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  Roma, 11/06/2009
Al Soprintendente per i beni architettonici e paesaggistici per le province di 

Salerno e Avellino
e,p.c.:
   Al Segretario Generale




   Al Direttore regionale 
per i beni culturali e 
paesaggistici della Campania
Al Direttore generale per la qualità e la tutela del paesaggio, l’architettura e l’arte contem-poranee
LORO SEDI

OGGETTO: Tutela dei beni paesaggistici. Lavori di completamento del porto di Marina di Pisciotta. Chiarimenti.
La questione posta all’attenzione di questo Ufficio da parte della Soprintendenza per i beni architettonici e paesaggistici per le province di Salerno e Avellino, con nota del 9 settembre 2008, n. 24304, e successiva integrazione del 14 gennaio 2009, n. 987, concerne la definizione dei limiti entro i quali il Ministero è legittimato ad emanare provvedimenti di tutela, nell’esercizio della funzione di vigilanza ex art. 155, co. 1, del Dlgs. 22 gennaio 2004, n. 42, recante il Codice dei beni culturali e del paesaggio (di seguito “Codice”), con riguardo ad ambiti dichiarati di notevole interesse pubblico, sotto il profilo paesaggistico, quali punti di vista panoramici. 
A giudizio di questo Ufficio, una compiuta risposta al quesito posto presuppone un sia pur sintetico excursus sulla normativa di riferimento di quella che può qualificarsi come “tutela di prossimità” dei beni paesaggistici.
In proposito è da rammentare che già la prima legge di tutela delle bellezze naturali (L. 11 giugno 1922, n. 778), all’art. 1, secondo comma, stabiliva il principio della ‘protezione’, ad opera delle disposizioni della stessa legge, delle “bellezze panoramiche”, protezione che si estendeva fino al divieto di affiggere “con qualsiasi mezzo… cartelli e… altri mezzi di pubblicità” che potessero danneggiare “l’aspetto e lo stato di pieno godimento… delle bellezze panoramiche di cui nell’articolo 1” della stessa legge (v. art. 5, primo co., L. ult. cit.). E veniva altresì riconosciuta all’“autorità governativa” la potestà di “prescrivere opere di tutela strettamente necessarie per impedire danneggiamenti a bellezze naturali” (v. art. 4, secondo co., L. n. 778/1922).

Le disposizioni testé richiamate erano, all’evidenza, dettate dall’esigenza di assicurare adeguate forme di tutela non solo alle cose immobili caratterizzate come ‘bellezze naturali’, ma anche a quei complessi ideali, costituiti dai panorami, la cui salvaguardia si realizza individuando e preservando inalterati anche i punti di visuale dai quali è possibile godere dell’insieme paesaggistico di cui il panorama consta. 

In fase di prima elaborazione di questa forma di tutela, ciò che viene all’attenzione del legislatore, è il nocumento arrecato ai contesti panoramici dagli abusi della pubblicità commerciale e industriale (“Ormai non c’è più angolo sacro all’arte e alla storia che non sia deturpato dalla lebbra di quadri mastodontici e cartelloni di tutti i colori, e pitture murali, e scritte luminose, che recano oltraggio a monumenti insigni e a paesaggi meravigliosi, e ne degradano la visione artistica” scriveva il Parpagliolo nel 1923, nel suo commento alla legge 778 del 1922: v. L. Parpagliolo, La difesa delle bellezze naturali d’Italia, Roma, 1923, 125).

