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CAPITOLO 1
LA NORMATIVA DI RIFERIMENTO

1. 1] paesaggio nella Costituzione italiana

La tutela del paesaggio ha un riconoscimento costituzionale nella disposizione di cui
all’articolo 9, secondo cui «la Repubblica tutela il paesaggio e il patrimonio storico e
artistico della Nazione». L’esistenza della previsione costituzionale ha prodotto negli
anni un opportuno dibattito tra gli Autori ed una ricca casistica giurisprudenziale, che
tuttavia non hanno dissipato i dubbi sul contenuto giuridico della nozione.

Diverse sono state le ragioni: il retaggio della tradizione legislativa precostituzionale;
gli sviluppi della disciplina urbanistica; le problematiche relative alla distribuzione
territoriale delle competenze. A lungo il paesaggio ¢ stato inteso all’lombra del binomio
arte-natura.

Tale ¢ stato, del resto, il significato con cui fu adottata gia la legge 16 luglio 1905, n.
411, prima legge in materia, riguardante la conservazione della pineta di Ravenna. E tale
significato ¢ stato mantenuto sia dalla legge 11 giugno 1922, n. 778, che tutelava le aree
protette a causa del loro notevole interesse pubblico, di cui fu relatore Benedetto Croce,
nonché dalla legge 29 giugno 1939, n. 1497, sulla protezione delle bellezze naturali.

Proprio la legge n. 1497, approvata pochi anni prima della promulgazione della
Costituzione, pare abbia condizionato il significato stesso della norma contenuta
nell’articolo 9, ritenendosi da parte di molti che la nozione di paesaggio dovesse essere
interpretata mutuandone il contenuto nella disciplina anteriore.

Le implicazioni di tale impostazione sono state ben colte in quell’autorevole
orientamento che, proprio sulla scorta della legislazione anteriore, ha interpretato il
paesaggio quale equivalente semantico del concetto di bellezze naturali'. La nozione
costituzionale esprimerebbe, infatti, una concezione estetica, afferendo a quei beni
caratterizzati dalla presenza del bello di natura. Ne conseguirebbe, pertanto, che la
nozione avrebbe un ambito limitato ai quadri naturali degni di nota e non vi
rientrerebbe la natura in quanto tale, vale a dire la flora e la fauna.

Su un piano concettuale assai diverso si ¢ radicata I'impostazione che rompe
I'equivalenza semantica tra bellezze naturali e paesaggio, che, svincolando la nozione di
“paesaggio” da quella di “bellezze naturali” di cui alla legge 1497 del 1939, ne ampliava
la portata oggettiva fino a ricomprendervi ’ambiente naturale o artificiale nel quale
agisce ¢ si sviluppa l'uvomo?® Secondo tale nota concezione, infatti, il paesaggio
configurerebbe la forma del paese, creata dall’azione cosciente e sistematica della
comunita umana che vi ¢ insediata, in modo intensivo o estensivo, nella citta o nella
campagna, che agisce sul suolo e che produce 1 segni della sua cultura.

Giova sottolineare brevemente i diversi presupposti da cui muovono le due
concezioni. In particolare, 'impostazione che identifica il paesaggio con le bellezze
naturali aderisce alla tesi secondo cui 1 beni sottoposti a tutela rappresenterebbero un
insieme di beni, qualificabili di interesse pubblico, costituenti una categoria specifica e

' Cfr. SANDULLI A. M., La tutela del paesaggio nella Costituzione, in Riv. giur. ed., 1967, I, pp. 70 ss.
* Cfr. PREDIERI A., voce Paesaggio, Enc. Dir., XXX, pp. 510, Giuffre, Milano, 1981.

