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RELAZIONE INTRODUTTIVA

Il tema, attualissimo, dei rapporti tra fonti di energia rinnovabile e paesaggio non é che un
particolare aspetto di un problema molto pitt ampio: quello dei rapporti tra le molteplici discipline
che regolano 1’uso del territorio e cioé soprattutto ["urbanistica, il paesaggio, i beni culturali, la
difesa del suolo e I’ambiente.

Non ¢ scientificamente corretto, né praticamente utile, affrontare il rapporto tra due sole di
queste discipline piuttosto che tentare una ricostruzione complessiva dell’ordinamento attuale, il
quale ha subito una cosi rapida evoluzione da non essere stato ancora adeguatamente valutato dalla
dottrina.

La situazione di partenza - risalente alle due leggi di tutela del 1939 - era certamente poco
soddisfacente, ma chiara: il paesaggio era visto come I’insieme di quelle porzioni del territorio che,
per la loro non comune bellezza, venivano assoggettate a un vincolo di conservazione; 1’attivita di
imposizione di tale vincolo- cosi come quella relativa al vincolo artistico e storico - era considerata
come attivita di semplice identificazione di una caratteristica intrinseca del bene; il vincolo era
quindi destinato a permanere a tempo indeterminato senza necessita di indennizzo, proprio perché
connaturale, non imposto ma solo dichiarato; ["articolazione della disciplina paesaggistica non
poteva estendersi al di fuori del perimetro delle aree vincolate. La normativa sul paesaggio e sui
beni culturali era vista come una regolazione separata e sovrapposta, a tutela di interessi definiti
espressamente in dottrina come “differenziati”.

Le cose hanno cominciato a cambiare sul piano del diritto positivo nel 1985 con la
cosiddetta legge Galasso, la quale ha assoggettato a vincolo, accanto alle aree oggetto di puntale
perimetrazione, una serie di aree qualificate in modo eterogeneo dalla loro posizione (rispetto al
mare, ai laghi, ai fiumi), dalla loro altitudine, dalla loro natura (i ghiacciai e i circhi glaciali, le
foreste e 1 boschi, i vulcani), dal relativo regime giuridico (i parchi e le riserve, le zone gravate da
usi civici, le zone umide gia notificate), dalla loro storia (le zone di interesse archeologico).

La (rivoluzionaria) povitd era tanto nel dato quantitativo (si passava d’'emblée da una
percentuale quasi insignificante a circa il quaranta per cento del territorio dell’intero Paese) quanto
nel dato qualitativo, I’imposizione del vincolo ex /ege prescindendo completamente da ogni verifica
o anche solamente presunzione di pregio estetico; lo strumento di tutela & ancora vincolistico —
conservativo, ma I"oggetto ¢ diverso ed ¢ ora costituito dal carattere identitario dei luoghi.

Parallelamente, in sede scientifica o poi anche giurisprudenziale, si afferma una nozione di
paesaggio come valore etico — culturale, realtd quindi non solo, o comunque non tanto, estetica, ma

anche e soprattutto etica, perché risultante dell’incontro fra I'uomo e la natura. Come espressione




della storia umana, il paesaggio non & piu solo quello della “natura incontaminata” e del “quadro
naturale”, ma & anche quello costruito e modificato dall’uomo.

I punto di arrivo di questa evoluzione ¢ costituito dal cosiddetto codice dei beni culturali e
del paesaggio, il quale dichiara espressamente che, appunto, “per paesaggio si intendono parti di
territorio i cui caratteri distintivi derivano dalla natura, dalla storia wmana o dalle reciproche
interrelazioni” e che “la tutela e la valorizzazione del paesaggio salvaguardano i valori che esso
esprime quali manifestazioni identitarie percepibili”.

Tutto chiaro ¢ coerente, allora? No, perché la pur ampia definizione legislativa sopra
riportata minus dixit quam voluit: il piano paesaggistico deve operare oggi una ‘ricognizione
dell’intero territorio”, assoggetta alla propria disciplina anche immobili o aree “diversi” da quelli
gia vincolati (sia puntualmente che ex lege), individua addirittura gli “interventi di recupero e
riqualificazione delle aree significativamente compromesse o degradate”, delle aree cioé che, per
definizione, sono prive di valore estetico — culturale.

La sovrapposizione dell’ambito di tutela dei beni culturali ¢ dei beni paesaggistici,
costituenti secondo la definizione legislativa il patrimonio culturale, ¢ 1’urbanistica, intesa come
disciplina preordinata alla contestuale considerazione di tutti gli interessi comunque attinenti all’uso
del suolo, ¢ totale e il criterio di regolazione non ¢ pitt quello della gerarchia dei piani, ma quello
delle gerarchia degli interessi, intendendosi, ovviamente per gerarchicamente sovraordinati i primi.

Parallelamente alla vicenda appena descritta prendeva corpo un altro interesse differenziato
con ambito di rilevanza pure esteso all’intero territorio nazionale, quello compiutamente
disciplinato dalla legge 18 maggio 1989 n. 183 sulla difesa del suolo, la quale infatti, anche con un
tratto di umorismo involontario, dispone espressamente che “!’infero territorio nazionale, ivi
comprese le isole minori, é ripartito in bacini idrografici”.