La tutela di prossimità delle bellezze naturali e paesaggistiche viene riproposta, con riguardo alla cartellonistica pubblicitaria, nell’art. 14, primo co., della L. 29 giugno 1939, n. 1497 (la quale sostituisce ed abroga la L. n. 778/1922) che testualmente dispone: “Nell’ambito e in prossimità dei luoghi e delle cose contemplate dall’articolo 1 della presente legge non può essere autorizzata la posa in opera di cartelli o di altri mezzi di pubblicità se non previo consenso della competente… Soprintendenza…”, e viene statuita ex novo, nell’art. 11 della medesima L. n. 1497/1939, con riguardo al caso di “aperture di strade e di cave, nel caso di condotte per impianti industriali e di palificazioni nell’ambito e in vista delle località di cui ai numeri 3 (scil.: le c.d. ‘bellezze d’insieme’) e 4 (scil.: le c.d. ‘bellezze panoramiche’) dell’articolo 1 della presente legge…”  .
Ma nella legge del 1939 la tutela di prossimità assume connotati più netti anche con diretto riguardo alle bellezze panoramiche, per le quali viene testualmente stabilita (v. art. 1, primo co., n. 4, L. n. 1497/1939) la tutela biunivoca, con riferimento tanto alle “bellezze panoramiche considerate come quadri”, la cui delimitazione, stante la formula normativa adoperata, non può che coincidere con tutto lo spazio che si può abbracciare, con la vista, da un determinato luogo, quanto ai “punti di vista o di belvedere, accessibili al pubblico, dai quali si goda lo spettacolo di quelle bellezze”, i quali, costituiscono, perciò, i punti d’origine del campo visivo entro il quale si colloca la veduta panoramica e sono esterni al ‘quadro’ paesaggistico che da essi si contempla.
Che quella testé delineata (tutela, sotto il profilo dell’interesse paesaggistico, da assicurare tanto al ‘panorama’ - ossia allo spazio che si abbraccia con la vista da un certo luogo -, quanto al ‘punto di vista’ - ossia al punto d’origine del campo visivo -, dal quale il panorama stesso è godibile) sia la ‘ratio’ ispiratrice della norma in esame si evince chiaramente anche dalla relativa disposizione attuativa dettata dal regolamento di esecuzione della legge del 1939, che testualmente recita: “…sono bellezze panoramiche da proteggere quelle che si possono godere da un punto di vista o belvedere accessibile al pubblico, nel qual caso sono da proteggere l’uno e le altre” (v. Rd. 3 giugno 1940, n. 1357, art. 9, secondo co., n. 5).
A questo punto occorre chiedersi quale valenza sia da riconoscere alle descrizioni dei luoghi contenute nei provvedimenti dichiarativi del notevole interesse  pubblico, sotto il profilo paesaggistico, delle c.d. ‘bellezze panoramiche’. 