[l Exeo - www.exeoedizioni.it - collana Avanguardia Giuridica 6



MABNDS| - Il diritto al paesaggio: tutela, valorizzazione, vincolo ed autorizzazione - Cap. | - La normativa di riferimento

predefinita, in quanto contrassegnata dalle caratteristiche indicate dalla legge. Secondo
tale prospettiva, la qualita paesaggistica sarebbe indipendente da ogni valutazione
del’Amministrazione, cui competerebbe unicamente di dichiarare la preesistenza dei
tratti indicati astrattamente dalla legge, e le limitazioni apportate alla facolta di
godimento del bene sarebbero intrinseche alla natura giuridica del medesimo. Assai
diversa appare la seconda impostazione: alla luce dei concetti di funzionalizzazione e di
conformazione del regime del diritto di proprieta, la disciplina ¢ letta siccome
articolazione di una regolamentazione globale in cui la tutela costituzionale assume i
caratteri della direzione della costruzione del paesaggio, nella scelta tra i diversi interessi
e le diverse possibilita di uso e destinazione.

Gli sviluppi della dottrina ed il fondamentale apporto della giurisprudenza
Costituzionale hanno accreditato questa seconda versione, favorendo I’emersione e la
formazione di un concetto giuridico compiuto di tutela del paesaggio. Una svolta nella
riflessione dottrinaria sul tema del paesaggio la si deve ad Alberto Predieri’, che ha
sviluppato la visuale sull’ampiezza di significato del termine nell’inscindibile nesso tra
profili culturali e profili naturalistici (il paesaggio integrale), giungendo a considerare «il
paesaggio come un fatto fisico, oggettivo, ma, al tempo stesso configurato come realta o
dato immobile; esso ¢ il modo di essere del territorio nella sua percezione visibile.

Secondo questa avanzata elaborazione «il paesaggio ¢ la forma del territorio, o
dell’ambiente, creata dalla comunita umana che vi si ¢ insediata, con una continua
interazione della natura e dell’uomon®.

Venne cosi definitivamente superata la tradizionale visione che ancorava il paesaggio
al concetto di bellezze naturali. In effetti, la tesi secondo cui la locuzione “paesaggio”
costituirebbe l’equivalente semantico di “bellezze naturali”, poneva un ingiustificato
restringimento dell’ambito di applicabilita della tutela alle sole aree di pregio
paesaggistico e tendeva ad assimilarle, per natura e regimi giuridici, alle cose di interesse
storico-artistico, quali cose appartenenti alla speciale categoria dei beni di interesse
pubblico.

I concetto di paesaggio come forma del paese estesa all’intero territorio tende invece
a giustificare il carattere non ablatorio del vincolo e la non indennizabilita della sua
apposizione’ sulla base di un’argomentazione fondata sull’utilizzazione della nozione di
conformazione della proprieta privata nel combinato disposto degli articoli 9 e 42 della
Costituzione. Vi ¢ stato poi, chi, rimarcando lo stretto raccordo tra I'idea di paesaggio e
la tutela di valori culturali, ha evidenziato la convergenza, all’interno della piu ampia
nozione di ambiente, di una pluralita di aspetti giuridici, ciascuno autonomamente
caratterizzato. Si sono cosi distinte tre diverse accezioni della nozione di ambiente: la
prima, che maggiormente interessa al nostro studio, ¢ quella relativa al paesaggio e alla
conservazione dei beni ambientali; la seconda relativa alla tutela del suolo, dell’acqua e
dell’aria, cio¢ dell’ambiente in senso fisico oggettivo e la terza relativa all’urbanistica’.

Nonostante il fecondo dibattito in merito alla esatta caratterizzazione della nozione
costituzionale di paesaggio, 'opinione piu diffusa tende oggi ad approfondire ed a
valorizzare l'intuizione del Predieri del paesaggio integrale, come valore primario ai

> Cfr. PREDIERI A., Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, Giuffré, Milano, 1969.

* Cfr. Lbiden.

> Cfr. Corte Cost., 29 maggio 1968, n. 65.

S Cfr. GIANNINI M.S., Awmbiente: saggio sui diversi suoi aspetti ginridici, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 15/1973.

[l Exeo - www.exeoedizioni.it - collana Avanguardia Giuridica 7
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sensi dell’articolo 9 della nostra Carta Costituzionale, articolato nella salvaguardia
contestuale della forma visibile del territorio e dei beni ambientali che ne costituiscono
le componenti strutturali’.

