriali nazionali, regionali e provinciali.”.
Questo obiettivo di coerenza (che a giudizio di chi scrive è un obiettivo “minimo” del Piano) deve essere appunto garantito dagli ee.ll., infatti proprio le norme di piano prevedono che: “(…) Le amministrazioni pubbliche territoriali concorrono alla integrazione ed implementazione del quadro conoscitivo in occasione della adozione di piani territoriali, settoriali e urbanistici di competenza, ovvero, per i comuni, tale attività è svolta obbligatoriamente in sede di recepimento del PTPR negli strumenti vigenti.”.
Dalle riflessioni che precedono risulta evidente che la tutela dei beni paesaggistici deve realizzarsi in coerenza con l’ordinato sviluppo della pianificazione territoriale e urbanistica.
E conclude la norma del PTPR che: “(…) la variegata moltitudine delle osservazioni che saranno presentate da tutti gli interessati deve necessariamente confrontarsi con gli strumenti della pianificazione e programmazione urbanistica. In particolare ai comuni è richiesto, come precisato di seguito, il compito di analizzare preliminarmente le istanze degli interessati e formulare una proposta di sintesi delle osservazioni con riferimento all’indirizzo dei piani urbanistici comunali generali vigenti e ai loro eventuali programmi di miglioramento e sviluppo.”.
È opportuno procedere per gradi. L’obiettivo di garantire la coerenza deve essere perseguito non solo, quindi, in fase di recepimento del PTPR nei PRG ma, OGGI, in fase di presentazione delle osservazioni, Anche rispetto ai programmi di miglioramento (in itinere o anche solo immaginati) posti dall’amministrazione comunale. 
In realtà negli stessi “indirizzi della Regione”, si precisa che: “(…) le osservazioni in contrasto con i piani regolatori vigenti o che non trovino riscontro nelle proposte dalle amministrazioni, anche quando fossero accolte, non trovano diretta applicazione”. Quindi le osservazioni, per poter essere vagliate dall’amministrazione regionale, non devono contrastare né con i PRG vigenti né con quelli adottati (cioè: proposti).

Ancora qualche breve osservazione sulla procedura, questa volta in merito alla “relazione istruttoria”, indicata dalla l.r., quale atto prodromico ed accompagnatorio alle osservazioni. In base ai già citati indirizzi della regione Lazio ai comuni, questa relazione deve contenere:
“- la descrizione territoriale, paesaggistica ed ambientale del territorio comunale con particolare riferimento ai beni paesaggistici interessati dalle osservazioni;

- gli obiettivi che lo strumento urbanistico persegue o intende perseguire con eventuali miglioramenti o sviluppi inibiti dal PTPR;

- la compatibilità e/o eventuale criticità degli strumenti urbanistici vigenti con il PTPR ;

- le proposte urbanistiche formulate dall’ amministrazione comunale e la loro compatibilità con le finalità del PTPR e le caratteristiche dei paesaggi tutelati ;

- la compatibilità tra le proposte urbanistiche formulate dall’ amministrazione comunale e le osservazioni di tutti gli interessati;
- la selezione/segnalazione delle osservazioni compatibili con i programmi urbanistici comunali.

Si richiede, altresì, che la “relazione istruttoria” contenga:

- elaborati riepilogativi del PTPR e/o della CTR contenenti la localizzazione delle diverse osservazioni presentate con particolare riferimento alle osservazioni condivise e proponibili dall’amministrazione sulla base della propria programmazione e pianificazione urbanistica;

- numerazione delle osservazioni distinte per soggetti singoli, enti istituzionali,associazioni .

Si auspica che la trasmissione alla regione delle istruttorie comunali contenga, oltre agli indispensabili materiali cartacei, anche supporti informatici in qualsiasi formato agevolerà i tempi di istruttoria e quindi anche i tempi per la convocazione delle conferenze istruttorie di seguito precisate.”
Con il senno del SE (ci fossero le risorse economiche) gli ee.ll. dovrebbero attivarsi immediatamente e dare incarichi ai rispettivi uffici o – più propriamente, considerata la cronica carenza di personale degli uffici tecnici,  all’esterno - non tanto e non solo per verificare la fondatezza (la sostenibilità) delle osservazioni presentate, quanto per svolgere un ruolo di “coautore” del PTPR, poiché solo il comune ha il quadro chiaro della situazione del territorio, delle prospettive di crescita, delle direttrici di sviluppo, della situazione anagrafica e quindi, in conclusione, sulle necessità di consumo del territorio. E’ inutile rammentare, senza per questo togliere nulla allo sforzo enorme realizzato dall’amministrazione regionale – che la cartografia sulla base della quale sono stati predisposti i PTPR risale a molti anni orsono, ben prima dello scempio del condono edilizio del 2004, che ha prodotto l’ennesima insanabile ferita al nostro territorio, ferita allargatasi – purtroppo – ben oltre il marzo del 2003 (nel 2004, nel 2005…).
Alla regione va riconosciuto il merito di aver scelto la strada – almeno formale – di “condivisione” dello strumento con gli ee.ll.
Il ruolo dei comuni non solo è ben presente in questa fase, successiva all’adozione e relativa alle osservazioni che i comuni stessi possono (debbono) presentare, ma lo è stato ancor prima dell’adozione, in occasione dei vari contributi presentati ante adozione ed ancor di più lo sarà in occasione dell’attuazione – il PTPR si riferisce anche dell’”integrazione” – del piano da parte dei piani comunali.

Tuttavia, probabilmente – da qui il ruolo, a nostro avviso, puramente “formale” del contributo comunale – è mancata una forte informazione e sono mancate e mancano oggi le risorse tecnico-economiche indispensabili per svolgere reali situazioni di verifica del territorio con le prescrizioni di tutela ambientale. 
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2[mansi a., “La tutela dei beni culturali e del paesaggio”, Cedam, 2004, p. 584].

3 [urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico.” in Urb.e  App. 2006, 4, p. 381 e ss.]. 

4 [ urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico.” in Urb.e  App. 2006, 4, p. 381 e ss.],
5[ urbani, p “La costruzione del Piano paesaggistico.”op. cit.].
6 [pallottino, m.,“La pianificazione paesaggistica (Relazione al Convegno: I beni culturali nella disciplina statale e regionale, tenutosi a Cortina d’Ampezzo il 2 e il 3 luglio 2004), pubblicato in www.pausania.it].

7. [urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico.”op. cit.].

8 [Cfr. urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico.” op. cit.].
9[urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico.”, op. cit].

10 [urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico.”op. cit. in cui l’Autore sottolinea: “La seconda che attiene agli aspetti “propositivi “ del Piano Paesaggistico lì dove appunto le disposizioni prevedano non solo misure di conservazione e fruizione ma anche interventi di recupero, riqualificazione per le aree paesaggisticamente compromesse.”].

11 [A tal riguardo confronta PALLOTTINO, M.,  “Pianificazione Paesaggistica “op. cit.].
12 [urbani, p. “La costruzione del Piano paesaggistico”op. cit.]. 

13 [pallottino, m., “La Pianificazione Paesaggistica” op. cit..].






9

