La tutela del paesaggio
di Vezio De Lucid

1. Dall'Unita d’ltalia alla caduta del fascismo

1.1.1 primi provvedimenti

L’ltalia unita tarda a dotarsi di norme per la tatdei beni culturali e del paesaggio, e
cio e dovuto non tanto alla difficolta di definigé oggetti da salvaguardare quanto alla
concezione integralistica della proprietd, a queingo ancora prevalentemente
consideratgus utendi atque abutendSecondo Giuseppe Galasso, € solo nel periodo
giolittiano che la necessita di provvedere all&lauti traduce in iniziative legislative,
“in quel periodo, cioé, della sua storia nazionalecui I'ltalia varco molte frontiere
della modernita e dei congiunti progressi, a comnecda quella di un definitivo
decollo quale paese industridie”

In effetti, la prima legge per la protezione detiterio € quella (n. 411), approvata nel
1905, quarantacinque anni dopo I'Unita d’ltaliagechiguarda solo la conservazione
della Pineta di Ravenna. Una legge fortemente &otl# Luigi Rava, a quel tempo
ministro dell’Agricoltura, industria e commerciosabito dopo ministro della Pubblica
istruzione. Nel 1909 ancora una legge parziale/(3®®D) per la tutela delle antichita e
belle arti, approvata dal Senato con I'eliminaziolee riferimenti alle bellezze naturali
com’era stato richiesto dal ministro Rava.

Soltanto nel 1922 (sono passati 62 anni dall’'Unitje la luce la legge generale (n.
788) per la tutela delle bellezze naturali e deginobili di particolare interesse storico,
che resta in vigore fino al 1939. Il decreto legdee I'aveva preceduta era stato
presentato due anni prima da Benedetto Croce, tmungella Pubblica istruzione

“Urbanista.

! G. GalassoPal Convegno del paesaggio alle leggi per il paggagin G. Galasso, A. White, V.
Mazzarelli (a cura di)1923 — 1993. Contributi a settanta anni dalla putdtione degli atti del
Convegno del Paesaggi&dizioni La Conchiglia, Capri, 1993, p. 9. PoiNinistero per i beni e le
attivita culturali, V. Cazzato (a cura ditituzioni e politiche culturali in Italia neglireni Trenta Roma,
Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, 20015p7.



nell'ultimo governo Giolitti (1920 — 1921), il qugltra I'altro, aveva messo in luce “che
anche il patriottismo nasce dalla secolare careletasuolo agli occhi, ed altro non
essere che la rappresentazione materiale e vislblla patria, coi suoi caratteri fisici
particolari, con le sue montagne, le sue forestsuke pianure, i suoi fiumi, le sue rive,
con gli aspetti molteplici e vari del suo suolauali si sono formati e son pervenuti a
noi attraverso la lenta successione dei setdli'tontenuto della legge del 1922 (solo
sette articoli contro i 184 del Codice dei benitardli e del paesaggio del 2008) € ben
sintetizzato dal suo primo articolo: “Sono dichtaraoggette a speciale protezione le
cose immobili la cui conservazione presenta unvuobeinteresse pubblico a causa
della loro bellezza naturale o della loro particelaelazione con la storia civile e
letteraria. Sono protette altresi dalla presenggdele bellezze panoramiche”. Sono
evidentemente tutt'altro che facili la distinzioriea la bellezza naturale e quelle
panoramiche, oltre che il riconoscimento del caratt“notevole” e “pubblico”
dell'interesse alla protezione. Di cio si discusseiamente negli anni successivi

1.2.Urbanistica e tutela. 1l disegno di legge Di Crddaza

Nel 1933 fu elaborato, per iniziativa del ministdei Lavori pubblici Araldo Di
Crollalanza, un disegno di legge urbanistica chevguleva, fra i contenuti dei piani
regionali, anche appositi vincoli per la tutelaleldiellezze artistiche o panoramiche.
Quella proposta non fu approvata per I'opposizideka federazione nazionale fascista
della proprieta edilizia, e per quasi un decenraonuova legge urbanistica fu
accantonata. Ma la necessita che la pianificazigbanistica comprendesse la tutela
continuo a essere presente nel dibattito di queghi. Nel 1938, su «Urbanistica»,

rivista dell’lstituto nazionale di urbanistica (lnWirgilio Testa sostiene che: “La tutela

2 Senato del Regno, Disegno di legge (n. 204) ptasedal ministro dell'lstruzione Pubblica (Crodk)
25 settembre 192®er la tutela della bellezze naturali e degli imritioti particolare interesse storigo
in P. BaldeschiPaesaggio e territorip Firenze, Le Lettere, 2010. Il concetto di beleezmturale (e
quindi del paesaggio) quale rappresentazione dettea nazionali sara ripreso dalla legge cosigddet
Galasso (n. 431/1985) e dal Codice del paesagdj@0d8.