L’argomento piu interessante delle riflessioni proposte sembra si possa cogliere nella
raggiunta consapevolezza della necessaria e continua interrelazione, nella nozione di
paesaggio e nei valori che essa esprime, tra ’elemento fisico-naturalistico e I’elemento
linguistico-culturale®.

La giurisprudenza costituzionale, pur avendo superato l'originaria impostazione, ha
recepito solo in parte la dottrina predieriana, richiamandone pero alcune espressioni
paradigmatiche: una per tutte il «paesaggio come forma del territorio». L’innovativo
orientamento della Corte Costituzionale ha spinto i supremi giudici ad affermare che
lordinamento giuridico impone «una tutela del paesaggio improntata ad integrita e
globalita in quanto implicante una riconsiderazione dell’intero territorio nazionale alla
luce del valore estetico-culturale del paesaggio, sancito dall’art. 9 Cost. e assunto coma
valore primario»’.

Sull’adesione della Consulta ad una siffatta concezione di paesaggio ha sicuramente
inciso in modo determinante la legge 8 agosto 1985, n. 431, cosiddetta “legge Galasso”,
la quale ha individuato intere categorie di beni direttamente assoggettabili a tutela in
forza del loro particolare interesse ambientale. Ciononostante, permane nell’esposizione
della Corte una concezione secondo cui il paesaggio indica la “morfologia del
territorio” concerne, cioe, I'ambiente nel suo aspetto visivo. I’oggetto della tutela
paesaggistica non ¢ costituito dalle sole bellezze naturali, ma dall’insieme delle cose,
beni materiali e loro composizioni che insistono su di un territorio e ne determinano la
conformazione storico-geografica. Come “forma” del territorio e dell’ambiente, creata
dall’azione dell'uvomo con una continua interazione con la natura, il paesaggio
costituisce infatti testimonianza delle civilta che su quel territorio si sono succedute nel
tempo e, di conseguenza, costituisce anche espressione tangibile delle multiformi
componenti della complessa personalita umana'’. Proprio per tali motivi I’articolo 9
della Costituzione ha sancito il principio fondamentale della “tutela del paesaggio”
senza alcuna altra specificazione.

Ed ¢ in questa prospettiva che il paesaggio, da un lato, costituisce proiezione
culturale del territorio e, dunque, espressione della valenza culturale che caratterizza il
rapporto uomo-ambiente'', esigendone la tutela pit scrupolosa possibile.

Dall’altro il paesaggio manifesta in senso etico il rapporto che storicamente si
determina tra un popolo e il suo territorio, tra I'uomo e la natura'’. Cosi inteso il
paesaggio rappresenta, allora, una delle componenti dell’ambiente e, segnatamente,
come ha avuto modo di confermare piu volte la Corte Costituzionale, la componente
etico-culturale riferita anche alla forma del territorio”. E stata cosi accettata I’idea che la

7 Cfr. MERUSI F., Commento all’art. 9, in Commentario della Costituzione, a cura di Branca G., Bologna, 1975.

¥ Cfr. GAMBINO R., Maniere di intendere il paesaggio, in Interpretazioni di paesaggio, a cura di Clementi A., Roma,
2002.

’ Cfr. Corte Cost., 28 luglio 1995, n. 417.

' Cfr. COTTAS., I/ diritto nell’esistenza. Linee di ontofenomenologia ginridica, Giuffré, Milano, 1991.

W Cfr. MERUSLF., Commento all’art. 9, in Commentario della Costituzione, cit.

"> Cfr. HARGROVE E. C., Foundations of Environmental of Ehics, Prentice-Hall Inc., 1989 e BARBATI C., I/ paesaggio
come realta etico culturale, in www.aedon.mulino.it, n. 2/2007.

