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Sezione A

FINALITA DEL PIANO DI GOVERNO DEL
TERRITORIO E STRUTTURA DEL
DOCUMENTO DI PIANO

PGT - Documento di Plano



PREMESSA METODOLOGICA

1.1. |l Documento di Piano nella l.r. Lombardia n. 12/2005

Il Documento di Piano costituisce I'atto a valenza strategica mediante il quale I'amministrazione
comunale, a cadenza quinquennale, opera una articolata ricognizione delle tendenze emergenti
nel proprio territorio ed indica le principali prospettive e direttrici di salvaguardia e sviluppo.

In particolare, il Documento di Piano riveste la decisiva funzione di delineare i processi in atto e di
tracciare la cornice entro la quale troveranno definizione puntuale le scelte da assumere nel piano
dei servizi e nel piano delle regole.

Il Documento di Piano & I'atto mediante il quale si fissano le grandezze insediabili: la funzione che
prende il posto di quelle complesse operazioni empiriche che, nell'assetto precedente, sfociavano
nel dimensionamento del piano regolatore generale (sulla base della ‘capacita insediativa teorica’).
il Documento di Piano non ha precedenti nella legislazione urbanistica regionale e rompe
nettamente con la tradizione delineata dalla legge urbanistica del '42 e dalla legge regionale 15
aprile 1975, n. 51. Nulla a che vedere con la vecchia 'relazione di piano’, priva di effetti giuridici. il
vero antecedente del Documento di Piano deve semmai essere identificato nel documento di
inquadramento previsto dalla I.r. Lombardia 12 aprile 1999, n. 9, mediante il quale
I'amministrazione comunale esprimeva le proprie strategie rispetto all'utilizzo dei programmi
integrati di intervento in vista della riqualificazione degli ambiti degradati. Questo atto - mediante
il quale negli ultimi anni sono state positivamente affrontate le maggiori criticita del territorio
lombardo - ha costituito il paradigma al quale si & richiamato direttamente il legislatore regionale.
E' un fatto che una tale consapevolezza della complessita delle questioni fosse rimasta estranea
all'attivita preparatoria all'adozione dei piani regolatori e delle loro varianti. Molto spesso le scelte
contenute negli atti di pianificazione sono state considerate auto-evidenti ed & mancata (o
comungue & rimasta inespressa) una approfondita analisi dei processi in atto.

In chiave metodologica, I'elemento nuovo introdotto dall'articolo 8 della legge regionale sul
governo del territorio & costituito dal vincolo che impone ad ogni comune lombardo di riflettere
sul territorio in termini strategici, prima e disgiuntamente da ogni scelta puntuale di pianificazione,
dando evidenza a tali risultati analitici entro un apposito documento.

Il passaggio dal piano regolatore al piano di governo del territorio impone dunque alle
amministrazioni di esprimere una progettualita complessiva per la citta: una progettualita che
travalica i confini dell'urbanistica in senso stretto. Viene inoltre finalmente introdotto nella
disciplina pianificatoria un confronto con la dimensione temporale dei processi e con le rigidita
finanziarie ed attuative. In sostanza, si passa da un disegno ottativo del territorio ad una
prefigurazione strategica del possibile futuro prossimo del comune in ogni suo profilo rilevante.
Una prospettiva strategica che - facendo seguito ad un dibattito partecipato - aspira a delineare
uno scenario effettivamente percorribile e reso manifesto a beneficio di tutti gli attori, pubblici e
privati.



1.2, Le scelte del Documento di Piano

Il Documento di Piano non ha la funzione di operare scelte di fondo destinate a trovare
puntualizzazione a livello di pianificazione operativa.

Il Documento di Piano detta gli obiettivi - in chiave quantitativa piu che territorial-ubicazionale - ed
indica e fissa le grandezze che sono perseguibili nell'intero piano di governo del territorio. Se si
escludono gli ambiti di trasformazione, che devono comunque essere preventivamente identificati
dal Documento di Piano, questo atto non funge da momento di allocazione nello spazio degli
effetti che sortiranno per effetto dello sviluppo delle decisioni ivi contenute. In questo senso il
Documento di Piano non & un atto di pianificazione territoriale, anche se orienta la pianificazione
comunale.

Il Documento di Piano si limita ad esprimere una cornice di grandezze, derivanti da una
approfondita analisi dello stato di fatto e da una rigorosa valutazione di sostenibilita a cui vengono
sottoposte le proposte di sviluppo (nel confronto dialettico con la VAS, con la quale si condivide
'apparato conoscitivo). Il Documento di Piano ha quindi una valenza tutta intrinseca al piano di
governo del territorio: entro questo processo costituisce l'atto preliminare, mediante il quale il
consiglio comunale si esprime circa I'essenzialita delle trasformazioni edilizie e ne fissa i limiti
complessivi, identifica le criticita ed indica le forme di salvaguardia necessaria (e diversificata)
delle varie parti del territorio comunale.

1.3. La durata del Documento di Piano.

La durata quinquennale del Documento di Piano sta ad indicare che i trovano collocazione le
premesse di un progetto di governo del territorio espresso dall'organo consiliare con una cadenza
che dovrebbe favorire la coincidenza con il governo municipale di legislatura. La scelta di non
seguire il modello incentrato sulla dicotomia piano strategico-piano operativo & stata motivata
dalla Regione Lombardia con la volonta di evitare che il processo di pianificazione si frazionasse in
piu livelli. Effettivamente, nel disegno del legislatore regionale, il piano di governo del territorio
presenta un carattere di forte compattezza e gli atti che ne fanno parte si integrano solidalmente
I'un 'altro secondo una logica di specializzazione, secondo un criterio di riparto per competenza.
La durata circoscritta conferma che in questo atto non trovano evidenziazione unicamente le
invarianti territoriali: non si tratta solo dell'atto in qui si riflettono i dati ricognitivi che emergono
quali evidenze oggettive nella fase conoscitiva. Nel Documento di Piano & presente anche il
contenuto di decisione, di programmazione. Una decisione che, pur costretta da un rigoroso
vincolo di coerenza rispetto alle invarianti ed ai limiti di sostenibilita, esprime comunque un
incomprimibile margine di discrezionalita politico-amministrativa. Una decisione che, proprio
perché espressione di una originale visione della realta territoriale, deve essere riformulata ogni
quinguennio, non foss'altro per verificarne la perdurante effettiva coerenza con la realta
territoriale per definizione dinamica.