% Di particolare interesse fu il dibattito in ocaas® del “Convegno della bellezza” che si tenne priCa
per iniziativa di Edwin Cerio poco dopo I'approvazé della legge del 1922.



delle bellezze panoramiche deve essere [...] noartiehto unico per la formazione di
un piano regolatore paesistico ma uno degli elemeeto fra i piu importanti in
determinate localita, per la disciplina integradal punto di vista urbanistico, di zone
piu 0 meno vaste di territorio. La tutela dellelézete panoramiche deve essere, cioe,
inserita fra gli scopi da raggiungere attraverstotenazione di quei piani regolatori che
fuori d’ltalia hanno preso il nome di «piani regabi®, e che tendono appunto alla
disciplina integrale di zone piu 0 meno vaste diti&io, avuto riguardo alla tutela del
panorama, al miglioramento del traffico, allimpiane perfezionamento dei servizi
pubblici, alla zonizzazione, alla creazione di rivaggregati edilizi, ecc®” Analoghe
proposte sostenne Gustavo Giovannoni nel succefsiuizolo diUrbanistica.

1.3.Giuseppe Bottai e la legge n. 1497/1939

Prima che si concludesse il dibattito sulla legdeanistica, fu perd approvata la legge
1497/1939, sulla “protezione delle bellezze natyraubito seguita dal regolamento
d’attuazione approvato con regio decreto (n. 130). La nuova legge, fondamentale
e di lunga durata, dovuta in particolare allimpegdel ministro Giuseppe Bottali,
riprende in parte i principi e le formulazioni delegge del 1922, aggiungendo peraltro
l'importante distinzione fra le “bellezze individue le “bellezze d’'insieme” Ma il
pregio indiscutibile e I'originalitd assoluta dellegge 1497 sta nella previsione della
pianificazione paesistica. Infatti l'art. 5, atwibce al ministro dell’Educazione
nazionale la “facolta di disporre un piano terite paesisticd”, volto a impedire
un’utilizzazione pregiudizievole alla bellezza peamica delle localita vincolate dalla

medesima legge. La relazione al disegno di legdeni@ del ministro Bottai), pone in

4 V. Testa, “Piani territoriali”, irlUrbanistica luglio-agosto 1938, n. 4, pp. 229-230.

®> G. Giovannoni, “Piani regolatori urbanistici”, Urbanistica settembre-ottobre 1938, n. 5, pp. 276-280.
® Da notare che compare qui per la prima voltafériinento al paesaggio (sia pure sotto forma di
aggettivo), assente nella legge del 1922.



evidenza il fatto che “la vigente legge non conaggi@ni territoriali paesistici e quanto
ai piani regolatori urbani detta una norma affatgufficiente™.

La successiva legge urbanistica (n. 1150/1942)nseguentemente priva di norme di
tutela e regola solo le espansioni e le trasforamzirbane. Detta legge, nonostante sia
stata piu volte oggetto di modifiche e integrazi¢efr. successivo paragrafo 2.2), e
anch’essa di lunga durata e tuttora in vigore. émdtivo di radicale riforma fu tentato
nei primi anni Sessanta per iniziativa del ministes Lavori pubblici Fiorentino Sullo,
democristiano, sconfessato pero del suo partippdposta fini su un binario morto.

Con la legge sulle bellezze naturali del 1939 dlguebanistica del 1942 si istitui la
distinzione fra il regime delle tutele e quello ldetrasformazioni urbanistichejna
separazione che, nel bene e nel male, opera dansatanni e caratterizza tuttora
I'assetto dei poteri pubblici in materia di orgam&zione del territorio

Restano da ricordare le leggi relative ai primigbanazionali — Gran Paradiso (1922),
Abruzzo (1923), Circeo (1934) e Stelvio (1935) -e,cber ragioni di spazio, non sono
oggetto della presente nota. Esse tuttavia testanor’attenzione in quegli anni per la
protezione della natura, ove si consideri che iinprparco nazionale istituito dopo il

fascismo e quello della Calabria del 1968.