B Cfr. Corte Cost., 21 dicembre 1985, n. 359 e Corte Cost., 7 novembre 1994, n. 379.
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nozione di paesaggio espressa dal secondo comma dell’articolo 9 della nostra carta
fondamentale, essendo priva di qualunque aggettivazione o qualificazione, non possa
essere circoscritta ad alcuni beni, aree o parti di territorio, come, per esempio, le bellezza
naturali o 1 beni paesaggistici. Il concetto di paesaggio deve necessariamente riguardare
Paspetto del territorio, formula in qualche modo riconducibile all’espressione
dimensione paesaggistica del territorio, ovvero ’ambiente, in senso assoluto, cosi come
viene percepito'.

Abbandonata definitivamente la sintesi bellezze naturali-paesaggio, accolta
espressamente nella legislazione precostituzionale, ed accreditata per lungo tempo dagli
studiosi e dalla giurisprudenza, si ¢ spostato ’accento dalla dimensione solo estetica del
paesaggio al piu esteso concetto di beni ambientali come beni culturali che interessano
vaste porzioni del territorio nazionale®. Inteso in tal senso, il paesaggio ¢ un bene che
va riconosciuto e tutelato giuridicamente. Concretamente, la tutela del paesaggio assurge
a valore primario, cui deve sottostare qualsiasi altro interesse inferente, e dovrebbe essere
rivolta a conservarne e mantenerne gli aspetti significativi o caratteristici, in funzione
del suo valore patrimoniale, derivante dalla sua configurazione naturale e
dall’intervento umano. In ambito giuridico, la tutela del territorio in generale, e della
qualita del paesaggio in particolare, si realizza di solito, ma non necessariamente,
attraverso strumenti suscettibili di limitare 1 diritti dei singoli attraverso I’apposizione
di vincoli specifici, o con la previsione di autorizzazioni specifiche per modificare i beni
su cul insistono i detti vincoli.

In coerenza con quanto precede e con quanto gia affermato rispetto alla definizione
di paesaggio, si ritiene che la nozione di tutela cui si riferisce il piu volte richiamato
articolo 9, comma secondo della Costituzione, dovrebbe essere oggi interpretata nel
senso dell’insieme dei comportamenti pubblici da porre in essere al fine di prendersi
cura della qualita del paesaggio con riferimento all’intero territorio nazionale, e non gia
come Pespressione di attivita finalizzate alla conservazione dello status quo in alcune aree
o con riguardo a determinati beni materiali. Sul piano pratico, sarebbe del resto poco
rispondente alle evoluzioni socio-economiche del territorio interpretare il dettato
costituzionale nel senso che le pubbliche autorita competenti debbano limitarsi ad
attivita di conservazione di una serie limitata di beni.

Nondimeno, la tutela del paesaggio dovrebbe attuarsi dinamicamente e cioe¢ tenendo
conto delle esigenze poste dallo sviluppo socio-economico del paese, per quanto la
soddisfazione di esse puo incidere sul territorio e sull’ambiente. La stessa Consulta,
manifestando una riflessione ancor piu evoluta, e coerente con il principio
costituzionale di leale collaborazione tra Stato e Regioni, ha osservato che la tutela del
paesaggio costituisce «un sistema di intervento pubblico basato su competenze statali e
regionali che concorrono o si intersecano, in un’attuazione legislativa che impone il
contemperamento dei rispettivi interessi, con 'osservanza in ogni caso del principio di
equilibrata concorrenza e cooperazione tra le due competenze, in relazione ai momenti
fondamentali della disciplina stabilita a protezione del paesaggio»'®.

Questa interpretazione appare rigorosamente rispettosa dei dettati costituzionali in
materia di tutela del’ambiente, del paesaggio e del collegato sistema del riparto delle