1.4. Pianificazione strategica e Documento di Piano.

Il Documento di Piano non ha soltanto una valenza urbanistica, nel senso (limitativo) di previsione
degli usi del territorio. Costituisce il documento nel quale I'amministrazione comunale esprime
una strategia complessiva per il territorio comunale e, dunque, per la comunita insediata.

Il Documento di Piano si colloca saldamente entro l'orizzonte del piano di governo del territorio e
mantiene una specifica funzione, spiccatamente pratica, che & quella di orientare direttamente i
processi di trasformazione fisica del territorio.

Il Documento di Piano si orienta in due direzioni, che trovano la rispettiva disciplina nel primo e nel
secondo comma dell'art. 8 della legge regionale sul governo del territorio e che corrispondono a
due delle funzioni territoriali precedentemente individuate . Il Documento di Piano contiene, in
primo luogo, il quadro ricognitivo e programmatorio di riferimento. || Documento di Piano esprime
non solo le vocazioni ed i limiti, ma indica anche i bisogni di sviluppo del territorio. In questa
direzione, il Documento di Piano raccoglie anche "le proposte dei cittadini singoli o associati” circa
le prospettive di sfruttamento territoriale necessarie per soddisfare i bisogni di crescita della
collettivitd in chiave residenziale e produttiva. Qui si compenetrano la dimensione analitica e
quella previsionale e, a far da cerniera e da garanzia democratica, si interpone un procedimento
autenticamente partecipato. Sul dato meramente descrittivo delle dinamiche antropiche in atto si
innesta la visione prospettica e si indicano gli obiettivi "per lo sviluppo economico e sociale del
comune”. E' importante sottolineare a conferma di quanto detto che questa previsione normativa,
a differenza di quelle che seguono nel secondo comma, non concerne solamente i processi
territoriali in senso proprio: la prospettiva si allarga ed & quella dello sviluppo pit complessivo
della comunita nelle sue diverse espressioni: condizione e causa delle trasformazioni territoriali e
socio-economiche.

La dimensione strategica del Documento di Piano emerge anche in ragione di questo valicare
dichiaratamente i confini dell'urbanistica al fine di introiettare entro il piano di governo del
territorio le coordinate di processi di ridisegno complessivo della collettivita. L'introduzione di
questo strumento risponde dunque anche all'esigenza di superare la distinzione tra la
pianificazione e le politiche urbane in senso lato. Il legame tra la sfera della pianificazione e le
politiche territoriali ha il suo punto di snodo proprio nel Documento di Piano, nel quale
convergono valutazioni relative al sistema della mobilita, alla valenza ecologica delle aree verdi,
allo sviluppo demografico, etc.

Questo 'andare oltre' i contenuti tipicamente urbanistici presuppone l'attivazione di un dialogo
partecipativo con i cittadini e con i loro enti associativi.

Per contro, nel particolare sistema di relazioni di conformita 'negoziata' che connota i rapporti tra i
diversi livelli di pianificazione, questo quadro programmatico socio-economico su scala comunale
non @& vincolato dalle indicazioni contenute nei documenti provinciali e regionali. Il Documento di
Piano pud anzi costituire proposta di modificazione di tali documenti secondo lo schema dell'art.
13 della legge regionale sul governo del territorio.

Questa prima parte del documento, in sintesi, esprime le prospettive che il governo del territorio
dovrebbe assumere per garantire massima soddisfazione ai desiderata della comunita municipale.
A questo primo passaggio fa tuttavia immediatamente seguito |'evidenziazione delle rigidita che
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connotano il territorio e le invarianti che ne delineano insuperabilmente la struttura. Si tratta del
quadro conoscitivo, nel quale affonda le radici I'intero piano di governo del territorio. Su questo
versante la legge 51/1975 non recava specifiche indicazioni. | piani regolatori contenevano una o
pit tavole dello stato di fatto, tese unicamente ad illustrare la situazione (morfologica, edilizia) su
cui la pianificazione era destinata ad intervenire in senso modificativo. Si trattava comunque di
una rappresentazione della realta di tipo analitico, nella quale i singoli temi rimanevano distinti e
la descrizione dell'assetto fisico lasciava in ombra ogni altra dimensione. Una rappresentazione
comunque statica, volta ad evidenziare solo un punto di partenza.

Al contrario, nel Documento di Piano si passa da una conoscenza analitica all'aggregazione di un
modello autenticamente sistemico, nel quale i processi sono individuati e descritti nelle loro
reciproche interconnessioni e le dinamiche sono opportunamente storicizzate, rappresentate cioé
in un modello esplicativo che indica le tendenze in atto. In questa direzione, la lettera b) del primo
comma dell'art. 8 della legge regionale sul governo del territorio parla infatti del "quadro
conoscitivo del territorio comunale quale risultante dalle trasformazioni avvenute". Questa
proposizione si salda con quelle contenute nell'art. 3 e nell'art. 4 della medesima legge e consente
di delineare di tratti complessivi della funzione conoscitiva.