2. Dalla Costituzione repubblicana al Codice del ZIB

2.1.L’art. 9 della Costituzione

Com’e noto, fra i 12 articoli della Costituzionelattvi ai principi fondamentali &
compreso l'articolo 9 (“La repubblica promuove Mlgppo della ricerca scientifica e
tecnica. Tutela il paesaggio e il patrimonio storie artistico della Nazione”). La

repubblica italiana fu il primo Stato al mondo asierare nella propria costituzione la

" Camera dei fasci e delle corporazioni. Documebiegni di legge e Relazioni. XXX legislatura. 1a
della Camera dei fasci e delle corporazioni. Disednlegge n. 221. | piani regolatori urbani citdéilla
relazione sono quelli previsti dalla legge 20 mat865, n. 2359 sulle espropriazioni.



tutela del patrimonio culturale e del paesaggio. irBpossibile fermarsi qui
sull'importanza di quella decisione e si rinvidudtimo libro di Salvatore Settfs

Si deve invece osservare che il dettato costit@e®r restato per anni dimenticato e
negletto. Anche i piani paesistici sono stati tuagt. A parte il piano paesistico
dell'lsola d’Ischia, approvato nel 1943, negli mitimesi del fascismo, nel dopoguerra,
prima della legge Galasso (1985) sono stati appireeto 12 piani paesistici: S. llario
di Genova-Nervi (1953), Osimo (1955), Monte di Bbrio (1958), Appia Antica
(1960), Versilia (1960), Gabicce Mare (1964), Argeio (1966), Sperlonga (1967),
Assisi (1969), Ancona Portonovo (1970), Procida7@9 Terminillo (1972). Sono
piani paesistici molto diversi da come li immagmi@ oggi. Alcuni sono limitati a
minuscole porzioni di spazio: quello della zonavidi Cinque Torri e via Leopardi in
comune di Osimo, interessa appena 6 ettari, uneiesgi piano particolareggiato.
Pessimo — come vedremo — il piano dell’Appia Antica effetti un vero e proprio
programma di devastazione, che prevedeva nuovaiadder milioni di metri cubi,
fatta salva un’esigua fascia di rispetto a cavalldla regina viarum Altri piani
paesistici, invece, pur se in forma rudimentaleevpdevano norme drastiche,
rigidissime. Il piano dell'lsola d’Ischia, approwahel 1943, progettista Alberto Calza
Bini, imponeva l'inedificabilita lungo quasi tutta costa e nel nucleo interno dell’lsola.
La meta circa delle aree edificabili consentivadndi copertura molto bassi. E appena
il caso di ricordare che quel piano e stato ddbtdlisatteso e, com’e noto, l'lsola
d’Ischia, dopo la seconda guerra mondiale, e stafgsacrata dalla speculazione edilizia
legale e abusiva, nel sostanziale disinteresse deiministrazioni comunali, regionali e
statali. Analoga la sorte degli altri piani, appmt\e sepolti nei cassetti ministeriali.
Esiste poi una sorta di seconda generazione di pasistici, quelli promossi nella
seconda meta degli anni Sessanta del secolo sdallsoCassa per il Mezzogiorno con

il lodevole intento di proteggere i 29 comprengbrsviluppo turistico individuati dalla

8s. SettisPaesaggio Costituzione Cemenimrino, Einaudi, 2010.
° Le informazioni relative ai piani paesaggisticipepvati e proposti sono desunte da F. Ciccone, L.
Scano| piani paesistici La Nuova Italia scientifica, Roma, 1986.



stessa Cassa nei pill bei luoghi del MezzogiSrr8ono stati definiti “piani interrotti,
perché oggetto di lunghe, complesse, talvolta azpaieli soluzioni, ma nessuno di essi

€ mai stato approvato.

2.2.La tutela nella pianificazione urbanistica

Il doppio regime Abbiamo visto che in Italia, in materia di orgazazione del territorio,
operano due regimi distinti: quello specifico deileele, che fa capo alla legge del 1939
e il regime delle trasformazioni urbanistiche, daecapo alla legge del 1942 e ai
successivi precetti statali (e poi regionali). M& dopoguerra la disciplina urbanistica si
€ a mano a mano arricchita di contenuti fino a aemgere la salvaguardia
dell'integrita fisica e dell'identita culturale. mée che, talvolta, come vedremo, la
strumentazione urbanistica € stata piu efficacpudlla specialistica ex lege 1497/1939.
In questo processo evolutivo é stata fondamentalecdsiddettalegge ponte(n.
765/1967), che include fra i contenuti propri delno regolatore generale “la tutela del
paesaggio e di complessi storici, monumentali, anthlii ed archeologici” (per la
prima volta la parola “paesaggio” ex art. 9 dellastituzione € ripresa da una legge
ordinaria). La legge ponte fu voluta da Giacomo Bain ministro dei Lavori pubblici
negli anni del primo centro sinistra, per rispordetl’indignazione provocata dalla
frana di Agrigento del luglio 1966 causata dall'iame sovraccarico dell’edilizia