" Cfr. Corte Cost., 7 novembre 2007, n. 367.
5 Cfr. ALIBRANDI T. e FERRI P., I beni culturali ¢ ambientali, Giuffré, Milano, 1985.
16 Cfr. Corte Cost., 25 ottobre 2000, n. 437.
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competenze. In questo settore, invero, non sono mancati i contrasti ed i problemi nel
definire esattamente 1 confini delle attribuzioni statali, rispetto alle funzioni assegnate
alle Regioni. Rimandando alle successive analisi sul tema svolte in questo volume,
sembra doversi accogliere, in modo ormai pacifico, quella soluzione secondo la quale i
beni paesaggistico-ambientali devono farsi rientrare nella piu ampia nozione di “tutela
dell’ambiente”. Attualmente, la tutela dell’ambiente costituisce una delle voci
riconducibili alla categoria delle “materie-scopo”, materie che si caratterizzano per la
trasversalita degli interventi su oggetti diversi, con l'obiettivo di raggiungere un fine
costituzionalmente garantito'. Come valore fondamentale, pertanto, la tutela
dell’ambiente, e di conseguenza del paesaggio, spetta a tutti i soggetti istituzionali a cui
la legge attribuisce siffatto potere.

Questa interpretazione troverebbe conferma nei lavori preparatori relativi alla lett. s)
comma 2 dell’articolo 117 della Costituzione, dai quali ¢ emersa l'intenzione del
legislatore di riservare allo Stato il potere di fissare standard di tutela uniformi per
I'intero territorio della Nazione, mantenendo in capo alle Regioni il potere di
intervento per la soddisfazione di esigenze ulteriori, individuate in alcune voci di
competenza concorrente (tutela della salute, governo del territorio, ecc.) rispetto a quelle
voci di competenza statale'™: si palesava in modo concreto, esigenza di coinvolgere tutti
gli organi dotati di effettiva capacita decisionale nella materia, di avvalersi delle
rispettive articolazioni al fine di difendere un valore primario.

Del resto, il piu volte richiamato articolo 9, secondo comma, della Costituzione,
nell’attribuire alla Repubblica il compito di tutelare il paesaggio, impone che siano tutti
gli organi dello Stato ad occuparsi della materia, nell’ambito delle rispettive
competenze.

Secondo la piu progredita concezione giuridica di territorio, quindi, i beni
paesaggistici che il legislatore considera di particolare interesse sotto il profilo estetico,
culturale, ecologico o ambientale, meritano progetti capaci di governare la
trasformazione, sforzandosi di integrare sistematicamente misure di conservazione,
gestione e creazione; dosando sapientemente, a seconda dei casi, tradizione ed
innovazione'’.,

Se la nozione di paesaggio ha ricevuto una sua autonoma rilevanza giuridica, la
prova dinanzi alla quale si trova 'operatore consiste nell’isolare e definire il nucleo di
interessi e di connessi valori regolativi che ne giustificano finalisticamente il
riconoscimento, quale espressione normativa di un giudizio di meritevolezza, di tutela e
di prevalenza nella ponderazione e nel confronto rispetto ad altri interessi anch’essi
convergenti sul territorio.

Ha senso, infatti, parlare di paesaggio come autonoma nozione giuridica se ed in
quanto sia possibile collocare, all’interno di tale nozione, un nucleo di beni-interessi
ben individuati e differenziati, cui si riconnetta un particolare regime giuridico,
caratterizzato da una qualche specialita di competenze e di procedimenti, rispetto al

"7 Cfr. Corte Cost., 30 luglio 2002, n. 407.

'8 Cfr. IMMORDINO M., Beni culturali ¢ ambiente nelle scelte della regione Sicilia, in Studi in onore di F. 1edda, Messina,
2003.

' Cfr. PRIORE R., L’esecuzione della Convenzione enropea del paesaggio nell'ambito dell’ordinamento ginridico italiano:
profili costituzionali, legislativi e giurisprudenziali, Roma, 2007.
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regime proprio di altri beni-interessi parimenti riferiti al territorio, ma diversamente
considerati e protetti®.

Superata definitivamente la visione tradizionale, che tendeva a delimitare il campo
della materia alle bellezze naturali, ed affermatasi la diversa e pit convincente opinione
che vede nel paesaggio la forma e Iaspetto del territorio, creata dalla comunita umana
che vi ¢ insediata a da questa percepita®, ¢ fondamentale che tale pit ampia nozione
non si dilati esageratamente, con il rischio di rendere nebulosi e privi di consistenza gli
strumenti posti al suo presidio. Del resto, il tema si presenta complesso per la sua
indissolubile relazione con altri interessi e valori trasversalmente incidenti nella
omnicomprensiva materia del governo del territorio, dall’urbanistica al diritto
dell’ambiente.