In questo modello ricostruttivo — condiviso dialetticamente con la VAS - il territorio viene
rappresentato come-substrato delle dinamiche insediative antropiche e come elemento di un piu
complesso ecosistema (esteso alle altre componenti biotiche ed abiotiche). In tal modo emergono
gli elementi strutturali del territorio: quelli di natura fisica, come i profili altimetrici, e quelli di
matrice ambientale, come il sistema idrico e le presenze boschive. Nel quadro conoscitivo si
rendono evidenti anche i caratteri assunti dal sistema insediativo, mediante analisi delle reti dei
trasporti e dei servizi, descrizioni tipologiche dell'assetto dell'abitato e del sistema produttivo.

In ragione della durata circoscritta del Documento di Piano, questa~ indagine viene ripetuta
ciclicamente. L'analisi, rispetto a quanto avviene in altre regioni, non ha quindi unicamente uno
sviluppo 'orizzontale', nel senso dell'allargamento dei temi da affrontare, ma riesce ad acquisire
anche una maggior profondita, posto che ogni questione pud essere verificata anche nei suoi
andamenti diacronici. In questo lavoro di analisi il comune si awvale, in primo luogo, delle
informazioni e dei dati reperibili nel SIT. La prima funzione del Documento di Piano e quella di far
emergere le invarianti territoriali (i 'costruttivi'), delle quali ogni processo di pianificazione deve
tenere conto, ancorché in termini a volte critici. Si tratta di elementi che non sono
necessariamente caratterizzati da una fissita di lungo periodo. Il Documento di Piano riesce quindi
a cogliere questi elementi nel loro profilo evolutivo, facendo si che le scelte politico-
amministrative si mantengano fortemente coerenti con i dati reali, non ne riflettano invece una
rappresentazione statica, innaturalmente costretta entro una dimensione atemporale.

La funzione conoscitiva e questo lavoro di analisi - che si riflette direttamente sulle scelte fondanti
del piano di governo del territorio - ha quale primo risultato l'identificazione dei "grandi sistemi
territoriali", che coincidono in ampia parte con le diverse localita e frazioni in cui si riparte
tradizionalmente il territorio. Qui fa il suo ingresso la funzione programmatoria. Sono queste le
fondamentali unita di analisi geografica - e quindi di programmazione - del territorio. Queste
macroaree, caratterizzate da profili morfologici e funzionali omogenei, racchiudono - nella
strumentazione complessiva del PGT - i 'tessuti' in cui si riparte I'armatura urbana consolidata (in
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vari gradi e con diverse soglie di rilevanza storico-architettonica), le aree destinate alla
trasformazione (nelle quali si interverrd mediante piani attuativi), gli areali destinati all'agricoltura,
gli areali boschivi e gli areali connotati da valore elevato paesaggistico ed ambientale. Il
Documento di Piano deve individuare anche i caratteri tipologici, le componenti ambientali e
paesaggistiche, gli habitat ed ogni altro elemento (naturalistico, ma anche antropico) che "vincoli
la trasformabilita del suolo e del sottosuolo".

In terzo luogo, il Documento di Piano deve indicare, sempre in chiave ricognitiva, gli eventuali
profili di instabilita, vulnerabilitd, rischio e pericolosita geologica, idrogeologica e sismica, secondo
guanto pil precisamente indicato nell'art. 57 della legge regionale sul governo del territorio.
Anche in questo caso, vengono rese esplicite - in funzione conoscitiva, ma con valenza
direttamente programmatoria - delle invarianti territoriali. La funzione conoscitiva che si esplica
nel Documento di Piano ha quindi una finalitd di identificare i diversi marcatori territoriali e di
riconoscerne la correlativa significativita, aggregando i singoli elementi in una rappresentazione
complessiva, tenendo conto di tutte le molteplici implicazioni sistemiche. Questo carattere
eminentemente ricoghitivo porta a ritenere che I'esercizio di tale funzione costituisca la prima fase
del lavoro di pianificazione, il necessario antecedente di ogni 'discorso’ sul piano.

In conclusione, pare quindi che la valenza ricognitiva del Documento di Piano abbia ad oggetto
l'identificazione delle vocazionalita e dei limiti dello sviluppo territoriale. La vera particolarita di
guesto primo atto del piano di governo del territorio risiede nel 'legare’ le logiche territoriali e lo
sviluppo socio-economico della comunita municipale. In tal modo, la sostenibilita ambientale e
sociale delle ricadute territoriali diviene una fondamentale condizione di pensabilita di ogni scelta
destinata a riflettersi - anche soltanto in maniera indiretta - sugli equilibri del territorio ed il piano
di governo del territorio diviene uno strumento di effettivo coordinamento di ogni attivita
antropica.

1.5. La prescrittivita del Documento di Piano.

Accanto all’apparato conoscitivo, il Documento di Piano presenta una parte pil propriamente
prescrittiva, espressione delle funzione programmatoria delle grandezze insediabili. Va ribadito,
per segnare una differenza fondamentale rispetto al (vecchio) P.R.G., che il Documento di Piano
non contiene previsioni immediatamente produttive di effetti diretti sul regime dei suoli, come
specifica espressamente I'art. 8, Ill comma, della legge regionale. Questo & il pil immediato
corollario della natura di questo strumento che solo con un qualche sforzo puod essere ricondotto
agli usuali modelli di piani urbanistici. Questo strumento, tuttavia, non appartiene neppure alla
categoria dei piani di direttive in senso proprio, a cui sono invece riconducibili i piani
sovracomunali quali il PTR od il PTCP. Il carattere strategico dei suoi contenuti, del resto, si
esprime nella fissazione delle grandezze complessive delle scelte che informeranno gli altri
documenti del piano di governo del territorio e, pilt in generale, la pianificazione comunale.