speculativa. Fu definita “ponte” perché doveva rappntare un rimedio provvisorio,

191 29 comprensori turistici in area Cassa per ilzkEiorno sono i seguenti: Gargano e isole Tremiti;
Matese e Taburno; Terminio; Penisola Salentinafiwej Metaponto; Cilento e golfo di Policastro;aSil
Pollino e litorale jonico; Golfo di S: Eufemia, §oldi Gioia, massiccio dell’Aspromonte e zona delle
Serre; Costa siracusana e ragusana; Agrigentisole di Linosa e Lampedusa; Comprensorio siciliano
centrale; Gallura e arcipelago della Maddalena;ip®lego toscano; Litorale marchigiano-abbruzzese e
Gran Sasso; Litorale abruzzese-molisano, massitadla Maiella e della Maielletta, altipiani maggier
delle isole Mainarde; Comprensorio delle Roccheymiieillo; Fiuggi e monti Ernici; Circeo, golfo di
Gaeta, Campi Flegrei e isole Ponziane; Trulli ettgroCosta calabrese jonica meridionale; Costiera
siciliana nord-orientale, isole Eolie ed Etna; Coemsorio palermitano, delle Madonie, delle Baronie,
trapanese e delle isole Egadi e di Pantelleria; @ensorio sud-occidentale sardo; Costa sarda nord-
occidentale, isola Asinara, isola Piana e isolaa&ada; Comprensorio vesuviano della penisola
sorrentina, della costiera amalfitana e delle isiglegolfo di Napoli.



nell'attesa di un organico provvedimento di riforragbanistica (quello che stiamo
ancora aspettando).

Dieci anni dopo, il decreto presidenziale (616/1)9@@e regola il trasferimento delle
funzioni dallo Stato alle Regioni definisce all’a®l la materia urbanistica come “la
disciplina dell’uso del territorio comprensiva ditt gli aspetti conoscitivi, normativi e
gestionali riguardanti le operazioni di salvaguarelidi trasformazione del suolo nonché
la protezione dell’ambiente” (definizione di MassirSevero Giannini).

La tutela dell’Appia AnticaL’'obbligo o la facolta di tutela da parte dedliusnenti
urbanistici non sono stati soltanto riconosciutgiséativamente, ma anche, come
ricordato prima, ripetutamente utilizzati nellatpra della pianificazione. Solo qualche
esempio. Il caso certamente piu importante e quadb piano regolatore di Roma
approvato dal ministero dei Lavori pubblici nel B9@on erano state ancora istituite le
Regioni a statuto ordinario). Il decreto ministeriai approvazione introdusse, per
“preminenti interessi dello Stato” una strepitosaodifica al piano adottato,
sottoponendo a tutela, e quindi destinando a pardablico, oltre duemila ettari
dell’Appia Antica e della campagna circostante, pdsita San Sebastiano al confine
comunale. Ai fini del nostro discorso, va soprattunesso in evidenza che con |l
decreto di approvazione del piano regolatore fureliminate le possibilita edificatorie
consentite invece dal gia citato pessimo pianoigées dell’Appia Antica del 1960.

Fra gli esempi illustri di urbanistica sposata dliéela, si devono ricordare ancora
almeno il piano regolatore di Firenze del 1962 daoo Giorgio La Pira, assessore
all'urbanistica Edoardo Detti) che, tra l'altro, pose la tutela delle colline che
racchiudono la citta; e poi i piani coordinati @@muni della maremma livornese dei
primi anni Sessanta del secolo passato. E, anEereara, la sua prodigiosa “addizione
verde”, prevista dal piano regolatore del 1975,imille ettari fra la cinta muraria e |l
Po, destinati a formare un gran parco urbano coane pntegrante del centro storico.
Infine, mi permetto di menzionare il nuovo piangakatore di Napoli, approvato nel
2004, che ha sottratto all’edificazione, per ragidintutela, quanto resta del territorio
comunale non coperto di cemento e di asfalto negmi@ precedenti.

La tutela dei centri storiciLa legge ponte del 1967 va ricordata anche per iayosto
un’appropriata tutela dei centri storici, riprenderdi fatto il principio dell'inscindibile



unitarietd degli insediamenti storici definito m@elicosiddetta ‘Carta di Gubbio’
approvata per iniziativa dell’Associazione italiacentri storici (Ancsa) nel convegno
che si tenne nel 1960 nella citta umbra. Riguardaeatri storici, la legge ponte
subordina, di fatto, ogni intervento di sostanziabesformazione all’approvazione di
piani particolareggiati. Una soluzione all'appam@nmzecaria e semplicistica che pero,
con il passare degli anni, si € dimostrata di eocete efficacia. Tant’'é che I'ltalia €
I'unico paese d’Europa che ha in larga misura salivpropri centri storici. Certamente,
nessuno puo sostenere che nel nostro paese la te¢l patrimonio immobiliare
d’interesse storico sia garantita in modo soddesftes ma certamente non sono piu
all’ordine del giorno gli episodi di gravissima athzione, se non di vera e propria
distruzione, che avvenivano frequentemente neiigustri del dopoguerra.
Specialmente dopo I'approvazione della legge partentri storici sono stati piu volte
oggetto di studio, di politiche e di interventi dalvaguardia nellambito della
pianificazione urbanistica, mentre sono meno fratjue proposte di conservazione
promosse dai titolari di specifiche competenze atema di tutela. E noto, infatti, che
solo alcuni centri storici sono integralmente sotisi alle leggi del 1939.