La necessita di cogliere le interrelazioni tra i vari campi di materia, incidenti sul
territorio genericamente inteso, non deve tradursi in indebite invasioni di campo da
parte di organismi privi del relativo potere, e nell’incertezza sulle modalita di intervento
e di regolamentazione in materie tanto delicate e fondamentali per il produttivo
sviluppo dei territori. La ricerca di nuovi campi di integrazione tra ambiente e
paesaggio, anche nella prospettiva di coniugare il paesaggio nel criterio di sviluppo
sostenibile, se ¢ feconda e condivisibile nelle aree disciplinari della progettualita
urbanistica, ad esempio, non puo condividersi e trapiantarsi meccanicamente nell’area
giuridica della definizione dei valori fondanti le regole di condotta e la distribuzione di
compiti e funzioni sul paesaggio. Tutto cio che incide sulle matrici ambientali o
impone regole d’uso del territorio ¢, da un certo punto di vista, attivita propria e
rilevante nei relativi campi della tutela ambientale e della pianificazione e gestione del
territorio. Un simile approccio relativistico e disordinato, pero, non apporta alcuna
utilita conoscitiva ed operativa nel diritto, in specie per il diritto pubblico e per il
diritto amministrativo. I diritto deve porre criteri di sintesi di regole di condotta
fondati sull’identificazione dei valori cui accordare preminenza nella complessita degli
interessi coinvolti.

In altri termini, se si vuole conservare una nozione autonoma, giuridicamente
rilevante, di paesaggio, occorre salvaguardare il nucleo di relazione giuridica posto a
tutela degli interessi e valori paesaggistici, nucleo di speciale disciplina che ne definisca i
caratteri ed il contenuto e che valga a differenziare quei medesimi interessi rispetto a
tutti gli altri interessi e valori che orbitano nell’'uso e nel governo del territorio. A tal
proposito, la primarieta degli obiettivi di tutela paesaggistica, garantita al piu alto livello
costituzionale, rispetto agli altri interessi che si trovano quotidianamente coinvolti nella
gestione del territorio, e la capacita conformativa degli strumenti posti a presidio
dell’integrita paesaggistica, vengono costantemente ribaditi dalla giurisprudenza
amministrativa, la quale ha affermato che «a pianificazione urbanistica risponde ad
esigenze e a interessi pubblici distinti da quelli che sono alla base della tutela del
paesaggio e si pone in posizione autonoma, ma subordinata rispetto alla pianificazione
paesistica nel senso che deve escludersi che le scelte urbanistiche possano condizionare

* Cfr. CARPENTIERI P., La nogione ginridica di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., I1, 2004, pp. 363 ss.
*' Cfr. PREDIERI A., Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, cit.
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gli obiettivi della tutela del paesaggio, anche in considerazione del rilievo costituzionale
di quest'ultima, rinvenibile nell’articolo 9 della Costituzione»™.

La molteplicita e la complessita dei valori emergenti nella gestione del territorio, e
del paesaggio in particolare, esigono la necessita di trovare sedi di pianificazione
consensuale, quale luogo di definizione in concreto della regolazione degli interessi in
contrasto.

La selezione dei suddetti interessi, la loro comparazione e I'individuazione di quello
cui accordare preminenza, secondo una regola di giudizio che tende alla sintesi e
allisolamento dei nuclei di interessi e di valori all’interno dell’unitaria realta
naturalistico-scientifica, rende opportuno che essi emergano e si impongano come
meritevoli di speciale e appropriata considerazione e salvaguardia.