Come si & messo in evidenza, i diversi atti di cui si compone il piano di governo del territorio non
corrispondono a dei livelli di pianificazione. Il principio ordinatore & piuttosto quello di
competenza: la chiave per inquadrare correttamente il Documento di Piano passa dunque per la

piena comprensione del tipo di effetti che produce una decisione di tipo strategico.
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In concreto, il Documento di Piano deve individuare una serie di elementi di fondo della politica
territoriale comunale. Si tratta degli "obiettivi di sviluppo, miglioramento e conservazione". Di tali
obiettivi deve essere indicata (e motivata) la sostenibilita e la coerenza con i documenti
sovracomunali. Diverso & invece il piano della essenzialita - necessarieta di questi obiettivi: mentre
gli obiettivi di conservazione in qualche misura sono legati all'emersione di situazioni meritevoli di
salvaguardia, e quindi sono almeno in parte un precipitato delle acquisizioni consolidatesi nella
fase conoscitiva, gli obiettivi di sviluppo e di miglioramento riflettono pit direttamente le scelte
politiche del consiglio comunale. Gli obiettivi di sviluppo sono essenzialmente (si potrebbe dire
inevitabilmente) obiettivi di crescita edificatoria. Di conseguenza, il Documento di Piano deve
fornire la dimostrazione esplicita che tali obiettivi siano coerenti con i limiti quantitativi identificati
dalla VAS come effettivamente sostenibili.

E' molto importante sottolineare che questa dimostrazione di sostenibilita tiene luogo del vecchio
parametro della capacita insediativa teorica. in precedenza, veniva operato un complesso calcolo
che muoveva da una previsione di insediamento di nuovi abitanti del tutto empirica. Oggi, al
contrario, il dato da cui si muove & quello degli abitanti insediati (e delle popolazioni transeunti
che sono presenti sul territorio per ragioni di lavoro, studio o di frequentazione di strutture e
servizi collettivi). Il Documento di Piano deve quindi contenere la rigorosa dimostrazione che gli
incrementi dell'edificato previsti nel quinguennio successivo siano effettivamente necessari sulla
base del trend demografico effettivo. Inoltre, occorre che il Documento di Piano dimostri che il
bisogno di spazi incrementali non possa essere soddisfatto mediante forme di riuso del gia
costruito. Questo & un punto davvero cruciale, che segna la vera svolta nel modo di guardare la
cittd ed i suoi processi di trasformazione. Una autentica rivoluzione copernicana, che decreta la
fine del modello urbanistico incrementale.

Gli incrementi urbani devono essere non solo sostenibili, ma anche strettamente necessari. Il
legislatore ha espresso una precisa regola giuridica di preferenza per il recupero del gia costruito.
E' questa, in fondo, la prima vera regola operazionale che regge il nuovo corso della pianificazione
urbanistica lombarda: evitare ogni consumo ulteriore di territorio, imponendo ai pianificatori di
sperimentare preventivamente ogni possibilita di rigenerazione urbanistica. In tal modo il limite
dell'esistente assume un valore costitutivo, valicabile solo in presenza di specifiche giustificazioni.
Una linea di tendenza che, come si deduce dall'art. 10 della legge regionale sul governo del
territorio, fa leva su un innegabile carattere intrinseco del territorio: la capacita autorigenerativa,
che assegna al pianificatore il compito di assecondare primariamente i processi di riqualificazione
urbana.

Il Documento di Piano deve inoltre dettare delle indicazioni di fondo circa le attivita produttive ed
il commercio.

Il Documento di Piano esprime quindi scelte 'preliminari’, che - pur non estrinsecandosi in
specifiche localizzazioni - concorrono comunque in maniera determinante a delineare l'identita
finale del territorio ed influenzano direttamente la trama sociale comunitaria.



1.6. Sostenibilitd economica delle scelte del Documento di Piano.

Il Documento di Piano deve contenere la dimostrazione della sostenibilita anche economica delle
decisioni che li vengono enunciate. Il PGT viene messo in diretto collegamento con le politiche dei
lavori pubblici e con queste condivide i vincoli di bilancio che gravano sull'amministrazione locale.
Nella ricerca di una effettivita delle decisioni urbanistiche, il pianificatore & a considerare come
programmabili solo le decisioni che possano essere realmente sostenute economicamente dalle
risorse pubbliche o, comunque, dalle risorse "attivabili dalla pubblica amministrazione". Il
Documento di Piano potrebbe anche non avere la tradizionale forma di elaborato grafico; vi &
tuttavia una funzione del Documento di Piano che mantiene necessariamente la matrice di una
programmazione dello spazio: si tratta della identificazione - necessariamente attraverso
"rappresentazioni grafiche in scala adeguata" - degli ambiti di trasformazione, ossia delle
macrozone nelle quali saranno i piani attuativi a dettare le previsioni a cui si informeranno i singoli
episodi edificatori incrementali. Su questo versante, il Documento di Piano deve dettare dei criteri
di intervento che, in primo luogo, passano per l'indicazione delle tipologie di piani attuativi
coerenti con gli obiettivi da perseguire e per la predeterminazione di alcuni risultati sul piano della
qualitd territoriale complessiva. Va subito precisato che compete alla pianificazione attuativa,
come indica con chiarezza l'art. 12, Il comma, della legge regionale, fissare in via definitiva gli
indici urbanistico-edilizi necessari all'attuazione delle previsioni espresse nel Documento di Piano.
Dunque a questo atto compete unicamente indicare obiettivi generali sul piano della
preservazione delle risorse naturali, della qualita del costruito, del concorso tra piu funzioni, etc..
Questo carattere 'preliminare’ non deve tuttavia trarre in inganno: si deve in ogni caso ritenere
che competa al Documento di Piano indicare quale aliquota degli obiettivi di sviluppo complessivi
(in termini di stock edilizio e di abitanti insediabili) sia collocabile negli ambiti di trasformazione e
definire la perimetrazione degli stessi.