E’ evidente, alla luce di quanto fin qui esposto, che la descrizione dei luoghi da sottoporre a tutela non può valere (anche) come delimitazione dell’ambito di estensione della tutela stessa, essendo tale ambito costituito, come detto, dallo spazio che si abbraccia con lo sguardo da un determinato ‘punto di vista o di belvedere’, ma vale, piuttosto, ai fini dell’individuazione dei tratti caratterizzanti il ‘panorama’ protetto per la sua particolare ‘bellezza’.
 Esemplificando, con riguardo al caso di specie, il decreto ministeriale dell’8 novembre 1968, con il quale è stato dichiarato il notevole interesse pubblico della zona litoranea del comune di Pisciotta, per la sua “particolare suggestività, oltre che per i continui scorci panoramici sul litorale” individua appunto il litorale non come ambito di delimitazione del vincolo, ma come fulcro visuale del “quadro naturale” la cui bellezza è godibile da vari punti di vista, collocati (anche, ma non solo) lungo la strada statale n. 267, nel tratto in cui circonda, da valle, la collina su cui sorge l’abitato di Pisciotta. 
Ed il litorale oggetto della veduta panoramica sottoposta a protezione è appunto costituito non solo dalla mutevole linea di confine tra la terra e l'acqua, ma anche dal tratto di mare antistante la riva e percepibile con lo sguardo dai vari ‘punti di belvedere’ perché la bellezza panoramica oggetto di interesse e tutela è appunto il  ‘quadro naturale’ cui mare e terra, nel loro continuo incontrarsi, danno luogo, e che ha nel mare, come nella linea di costa, le sue componenti essenziali.
Né ha pregio giuridico, ai fini che qui interessano, l’argomento ex adverso scrupolosamente proposto dalla stessa Soprintendenza che ha rivolto il quesito a questo Ufficio e che si incentra sul rilievo che in altro provvedimento dichiarativo del particolare interesse pubblico, sotto il profilo paesaggistico, di un tratto di costa campana (quella delle scogliere di Mergellina, tutelate con Dm. del 26 aprile 1966) sia stata puntualmente delimitata la profondità della fascia di mare ricompresa all’interno del ‘quadro panoramico’ tutelato. 
In primo luogo, sul piano più generale, la circostanza che, in taluni casi, alcuni provvedimenti relativi ad aree costiere abbiano provveduto a specificare la delimitazione dell’ambito spaziale panoramico oggetto di protezione, non implica la conclusione che in tutti gli altri casi (come quello in esame) in cui, invece, il decreto di vincolo non si sia fatto carico di tale delimitazione, debba per ciò solo escludersi del tutto dal dispositivo di tutela lo specchio acqueo antistante la costa (considerato, tra l’altro, che l’obbligo di procedere a tale puntale delimitazione non era e non è imposto da specifiche previsioni normative ed è, in taluni casi, di non agevole effettuazione pratica). Come si è sopra considerato, un vincolo panoramico di un tratto di costa che tenesse del tutto fuori dall’ambito di tutela una qualche fascia acquea antistante la linea costiera sarebbe un non senso logico, prima ancora che giuridico. In secondo luogo, guardando alle fattispecie concrete poste a raffronto, a ben vedere, nel provvedimento ministeriale relativo alle scogliere di Mergellina da ultimo citato, il “quadro naturale di non comune bellezza panoramica” sottoposto a tutela non ha ad oggetto solo il litorale, ma un tratto di costa che comprende anche Nisida, il suo collegamento alla terraferma ed il braccio di mare interposto: “la zona in località scogliere di Mergellina sita nel territorio del comune di Napoli, comprendente il lido, le scogliere e mare antistante per una profondità di metri 500 (cinquecento), e compresa nel tratto che va dal Molosiglio alla radice occidentale del pontile di Nisida, compresi ambo i lati del pontile e Nisida stessa…”. Pertanto, in questo secondo caso, il quadro naturale tutelato ha come suo punto di visuale o di belvedere le scogliere di Mergellina e come suo orizzonte lo scoglio di Nisida: perciò al suo interno è ricompreso solo il braccio di mare, esattamente misurabile, che intercorre fra la linea di costa e l’isolotto di Nisida.
Poiché entrambi i provvedimenti di tutela paesaggistica or ora esaminati sono stati emanati in vigenza del quadro normativo costituito dalla legge sulle bellezze naturali del 1939 e dal relativo regolamento di attuazione del 1940, poco prima richiamati, occorre a questo punto chiedersi, ferma rimanendo la legittimità dei provvedimenti in esame, se i principi normativi caratterizzanti la tutela delle bellezze panoramiche abbiano subito modificazioni per effetto della codificazione della relativa disciplina.
In proposito giova ricordare che, conformemente ad uno dei criteri fissati nella legge di delega per l’elaborazione della codificazione in materia di tutela e valorizzazione dei beni culturali e del paesaggio, si è provveduto ad “aggiornare gli strumenti di individuazione, conservazione e protezione dei beni culturali e ambientali (scil.: paesaggistici), … senza determinare ulteriori restrizioni alla proprietà privata, né l’abrogazione degli strumenti attuali …” (v. L. 6 luglio 2002, n. 137, art. 10, co. 2, lett. d). Ed infatti, all’articolo 136 del Codice, sono state espressamente indicate, fra gli immobili e le aree tuttora suscettibili di tutela paesaggistica per il loro notevole interesse pubblico, “le bellezze panoramiche e così pure quei punti di vista o di belvedere, accessibili al pubblico, dai quali si goda lo spettacolo di quelle bellezze” (v. art. 136 ult. cit., co. 1, lett. d), riprendendo pressoché tralatiziamente, per l’individuazione di tale tipologia di beni paesaggistici, la formula normativa già utilizzata dal legislatore del 1939 (v. art. 1, primo co., punto 4 della L. n. 1497/1939). Se a ciò si aggiunge che, ai fini dell’attuazione della detta disposizione perdura l’applicabilità delle norme del regolamento approvato con RD. n. 1357/1940 (v. art. 158 Codice), appare evidente che non vi è soluzione di continuità fra la legge del 1939 ed il Codice sia in ordine all’individuazione delle ‘bellezze panoramiche’ fra le tipologie di beni paesaggistici tutelabili, sia in ordine alle modalità attuative di tale tutela.  

 Ed anche gli altri principi normativi in materia di tutela paesaggistica di prossimità, con specifico riguardo alla protezione della visuale delle bellezze panoramiche, sono stati puntualmente ripresi e sistematizzati agli artt. 152 e 153 del Codice, con riferimento, rispettivamente, ai casi di “aperture di strade e di cave, …posa di condotte per impianti industriali e civili e palificazioni nell’ambito e in vista delle aree indicate alle lettere… d) dell’articolo 136 …” (v. art. 152); “posa in opera di cartelli o altri mezzi pubblicitari” quando essa avvenga non solo “nell’ambito e in prossimità dei beni paesaggistici indicati nell’articolo 134 (che fa riferimento anche all’art. 136)…”, ma anche “lungo le strade site nell’ambito e in prossimità dei beni indicati nel comma 1” (v. art. 153, co. 1 e 2). 
Ciò posto, costituisce ovviamente questione di merito stabilire di volta in volta, in sede di richiesta di autorizzazione ad eseguire interventi all’interno di un contesto sottoposto a tutela come bellezza panoramica, se le operazioni proposte siano compatibili con la salvaguardia delle visuali protette e dei relativi punti di vista. All’evidenza, nel caso di specie, l’intervento proposto dal comune di Pisciotta incide sulla visuale della linea di costa, così come percepibile dai vari punti di vista posti lungo la strada statale n. 267 e pertanto codesto ufficio è sicuramente legittimato ad esprimere le proprie valutazioni in proposito. 
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