La salvaguardia e la gestione del paesaggio significano progettare e gestire uno
sviluppo sostenibile del paesaggio, anche di quello fortemente deteriorato, sicché, in una
visione dinamica aderente alla realta odierna del regime del paesaggio, non sarebbe
pensabile una gestione non unitaria ed egoistica diretta al potenziamento di singole
materie, ma ¢ auspicabile un’amministrazione che tenga conto delle diverse componenti
relative al paesaggio. Da qui la proclamata necessita di una direzione che faccia capo a
centri decisionali coesi e coordinati, poiché non si potrebbe progettare e salvaguardare il
paesaggio senza progettare I'urbanistica e senza tutelare 'ambiente.

La complessita dell’amministrazione del paesaggio, coinvolgendo i profili della tutela
dell’ambiente, del governo del territorio e della pianificazione urbanistica, impone oggi
la necessita di ricercare forme e strumenti innovativi di amministrazione che siano in
grado di conciliare lirrinunciabile nucleo tradizionale di tutela statico-vincolistica con
laltrettanto ineludibile esigenza di avvalersi di metodi di pianificazione e gestione del
paesaggio che valorizzino i profili dinamici di progettazione del cambiamento, nel
coordinamento con le concorrenti istanze di pianificazione territoriale.

Il legislatore ha dimostrato di voler introdurre, con risultati non sempre
incoraggianti per gli operatori, modelli organizzativi e funzionali dell’amministrazione
realmente innovativi, suscettibili di rinvenire una valida sintesi tra necessita di
compartecipazione dei diversi livelli di governo, di bilanciamento degli interessi
coinvolti e di salvaguardia effettiva delle esigenze di conservazione dei valori
paesaggistici. La dinamica ancora oggi frenetica ¢ a tratti confusa, dei processi evolutivi
del diritto pubblico, nell’intreccio tra semplificazione normativa, organizzativa e
dell’azione amministrativa, con la redistribuzione delle competenze tra i diversi livelli
del policentrismo autonomistico e del federalismo nascente, rende oltremodo laboriosa
loperazione volta al riconoscimento ed alla definizione di forme cristallizzate in
modelli organizzativi e procedurali capaci di coniugare e conciliare Iefficienza
nell’esercizio della funzione, con la razionalita e legalita delle decisioni. La tutela e la
valorizzazione del paesaggio, nell’intreccio dei problemi organizzativi e funzionali
derivanti dalla sovrapposizione dei piani di rilevanza della funzione e di interferenza di
competenze, costituiscono sotto tale profilo un banco di prova significativo per la
sperimentazione di nuovi modelli di amministrazione rispondenti ai «nuovi paradigmi»
dell’azione amministrativa nella cosiddetta «arena pubblica»™.

* Cfr. Cons. Giust. Amm. Reg. Sic., 25 marzo 2009, n. 185, nota redazionale a cura di CHIEPPA R., in
www.aedonmulino.it, n. 2/2009.
» Cfr. CASSESE S., [ arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, pp. 601 ss.
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Il legislatore, nell’osservanza dei principi costituzionali di sussidiarieta e di
adeguatezza, ha sviluppato degli strumenti giuridici di coordinamento attualmente
vigenti, che si ispirano alla concertazione ed alla leale cooperazione tra i soggetti
pubblici e privati coinvolti. Oltre a cio, sono state definite le modalita di intervento
precettivo delle amministrazioni competenti.

Le norme, dunque, ci sono, e sono stati fissati i principi generali ed operativi cui gli
enti preposti devono conformarsi. Tuttavia, cio che sembra far difetto ¢ la concreta
capacita di attivarli in una reale cooperazione nell’interesse comune della tutela del
paesaggio, che ¢ un bene appartenente all’intera collettivita.

La tendenza sembra pero essere cambiata proprio nell’ultimo periodo nel quale il
legislatore ¢ impegnato nel progetto federalista, all’'interno del quale non si potra non
tener conto dell’esigenza di perfezionare, risistemandole, le procedure poste a tutela del
nostro paesaggio.