1.7. Strumenti sovracomunali e Documento di Piano.

Il PGT deve recepire le previsioni degli strumenti sovracomunali (essenzialmente il PTCP della
Provincia di Como) dei quali diviene veicolo di produzione di effetti: questa funzione & assolta, in
prima istanza, dal Documento di Piano, nel quale vengono indicate le modalita pratiche del
recepimento. Potra quindi accadere, ad esempio, che dal Documento di Piano venga rinviata al
piano dei servizi la ricezione di previsioni sulla formazione di nuove opere pubbliche ed al piano
delle regole l'introduzione di misure vincolistiche finalizzate alla salvaguardia di risorse
naturalistiche di rilevanza sovracomunale. Come si argomenta dall'art. 11 della legge regionale sul
governo del territorio, il Documento di Piano contiene anche dei criteri circa le modalita di
impiego di strumenti di microeconomia urbanistica come la compensazione e I'eventuale
incentivazione, strumenti sui quali si fara leva per favorire una maggior qualita paesaggistica degli
interventi attivabili per effetto del PGT e per favorire una maggior effettivita delle politiche
infrastrutturative.



8. Valenza giuridica del Documento di Piano.

In ragione dei suoi caratteri strutturali, il Documento di Piano & destinato a riflettere visioni (che si
traducono in altrettanti obiettivi pianificatori) suscettibili di mutare nel tempo. Conseguenza di cid
é la limitazione di validita del Documento di Piano a soli cinque anni. Questo termine &
inderogabile: in difetto di tempestiva approvazione di un nuovo strumento, si pone una delicata
questione di impossibilita di funzionamento dell'intero sistema di governo del territorio: cio
proprio in quanto il Documento di Piano non & un documento autonomo ma complementare al
piano dei servizi ed al piano delle regole. Prima di chiudere sul punto, occorre osservare che
guesto piano produce comunque effetti giuridici e non solo politici. Inoltre, contenuto strategico,
e quindi non puntuale, non significa tuttavia contenuto astratto, come quello che connota le
previsioni normative.

Il Documento di Piano non costituisce un atto meramente politico (ancorché la scadenza
quinquennale potrebbe tendere a farne una sorta di 'piano della sindacatura’): non & quindi
equiparabile, per fare un esempio, agli indirizzi di governo che vengono illustrati dal sindaco in
principio di legislatura. La valenza giuridica di tale atto si esprime nell'esplicitare le condizioni e
porre le premesse affinché possano determinarsi le successive scelte puntuali di cui il Documento
di Piano traccia nel contempo la cornice inderogabile. A conferma della valenza pienamente
giuridica di tali scelte va ricordato che l'art. 36 della legge regionale sul governo del territorio,
guando indica i presupposti per I'emanazione di una misura di salvaguardia, non opera distinzioni
tra i diversi atti del piano di governo del territorio.

1.8. |l paesaggio

Premessa

Il tema del paesaggio costituisce uno dei capisaldi dell'impostazione del PGT di Oltrona di San
Mamette. In un piano ad impronta fortemente contenitiva le azioni e politiche regolatorie si
concentreranno sul recupero della qualita formale e morfologica del costruito e degli areali agro-
naturali.

Nella parte conoscitiva si impone quindi una premessa metodologica, che precede l'analisi
territoriale, volta a far emergere le salienze paesaggistiche, ad identificare le unita entro cui sono
raggruppabili i diversi luoghi ed i ‘segni’ che assumono una valenza paesaggistico-simbolico-
connotativa.

a. La nozione di paesaggio
Tra le innovazioni introdotte nella parte del codice dei beni culturali e del paesaggio riservata ai

beni paesaggistici per effetto del D. Igs. 26 marzo 2008, n. 631, si segnalano quelle direttamente
incidenti sulla definizione di paesaggio.

Sono due le direttrici di fondo che hanno guidato il piu recente intervento normativo: da un lato,
I’esigenza di garantire una maggior coerenza delle previsioni codicistiche rispetto alla Convenzione
europea del paesaggio, approvata a Firenze il 20 ottobre 2000e ratificata dall’italia con |. 9 gennaio
2006, n. 14, dall’altro lato, la volonta di tornare a garantire un ruolo effettivo allo Stato. Dietro
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quest’ultimo orientamento riecheggiano recenti affermazioni della Corte Costituzionale, secondo
cui il paesaggio costituisce un bene “primario ed assoluto” (C. Cost. 367/2007), che necessita di un
approccio necessariamente “unitario e globale” (C. Cost. 182/2006). Le posizioni della Corte
Costituzionale riecheggiano in termini pressoché letterali nella previsione inserita nell’art. 5 del D.
lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, secondo cui “le funzioni amministrative di tutela sono esercitate dallo
Stato e dalle regioni ... in modo che sia assicurato un livello di governo unitario ed adeguato alle
diverse finalita perseguite” e, come vedremo, hanno assunto una notevole incidenza anche nella
revisione della nozione giuridica di paesaggio.

b. Oltre 'approccio estetico-formale: il paesaggio identitario
La definizione della nozione giuridica di paesaggio costituisce da tempo un problema. Nella

stagione storico-culturale culminata con la |. 1497/1939, si registrava una piena coincidenza tra il
processo culturale attributivo di senso ad un segmento di territorio ed il riconoscimento del
paesaggio come oggetto di tutela giuridica: sia che si trattasse di ‘bellezze individue’, sia che si
trattasse di ‘bellezze d’insieme’, la matrice rimaneva di natura estetico-formale. Erano qualificabili
come paesaggio quei segmenti di territorio di eccezionale bellezza, la cui percezione valoriale
seguiva logiche non dissimili dalla contemplazione dell'oggetto artistico. Questo paradigma
mantiene inalterata la propria rilevanza, ma ad esso nel tempo se ne sono affiancati altri.