La distinzione fra legislazione di tutela e legestene urbanistica ha retto al trascorrere
degli anni, nonostante alcuni tentativi di supematoeRiguardo ai quali mi limito solo a
citare i lavori della commissione cosiddetta Fracbéi, dal nome del suo presidente,
Francesco Franceschini, istituita nel 1964, cobiétivo di formulare proposte per la
tutela e la valorizzazione del patrimonio archemogartistico e paesistico. Circa gli
strumenti di intervento, & indubbio ed esplicitoriéntamento della commissione a
ricondurre gli obiettivi della tutela e dei valoculturali nellambito dell’ordinaria
pianificazione urbanistica, assicurando peraltroctacorrenza dei poteri statali e
specialistici nelle procedure ordinarie. Alla corsgione Franceschini fece seguito la
commissione presieduta da Antonino Papaldo chemanie propose di collocare la
tutela nellambito dell'ordinaria pianificazione hanistica, precisando che le
determinazioni delllamministrazione dei beni culuirsono pero prevalenti su ogni
altra. Anche le risultanze della commissione Papattbme quella della precedente

commissione Franceschini, non produssero alcutt@ffencreto.



Vanno ricordate infine le sentenze della Corteitagbnale n. 55 e n.56 del 1968. Con
la prima fu stabilito il carattere “espropriativ{g percio da indennizzare) dei vincoli di
natura urbanistica, quelli cioé che individuanaiee destinate a servizi; con la seconda
fu confermata invece la non indennizzabilita denceli a tutela del paesaggio.

L’orientamento della Corte e stato ribadito daeaftentenze negli anni successivi.

2.3.L'istituzione delle Regioni a statuto ordinario

Le Regioni a statuto ordinario furono istituite Y70 e due anni dopo avvenne
I'effettivo trasferimento dallo Stato dei poteri episti dall’articolo 117 della
Costituzione. Le competenze in materia di urbasasturono trasferite con il Dpr n.
8/1972 che, al secondo comma, prevede che il trasdeto “riguarda altresi la
redazione e la approvazione dei piani territorpaesistici di cui all’articolo 5 della
legge 29 giugno 1939, n. 1497”. Trasferimento, tjukisno, rimasto del tutto ignorato
e infatti non risultano piani paesistici approwasile Regioni prima della legge Galasso.

2.4.La legge Galasso

Inaspettatamente, la legge Galasso (n. 431/1985 schtituisce il precedente decreto
ministeriale, a firma del sottosegretario per i Beulturali e ambientali Giuseppe
Galasso) interrompe nove lustri di inerzia politedegislativa in materia di tutela e
pianificazione del paesaggio. Com’e noto, la leggegra gli elenchi delle bellezze
naturali e d'insieme della legge 1497 con alcurtegmie di beni (dai territori costieri
alle zone d’interesse archeologiam)e legisassoggettati a vincolo paesaggistico. La
tutela non é piu puntiforme ma si estende allaalitibdel territorio. La pianificazione
paesistica non e piu discontinua e facoltativa sgumme carattere strutturale e diventa
obbligatoria. L’art. 1 bis della legge dispone itifehe le Regioni “sottopongono a
specifica normativa d’'uso e di valorizzazione”nrit®ri dei beni vincolati “mediante la
redazione di piani paesistici o di piani urbanterritoriali con specifica
considerazione dei valori paesistici ed ambierdaliapprovare entro il 31 dicembre
1986”. | “piani urbanistico-territoriali con speé considerazione dei valori paesistici

ed ambientali” sono una importante novita a favde#’inserimento della tutela fra i



contenuti dei piani urbanistici ordinari, ritenengoindi ammissibile la rinuncia a una
pianificazione specializzata alla tutela del pagggg

Ma i risultati della legge Galasso sono deprimeAtiparte le province autonome di
Bolzano e di Trento che tutelavano il paesaggio @mprofonditi ed efficaci
provvedimenti ancor prima della legge 431, entredadenza del 31 dicembre 1986
nessuna Regione disponeva di piano paesistico mpéado urbanistico-territoriale ad
hoc. Solo quattro Regioni — Emilia Romagna, LiguMdarche, Val d’Aosta — si
dotarono di un piano paesistico in tempi acceftahitre Regioni provvidero in ritardo.