11 piano di bacino contiene “la individuazione delle prescrizioni, dei vincoli e delle opere
idrauliche, idraulico-agrarie, idraulico-forestali, di bonifica idraulica, di stabilizzazione e
consolidamento dei terreni e di ogni altra azione o norma d’uso o vincolo finalizzati alla
conservazione del suolo ed alla tutela dell ambiente™.

I.a legge dispone altresi che le disposizioni del piano di bacino “hanno caratiere
immediatamente vincolante per le amministrazioni ed enti pubblici” ¢ che “i piani territoriali”
debbono essere adeguati a quanto previsto nel piano di bacino.

Come si vede, ¢ ribadito il principio della gerarchia degli interessi nei riguardi della
pianificazione urbanistica, ma nulla si dice nei confronti della disciplina del paesaggio e dei beni
culturali, cio¢ nei confronti degli altri interessi ditferenziati.

L’ultimo capitolo scritto dal nostro legislatore ¢ rappresentato dal decreto legislativo 3




aprile 2006 n. 152 sulla protezione dell’ambiente, che disciplina compiutamente la valutazione
ambientale strategica, istituto che condiziona indiscriminatamente qualsiasi piano o programma di
rilevanza territoriale, e la valutazione d’impatto ambientale, che riguarda ogni progetto di una certa
rilevanza. |

Ancora una volta la scelta legislativa € chiara nell’affermare il principio della gerarchia degli
interessi nei confronti della pianificazione urbanistica, mentre nulla si dice nei confronti degli altri
interessi differenziati.

Dopo la lunga, ma indispensabile, premessa ricognitiva della legislazione vigente, vediamo
le possibili ipotesi ricostruttive del sistema.

Pud pensarsi anzitutto a una ripresa di quota della pianificazione urbanistica ¢ della sua
funzione naturale di ottimizzazione dell’uso del territorio attraverso la contestuale valutazione di
tutti gli interessi rilevanti € quindi degli stessi interessi differenziati tra loro confliggenti. E* quanto
hanno fatto, o tentato di fare, alcuni piani regolatori nei quali sono individuate le zone in cui alcune
trasformazioni sono radicalmente escluse, le zone in cui sono ammesse a determinate condizioni (id
est: previo specifico nulla osta dell’autoritd preposta al vincolo) e infine le zone in cui sono
senz’altro consentite.

Quella che mi permetto di proporre & perd una soluzione diversa, che possiamo definire di
ulteriore (e nuova) differenziazione degli interessi differenziati.

11 dato da cui mi sembra si debba muovere ¢ che tutto il territorio del nostro Paese, vuoi che
lo si consideri come insediamento urbano o come terreno agricolo o come paesaggio, € un territorio
- antropizzato e quindi usato, trasformato, condizionato dall’uomo e soprattutto destinato a soddisfare
le varie esigenze dell’'nomo. |

Ci10 significa che la regola di base € che vanno vietate tutte le innovazioni che impediscano o
anche solamente mettano in pericolo la destinazione all’uomo sotto qualsiasi forma, sia essa la
desertificazione per mancanza di quell’elemento vitale che € 1’acqua o il suo opposto costituito
dall’inondazione, sia essa l’inquinainento del suolo o dell’aria, sia ancora la distruzione per frana,
eruzione vulcanica o altro.

L’interesse alla conservazione del territorio dell’uomo e per I'uomo ¢ quindi I’interesse
gerarchicamente sovraordinato che taglia orizzontalmente i vari interessi differenziati sopra
ricordati, potendo indifferentemente rientrare nella disciplina del regime delle acque, come in quella
della stabilita del suolo o della difesa dai van possibili inquinamenti.

Potremmo in sintesi dire che, se é in pericolo la sopravvivenza, ogni altro interesse risulta
ovviamente subordinato.

Un esempio puo forse chiarire il mio pensiero.




Se si propone la creazione di una piattaforma offshore per la ricerca del petrolio, il problema
primo non ¢ quello della sua compatibilita estetica con il paesaggio costiero, ma quello che non vi
sia alcun pericolo di inquinamento del mare, perché cid, come note vicende recenti hanno
evidenziato, incide su praticamente ogni elemento dell’uso umano: flora, fauna, paesaggio, turismo,
pesca e via dicendo.

Naturalmente questo non ¢ che uno, seppure il principale, degli aspetti del problema, che ha
la sua causa nel fatto, su cui linterprete non pud far nulla, che ogni interesse differenziato & oggetto
di una distinta legge ed & oggi affidato ad una diversa autoritd amministrativa,

Un’ultima notazione: se sul problema si vorra intervenire legislativamente, dovra
necessariamente trattarsi di legge statale, poiché appunto alla potesta legislativa dello Stato &
riservata la “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali”, nonché la tutela del
paesaggio e del patrimonio storico e artistico della Nazione, cid che & tanto pitl necessario dopo

I"attuazione del cosiddetto federalismo demaniale.
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