Si & infatti progressivamente acquisita consapevolezza della molteplicita dei percorsi della
percezione paesaggistica, processo propriamente intellettivo-culturale (e non solo visivo), entro
cui alla considerazione di valori formali si affiancano logiche di matrice identitaria e storico-
testimoniali in senso piu lato. Il riconoscimento della rilevanza paesaggistica di un bene (puntuale
od areale) e la valorizzazione di un paesaggio presuppongono dunque operazioni pili complesse
rispetto al passato e sovente richiedono il ricorso a saperi interdisciplinari (si pensi agli apporti
della semiologia e delle scienze demo-geo-antropologiche, che mettono in risalto i processi sociali
di sedimentazione dei valori riconosciuti dalla comunita: si parla pregnantemente di ‘paesaggio
sociale’. La nozione di paesaggio si dilata quindi essenzialmente per effetto di un aggiornamento
dell’orizzonte assiologico sotteso all'identificazione del meritevole di tutela, che consente di far
emergere la rilevanza storico-testimoniale ed identitaria, oltre che estetico-formale, di talune
porzioni di territorio. Vengono in tal modo assunti come significativi processi sociali identitari, che
portano una collettivita a riconoscersi nella stratificazione costituente la forma del territorio su cui
& insediata (paesaggio-identita), e valenze testimoniali, che portano ad assumere il territorio in
guisa di un testo, di un archivio di segni evocativi di eventi e stagioni trascorse (paesaggio-storico).
Mentre un tempo alla materia del paesaggio si riconducevano unicamente segmenti di territorio
esorbitanti sul piano estetico-monumentale, oggetti emergenti rispetto al territorio ‘ordinario’, la
gia citata Convenzione europea ha espressamente invitato a considerare oggetto delle politiche
paesaggistiche anche i paesaggi “della vita quotidiana” e i paesaggi “degradati”. Sono temi a cui -
com’é subito evidente — neppure il ‘correttivo’ non ha saputo dare una risposta veramente
adeguata.

La risposta da parte dell’ordinamento interno a questa diversificazione delle matrici culturali
sottese all'idea di paesaggio si & sostanziata principalmente nella riscrittura dell’art. 131 del codice
per effetto del D. Igs. 63/2008. - si & passati da una definizione di paesaggio come “parti di
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territorio i cui caratteri distintivi derivano dalla natura, dalla storia umana e dalle reciproche
interrelazioni” (‘vecchio’ art. 131, | comma) ad una nozione piu aggiornata.

Dietro I'affermazione giusta la quale “per paesaggio si intende il territorio espressivo di identita, il
cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle loro interrelazioni” (‘nuovo’ art.
131, | comma) traspaiono tre dinamiche convergenti: a. la tendenza a sfumare il rapporto tra un
tutto (il territorio) ed alcuni segmenti di pregio (i territori vincolati); b. la sottolineatura della
dimensione identitaria quale profilo idoneo e sufficiente a giustificare la valenza paesaggistica di
un territorio, in quanto riassuntiva dei diversi processi di riconoscimento del valore simbolico,
testimoniale od estetico di un territorio, entro un processo in cui il carattere identitario viene
assunto quale condizione morfologicamente riconoscibile e socialmente riconosciuta; c.
I’'abbandono del richiamo enfatico alla ‘storia umana’ a favore della considerazione della natura e
delluomo (nelle sue attivitd ‘ordinarie’) quali soggetti in correlazione dinamica, a cui si devono
caratteri originari, segni e manipolazioni del territorio.

Il richiamo al territorio ed all’identita quale attributo sociale, riscontrabile ovunque una comunita
sia insediata (fatte salve rare eccezioni: ad es., periferie, vuoti urbani) e I'abbandono di ogni
richiamo alla storicizzazione delle tracce antropiche costituiscono del pari altrettanti indicatori di
una tendenza ad estendere la latitudine del paesaggio all’intero territorio, secondo quella che, del
resto, & da tempo la dimensione spaziale dei piani paesaggistici.

Messo di fronte all'innovativo modello del paesaggio ‘integrale’ dettato dalla Convenzione
europea, il legislatore interno, anche perché sollecitato a riprendere le indicazioni della Corte
costituzionale, pare tuttavia avere optato per una ricostruzione del paesaggio ‘a strati’.

c. |l paesaggio a ‘strati’
Dopo avere fornito una definizione generale del paesaggio come “territorio espressivo di identita”,

I’art. 131 prosegue precisando che “il presente Codice tutela il paesaggio relativamente a quegli
aspetti e caratteri che costituiscono rappresentazione materiale e visibile dell’identita nazionale,
in quanto espressione di valori culturali”. Dietro questa proposizione sembra di intravedere la
sovrapposizione tra piani diversi: quello attinente ai poteri da riconoscere allo Stato sul fronte
della tutela secondo la giurisprudenza costituzionale, malamente tradotto nel richiamo ad un
concetto di ‘identitad nazionale’ di difficile focalizzazione, e quello legato alla sfera di applicabilita
degli istituti codicistici, in primis vincoli ed autorizzazioni (nella cui emanazione dopo il correttivo
le Soprintendenze recuperano un ruolo effettivo e condizionante).

Le parole hanno comunque un peso e, seguendo il senso letterale della espressioni impiegate dal
legislatore, ci si avvede dell'introduzione di una ‘soglia’ di rilevanza, segnata dall’attitudine di
taluni beni e paesaggi a concorrere nella costruzione di un valore aggregato, rappresentato
appunto dalla menzionata ‘identita nazionale’.