Il Veneto fu la prima Regione, seguita da Piemeniéenezia Giulia, che intraprese la
strada del piano urbanistico territoriale con sjegi considerazione dei valori
paesistici. Storicamente inadempienti Sicilia eaBeh.

In verita, un bilancio puntuale e significativo ldelegge Galasso € privo di senso e
probabilmente inutile. L'’assenza di indirizzo e wbnamento dell’azione regionale, la
conseguente vistosa differenza dei comportamegibmali sotto ogni punto di vista (di
procedure, di merito, di scala degli elaboraticatiatteri dei vincoli e delle prescrizioni,
di categorie dei beni interessati) ha determin&t® @gni piano costituisce in effetti un

caso a Sé.

2.5.Le altre leggi di tutela (e di rinuncia alla tutgla

Come si e detto, nella presente nota, per evidmgioni di spazio, non possiamo
trattare delle leggi che tutelano lintegrita fesidel territorio: dalle leggi n. 183/1989
per la difesa del suolo e n. 394/1991 sulle aretefie, alle leggi istitutive dei nuovi
parchi regionali, a quelle per la protezione detlkaente, la sicurezza sismica, eccetera.
Mi limito a osservare che le nuove leggi statakaalistiche e di settore che si sono
moltiplicate a partire dagli anni Ottanta del secalcorso (insieme a un numero

indefinito di norme regionali), hanno generato uma@teplicita di nuovi piani che hanno

1 va ricordato in proposito il piano urbanisticorteriale (Put) della Penisola sorrentina e detiatera
amalfitana, approvato dalla Regione Campania cggeleegionale n. 35 del 1987, un piano esemplare
per I'impostazione e il rigore delle prescrizioni.
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modificato radicalmente il quadro concettuale erafeo della pianificazione del

territorio in assoluta assenza di principi geneeatii coordinamento (legge cornice sul
regime dei suoli o simili). Si & percio configurat@a situazione normativa tanto
complicata quanto insoddisfacente. All'intricatana di perimetri e di poteri non

corrispondono quasi mai coerenti e coordinate ecdit piano, ma un coacervo
disarticolato di divieti e di prescrizioni prevatemente transitorie. Tutto cid ha
contribuito ad alimentare [linsofferenza per quadsi forma di pianificazione,

agevolando, di fatto, la proliferazione di quellerme statali e regionali di natura
derogatoria, “eversive” degli ordinamenti fondanaéinthe, proprio a partire dagli anni
Ottanta, si sono moltiplicate in forma vertiginasaevastante. Per non dire delle leggi
di condono edilizio — tre in diciotto anni (198391, 2003) — e delle leggi statali e
regionali relative al cosiddetto “piano casa” cleedono disonorevole la condizione

italiana nel panorama europeo.

2.6.1l Codice del paesaggio

II Codice dei beni culturali e del paesaggio, en@an@el 2004 (e definitivamente
approvato nel marzo del 2008), non introduce sagshmovita, e la struttura normativa
resta fondata sul doppio riferimento alla legge714%lla legge Galasso. Apprezzabile
la definizione del paesaggio tutelato dal Codidee(ciprende i concetti espressi da
Benedetto Croce nel 1920), “relativamente a quespietti e caratteri che costituiscono
rappresentazione materiale e visibile dell'identigzionale, in quanto espressione di
valori culturali” (art. 131, c. 2). Ottimo il nettassoggettamento della valorizzazione
alla tutela (art. 131, c. 5). Rispetto a precedst#sure, risulta anche opportunamente
stemperata la connessione con la Convenzione eumbgepaesaggio (cfr. successivo
paragrafo 2.7).

Inedito e pregevole I'art. 145 (c. 1) che recitiaa ‘individuazione da parte del Ministero
delle linee fondamentali dell’assetto del terribanazionale per quanto riguarda la tutela
del paesaggio, con finalita di indirizzo della pfmazione, costituisce compito di
rilievo nazionale, ai sensi delle vigenti disposidi in materia di principi e criteri
direttivi per il conferimento di funzioni e compdile regioni ed enti locali”. Ritorna il
lessico del celebrato e colpevolmente disattes@artlel Dpr 616/1977, che prevedeva
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la funzione centrale di indirizzo e coordinamentomateria di urbanistica. Le linee
fondamentali dell'assetto del territorio nazionale fini della tutela del paesaggio
restano perd0 una pura dichiarazione d’intenti, gseaza di ogni determinazione
organizzativa volta a dotare il ministero delle igménsabili risorse professionali e
materiali per garantire concretezza all'azione diii@zo. A cio si aggiunga la drastica
riduzione del bilancio ministeriale, il progressivtvecchiamento e la diminuzione del
personale, la sottovalutazione del paesaggio nebaganizzazione degli uffici
dirigenziali, e infine la manifesta ostilita govativa nei confronti della
pianificazioné?. D’altra parte, non inducono all'ottimismo Iincsistenza, meglio
sarebbe dire linutilita, delle convenzioni finotipulate fra ministero e regioni
(Toscana, Campania, Friuli Venezia Giulia, Sardedrazio, eccetera) per i piani
paesaggistici, unitamente all'assoluta inerziaacegie.