’espressione non & certo delle piu felici. Si tratta, inoltre, di una scelta semantico-concettuale per
molti versi assai rischiosa, in quanto inevitabilmente molto selettiva. Il carattere unificante di una
(fantomatica) identita nazionale & astrattamente ricostruibile tanto quale mero mosaico delle
differenti micro-identita (le identita), quanto come valore-somma di elementi necessariamente
coerenti. Una operazione, quest’ultima, che in alcuni casi potrebbe risolversi nel richiamo
solamente ad alcuni ‘pezzi’ di paese altamente simbolici, lasciando per contro in ombra la
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complessita e varieta del territorio-paesaggio italiano, ossia una delle cifre salienti della forma del
paese. Per certo, questo nesso rispetto all’identita nazionale dovrebbe divenire determinante al
fine della perimetrazione dell’area degli interventi di tutela che competono in via esclusiva allo
Stato e che si esplicano mediante il ricorso al tradizionale strumentario vincolistico. E’ questo il
primo ‘strato’: stando al senso letterale delle proposizioni che danno corpo al primo ed secondo
comma dell’art. 131 del Codice, si dovrebbero giustapporre una identita nazionale ed una diffusa
teoria di identita meramente locali.

Forzando non poco le parole, in questo primo ‘strato’ si puo tuttavia identificare non un oggetto
(un paesaggio nazionale eminente), ma semplicemente I'ambito della funzione statale di tutela, la
cui latitudine si ricollega ad una soglia di rilevanza degli oggetti su cui si esplica (come & inevitabile
nella logica degli ‘strati’). Si tratta dei beni paesaggistici puntuali od areali (come precisa meglio,
riferendosi in termini generali alla funzione di tutela, il successivo comma lll dello stesso art. 131)
che ‘entrano’ nel piano paesaggistico solo per tramite della elaborazione congiunta tra Stato e
regioni.

il rapporto tra il primo ed secondo comma dell’art. 131, ossia il rapporto tra il paesaggio
identitario diffuso ed i beni paesaggistici (ed i paesaggi) tutelati dallo Stato, nonostante si faccia
riferimento in entrambi i commi al concetto di identita, non si risolve unicamente in chiave
qualitativa, sulla base della maggior rilevanza di taluni paesaggi.

La questione & resa ancor piu complicata dalla differente opzione valoriale sottesa alla
identificazione del paesaggio appartenente allo ‘strato’ locale e degli “aspetti e caratteri” del
paesaggio oggetto di tutela codicistica-statale.

Mentre la rilevanza dei paesaggi - come detto - si ricollega in termini generali alla valenza
identitaria, e dunque non piu soltanto all’esorbitanza estetico-formale, l'intervento dello Stato e
dunque il ricorso agli strumenti codicistici di tutela sono stati riservati soltanto ai beni espressivi di
valore culturale. '

In linea con la tradizione che pareva definitivamente abbandonata, riemerge dunque quale
elemento distintivo e differenziante, la valenza estetico-formale di alcuni particolari beni e
territori. La soglia che segna il passaggio dalla sfera della tutela statale alla dimensione meramente
locale del paesaggio non & dunque solamente qualitativa, bensi pil anche propriamente
tipologica.

Le opzioni vincolistiche, ossia le forme piu incisive di protezione, saranno dunque espresse non
sulla scorta di un giudizio di rilevanza identitaria, che aprirebbe spazi per la tutela di un novero piu
ampio di contesti produttivi di senso, bensi esclusivamente ad esito di un procedimento di
riconoscimento valoriale che terra conto soltanto della valenza culturale. Si tratta indubbiamente
di un salto all’indietro. In questo modo si relegano alcune categorie di beni-paesaggi (tutti quelli
identitari in senso non strettamente culturale-estetico) necessariamente entro I'ambito di azione
delle regioni, che non dispongono di strumenti vincolistici.

Il rischio & che si riaffacci una concezione che porti a distinguere nettamente tra i territori che
sono paesaggio per loro riconosciuta valenza culturale e la residua parte di territorio (su cui pure si
& espressamente soffermata la Convenzione europea ed a cui si estende la definizione generale
dettata dall’art. 131, | comma del Codice), alla quale attribuire una valenza paesaggistica in chiave
unicamente territoriale. In questo modo, al di la delle previsioni del codice, finirebbero per
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coesistere due nozioni asimmetriche di paesaggio.

d. Il piano paesaggistico (PTR lombardo) ed i piani urbanistici

L’opzione selettiva ha imposto di dislocare nel piano paesaggistico ed anche nei piani urbanistici
I'azione di preservazione dell’altra parte del paesaggio identitario diffuso, per la quale il
campionario degli strumenti di tutela tradizionale risulta precluso. in questa prospettiva, assume
uh notevole rilievo la previsione secondo cui lo Stato e le regioni — ai sensi del ‘nuovo’ art. 133, l|
comma - definiranno “indirizzi e criteri riguardanti la pianificazione territoriale, nonché la gestione
dei conseguenti interventi”: cid sul presupposto, prosegue l'art. 133 cit., che anche attraverso
questi strumenti si esplica “la conservazione, il recupero e la valorizzazione degli aspetti e caratteri
del paesaggio indicati all’articolo 131, comma 1”; sempre ai piani urbanistici & dedicata la
innovativa previsione dell’art. 155, Il comma, secondo cui “tutti gli atti di pianificazione
paesaggistica si conformano a principi di consapevolezza del territorio e di salvaguardia delle

caratteristiche paesaggistiche dei vari contesti”.

Si potrebbe dire che il legislatore abbia pensato ad un altro ‘strato’, nel quale ricadono paesaggi
che possono essere efficientemente oggetto di politiche paesaggistico-qualitative anche fuori dal
piano paesaggistico.