Un inaccettabile passo indietro rispetto a precedstesure del Codice sta nella
delimitazione del territorio oggetto del piano pagggstico elaborato congiuntamente da
Stato e Regioni. Prima dell’accordo con le Regidlairea di piano coincideva con
“lintero territorio regionale”. Il testo definit@mente approvato, assume invece come
area di piano quella limitata “ai beni paesaggis(art. 135, c. 1), e cioe agli immobili
vincolati a norma delle leggi del 1939, alle caregalella legge Galasso e alle loro
integrazioni. Non é difficile intendere che in tabdo risulterebbe velleitario e astratto,
quand’anche effettivamente praticato, I'obiettival ditato art. 145: che senso ha che |l
ministero individui le linee fondamentali dell'asteedel territorio nazionale per quanto
riguarda la tutela del paesaggio, con finalita mtirizzo della pianificazione, se la
pianificazione paesaggistica di cui puo occupéarsieidesimo ministero comprende solo
i beni vincolati?

A fronte della complessiva labilita della pianifttene paesaggistica prevista dal

Codice, risulta probabilmente superflua la mindiaprdinata, faticosa articolazione dei

2| ministro Sandro Bondi, a Torino, nell’aprire XIXIll congresso degli architetti, ha dichiaratd:e"
citta d'arte furono costruite senza leggi urbaaorsti leggi che una volta introdotte hanno sapubadlymre
solo bruttezza e squallore nelle nostre citta”. ([(&ole 24 Ore. Edilizia e Territoriodel 10 luglio 2008.
Anche ineddyburg.i}
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contenuti. Sostanzialmente inutile il riferimentocantri e ai nuclei storici di cui tratta
l'art. 136, c. 1, lett. ¢), argomento gia affrootatal regolamento del 1940 di attuazione
della legge 1497 e spesso oggetto di pianificaziadehoc. In realta, si € persa
I'occasione per allestire finalmente un’efficacamativa nazionale per i centri storici.
Walter Veltroni, da ministro dei Beni culturali,qmose un ottimo disegno di legge che
prevedeva un vincolo di tutelape legisper i centri storici, come definiti dai piani
regolatori, proposta poi ritirata dallo stesso mgnte per le resistenze dei portatori di
interessi colpiti.

Nell'ottobre del 2010, I'associazione Italia Nostnia pubblicato un primo rapporto
nazionale sulla pianificazione paesaggistica, ittalbt Paesaggi. La tutela negatd, un
documento che da conto dello stato di attuaziorleGibelice. Emerge un quadro
sconfortante. Solo la Sardegna, grazie alla detexnone di Renato Soru (presidente
della Regione dal 2004 al 2008), dispone di un gidafinitivamente approvato. In
nessun’altra Regione risulta effettivamente operdiglaborazione congiunta con lo
Stato dei piani paesagagistici e il ministero nombppure provveduto a definire i criteri

uniformi per la redazione degli accordi di piarafzoone.

2.7.La Convenzione europea del paesaggio

Secondo la Convenzione europea del paesiggipaesaggio & “una determinata parte
del territorio, cosi com’é percepita dalle popabai; inoltre, secondo la Convenzione,
il paesaggio “costituisce una risorsa favorevol#attivita economica” e “puo
contribuire alla creazione di posti di lavoro”.

Questi e altri enunciati della Convenzione non @arono, in quanto la subordinazione
del valore paesaggistico alle percezioni dei ditiadirettamente interessati a eventuali

trasformazioni e, ancor piu, la funzionalizzaziodel paesaggio allo sviluppo

13 A cura di Vezio De Lucia e Maria Pia Guermandi.rdpporto raccoglie anche le relazioni dei
responsabili urbanistici regionali di Italia Nostra

14 Predisposta dal Congresso dei poteri locali regliodel Consiglio d’Europa, & stata firmata dal
governo italiano a Firenze il 20 ottobre 2000 erapata con legge 9 gennaio 2006, n. 14 (le citazio
sono tratte dal Preambolo e dall’art. 1).
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economico sono obiettivi evidentemente in contrasto 'assunzione della tutela del
paesaggio fra i principi della Costituzione reputdna (art. 9) e con la tradizione della
legislazione e delle politiche di settore. Insomiaajeno in teoria, nel nostro paese il
paesaggio € sempre stato inteso come un valore éjn sgincolato da ogni

subordinazione, soprattutto dalle convenienze ip@alquest'impianto concettuale é
opportunamente ricordato in ogni occasione di titbasu attentati alla bellezza del

territorio.

14



Bibliografia

ASTENGO, G. e NUCCI, C. (a cura di}t. Urb. 80 “Quaderni di Urbanistica
informazioni”, n. 8 (2 volumi), ottobre 1990.

BALDESCHI, P.,Paesaggio e territoripFirenze, Le Lettere, 2010.

BENEVOLO, L., L'architettura nell'ltalia contemporaneaOvvero il tramonto del
paesaggipRoma-Bari, Laterza, 2006

BODEI, R.,Le forme del belloBologna, il Mulino, 2007.

BRANDI, C., Terre d’ltalia, Milano, Bompiani, 2006.

CALZOLARI, V. (a cura di),Storia e natura come sistepfdaoma, Argos, 1999.
CAZZATO V. (a cura di),Istituzioni e politiche culturali in Italia negli rani Trenta
MiBAC, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, iRa, 2001.

CEDERNA, A., | vandali in casa Bari, Laterza, 1956; nuova edizione a cura di
Francesco Erbani, Roma-Bari, Laterza, 2006.

CICCONE, F e SCANO, L], piani paesisticiRoma, NIS, 1986.

CLEMENT, G.,Manifesto del Terzo paesaggidacerata, Quodlibet, 2005.
COLANTONIO VENTURELLI, R. e KAI, T.,La cultura del paesaggio. Le sue origini,
la situazione attuale e le prospettive futurg@enze, Leo S. Olschki, 2005.
D’ANGELO, P.,Estetica della naturaRoma-Bari, Laterza, 2001.

DE LUCIA V, Le mie citta Reggio Emilia, Diabasis, 2010.

DE LUCIA, V. e GUERMANDI, M. P., (a cura diRrimo rapporto nazionale sulla
pianificazione paesaggistic®oma, Italia Nostra, 2010.

EMILIANI, A., Una politica dei beni culturaliTorino, Einaudi, 1974.

ERBANI, F.,L’ltalia maltrattata, Roma-Bari, Laterza, 2003.

FRISCH, G., “Politiche per il contenimento del conm® del suolo in Europa”,

in GIBELLI, M. C. e SALZANO, E. (a cura di)o spraw] Firenze, Alinea, 2006.
GALASSO, G., WHITE, A. e MAZZARELLI, V. (a cura dil923 — 1993. Contributi a
settanta anni dalla pubblicazione degli atti delrfWegno del Paesaggid&dizioni La
Conchiglia, Capri, 1993.

GALASSO, G., “Dal Convegno del paesaggio (Caprid)%le leggi per il paesaggio”,
in CAZZATO, V., cit.

15



ISTITUTO PER | BENI ARTISTICI CULTURALI E NATURALIDELLA REGIONE
EMILIA ROMAGNA, | confini perduti(catalogo della mostra), Bologna, Clueb, 1983.
MILANI, R., Il paesaggio € un’avventurilano, Feltrinelli, 2005.

PICCIONI, L., Il volto amato della patriall primo movimento per la protezione della
natura in ltalia 1880 — 19934Camerino, Universita degli Studi, 1999.

ROGNINI, P. (a cura di).a vista offesaMilano, Franco Angeli, 2008.

SALZANO, E.,Fondamenti di urbanisticscRoma-Bari, Laterza, 2003

SALZANO, E., Il significato del patrimonio culturale e paesadigs fino alle recenti
modifiche normative del Codice dei BB.CRelazione al convegné&inestre sul
paesaggipCagliari, 2 dicembre 2011, eddyburg.it

SESTINI, A.,Il paesaggio Milano, Touring Club Italiano, 1963.

SETTIS, S.Paesaggio Costituzione Cemeniorino, Einaudi, 2010.

VENTURA, F., “La legge sulla protezione delle belte naturali’, in CAZZATO, V.

cit..

www.eddyburg.it

WWW.patrimoniosos.it

Summary

The landscape protection

This paper illustrates the laws and the other legehsures in the field of landscape
protection, that have been enacted in the 150 yddtalian unity. The author focuses

on the norms issued during the fascist period tand large extent still in force) and

those enacted after the Second World War; spettehiteon is paid to article 9 of the

Italian Constitution of 1948 that, for the firstn@ (in the world), comprises landscape
protection within the fundamental principles of kedian legal order. Besides the legal
history, the paper makes reference to the lacKfettveness of the laws in this field

and to the destruction of the landscape and ottumtry perpetrated especially in the

last decades.

Keywords protection, landscape, urban planning, destractio

16



17