La ‘territorializzazione’ del piano paesaggistico che consegue alla sua estensione ben oltre le aree
gravate da vincoli apre problemi inediti anche sul piano del rapporto tra paesaggio ed urbanistica.
Si pone linderogabile esigenza di strutturare un rapporto di integrazione con il livello della
pianificazione urbanistica comunale: il paesaggio, specie quello privo di emergenze estetiche, va
necessariamente osservato e regolato a varie scale e con risoluzioni diverse; I'opzione per un
piano a dimensione regionale postula quindi che alcuni contenuti trovino definizione-integrazione
ad un livello necessariamente locale.

Occorre dunque necessariamente tornare a parlare, come gia fece antesignanamente la Corte
costituzionale (C. cost. 379/1994), di un ‘sistema integrato’, formato dal piano paesaggistico e dai
piani urbanistici comunali (e sovracomunali). A scala regionale si rendono percepibili unicamente
talune macro-identita e si colgono solo alcune delle proprieta emergenti del territorio: questi limiti
conoscitivi potrebbero peraltro determinare una certa ‘miopia’ nella fissazione dei perimetri e
delle norme riferite agli “ambiti”, in cui, secondo il correttivo, si ripartira strutturalmente il piano
paesaggistico. Specie ove si assumesse una prospettiva di analisi condizionata principalmente dalle
dominanze iconiche pil nettamente percepibili, vi sarebbe il rischio di una sostanziale
pretermissione-semplificazione dei micro-paesaggi locali e dei loro ‘funzionamenti’: cio lascerebbe
privi di adeguata considerazione paesaggistica taluni micro-segni che sono invece determinanti
entro i percorsi attraverso cui per le singole collettivita locali il territorio esprime significato
identitario.

in secondo luogo, vi & rischio, di cui ha parlato S. Civitarese Matteucci, di un progressivo scolorarsi
dei contenuti propriamente paesaggistici entro piani di matrice territorial-urbanistica. Le regioni
sarebbero interessate a varare unicamente quest’ultimo tipo di piani e proprio la concezione
integrale del paesaggio (‘tutto & paesaggio’) derivante dalla Convenzione finirebbe per fornire
argomenti a quanti identificano quale approdo finale il rifluire del paesaggio entro la pianificazione
urbanistica.
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Va tuttavia del pari considerato che I'allargamento dell’oggetto del piano paesaggistico postula il
ricorso a categorie analitiche entro cui sfumano i tradizionali confini disciplinari con ['urbanistica:
basti pensare ai temi delle saldature urbane e del consumo di territorio (su cui si & soffermato
espressamente il correttivo: art. 135, Il comma, lett. c), fenomeni rispetto ai quali si impone una
rilettura in chiave valoriale, che evidenzi 'impoverimento provocato dalla irreversibile perdita di
identita territoriali originali. Dietro a queste proposizioni ‘territorialiste’, indipendentemente dal
tipo di piano in cui siano espresse, si intravede - a riprova dell'inevitabilita di una certa
‘contaminazione’ disciplinare - la questione dell'incapacita contemporanea di dare vita a ‘nuovi
paesaggi’ capaci di esprimere I'ethos distintivo di un luogo e dunque un problema tipicamente
paesaggistico, anche se di matrice diversa rispetto a quelli unicamente ‘conservazionisti’ a cui
torna a circoscriversi I'azione statale. Ed ancora si pensi all’utilizzo di ‘crediti edificatori’ in chiave
di innalzamento della qualita formale dei prodotti edilizi (l.r. Lombardia 12/2005, art. 11): in tutte
queste ipotesi solo uno stretto raccordo con la pianificazione urbanistica pud garantire una
qualche prospettiva di effettivita alle previsioni del piano paesaggistico.

U'integrazione su cui il correttivo ha opportunamente posto I'accento viene dunque a costituire
condizione indefettibile per il perseguimento di politiche paesaggistiche finalmente ‘attive’.

Del resto, anche i piani urbanistici comunali sono cambiati: sono ordinariamente preceduti da una
valutazione ambientale strategica, nella quale le tematiche paesaggistiche sono oggetto di
effettiva considerazione, anche grazie all'impiego di specifici indicatori, ed il tema paesaggio -
come indica chiaramente il rinnovato art. 155 del Codice - evolve da parametro di verifica esogeno
del progetto di piano ad autentico contenuto orientatore.

Queste esperienze si incaricano di dimostrare come, anche attraverso un rapporto di mutua
integrazione tra piano paesaggistico e piani comunali, sia possibile cogliere e salvaguardare il
significato identitario di ogni luogo, anche in una stagione in cui I'intervento statale torna ad
ancorarsi ad un nozione estetizzante di paesaggio. In futuro occorrera quindi concentrare sempre
pit I'attenzione sui contenuti dei singoli piani paesaggistici e sul loro rapporto con i piani
urbanistici: & a questi ‘strati’, pil che a quello dellintervento vincolistico statale, che potra
diffondersi un’idea autenticamente integrale di paesaggio.

Sulla scorta di questa impostazione, il PGT muove dall’osservazione puntuale dell’intero territorio,
assunto come entita valoriale nella sua interezza: dal valore testimoniale di ampia parte del centro
storico, sino al valore estetico-naturalistico delle porzioni boschive.

Nel quadro conoscitivo del paesaggio sono analizzate principalmente la struttura insediativa del
territorio, le viste e i punti di percezione paesaggistica e gli ambiti di rilevanza paesaggistica
individuabili sul territorio.

La tutela, la valorizzazione e — soprattutto — la riqualificazione del paesaggio costituiscono un

obiettivo prioritario del PGT, riassumibile nella formula della pianificazione per la qualita del
paesaggio locale.
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