In tale contesto, si inserisce la nuova procedura semplificata per il rilascio
dell’autorizzazione paesaggistica, introdotta con il d.p.r. 9 luglio 2010, n. 139**. 1l nuovo
sistema si propone di snellire le procedure burocratiche per ottenere I'autorizzazione per
interventi di lieve entita, ma nel contempo assicura che il controllo sia effettivo,
favorendo il sincronismo tra la Regione o 'autorita delegata e 'ente governativo, ovvero
la Soprintendenza, nella verifica della regolarita e liceita delle attivita dichiarate.

2. La Convenzgione Europea sul paesaggio

L’analisi della nozione giuridica di paesaggio, e delle connesse questioni riguardanti
la sua tutela, la gestione e la valorizzazione nell’ambito del sistema normativo di
riferimento, non pud prescindere dall’esame delle regole sopranazionali, in special
modo europee, principalmente per la loro capacita di produrre effetti vincolanti negli
ordinamenti giuridici interni. In particolare, merita un attento esame la Convenzione
europea sul paesaggio™ (di seguito: Convenzione), che ha introdotto in Europa un
nuovo modo di considerare e gestire la dimensione paesaggistica del territorio. Nella sua
qualita di trattato internazionale di natura vincolante per gli stati che vi aderiscono, la
Convenzione ¢ stata adottata il 19 luglio del 2000 a Firenze dal Comitato dei Ministri
del Consiglio d’Europa®.

Il processo di formazione che ha condotto all’adozione della Convenzione ¢ stato di
natura politica, come del resto avviene sempre, a livello internazionale, quando si tratta
di produrre testi giuridici dalle caratteristiche precettive e vincolanti per gli Stati che,
successivamente, devono recepirli nei rispettivi ordinamenti. Tuttavia, il carattere
politicamente programmatico e giuridicamente prescrittivo della Convenzione si segnala
per avere avuto I'ambizione di rivoluzionare il modo di concepire ed amministrare il
paesaggio. Il significato principale della Convenzione di Firenze risiede nel

* Cfr. d.p.r. 9 luglio 2010, n. 139 (infra, All. 9), recante procedimento semplificato di autorizzazione paesaggistica
per gli interventi di lieve entita, a norma dell’art. 146, comma 9, del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42.

» Cfr. Testo integrale della Convenzione Europea sul paesaggio del 19 luglio 2000 (infra, All. 5).

11 Comitato dei Ministri ¢ 'organo decisionale del Consiglio d’Europa, organizzazione internazionale con sede a
Strasburgo.
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riconoscimento dell’autonomia — culturale, prima che giuridica — del paesaggio come
valore meritevole di un suo proprio riconoscimento giuridico. La Convenzione si
complementa con altri strumenti giuridici internazionali*’, ma si caratterizza per aver
assegnato al paesaggio la qualita specifica di concetto giuridico autonomo. Come ¢
emerso dagli studi di diritto comparato compiuti nella preparazione della
Convenzione®™, sembra prevalere, in ambito internazionale, una visione unitaria del
paesaggio piuttosto sbilanciata verso la dimensione ecologica che non verso quella
culturale.

In Italia, dove piu che in ogni altro territorio europeo, il paesaggio ¢ caratterizzato
da una fortissima antropizzazione e dalla continua stratificazione tra modificazioni
culturali apportate dall'uomo e matrice ambientale, la Convenzione si impose nel
dibattito politico in modo molto incisivo, a tutti i livelli.

Essa provoco, da un lato una graduale, ma rapida revisione della normativa di
riferimento”, che determino la collocazione del paesaggio nell’ambito dei beni culturali;
dall’altro, la formazione, segnatamente a livello territoriale, di politiche paesaggistiche
volute ed animate dalla consapevolezza che il paesaggio, cosi come concepito dalla
Convenzione, rappresenta una formidabile occasione per promuovere, in ogni territorio
e nel lungo periodo, benessere, identita e sviluppo.

Il Parlamento italiano ha ratificato e dato esecuzione alla Convenzione europea sul
paesaggio con la legge 9 gennaio 2006, n. 14”.

La Convenzione si compone di 18 articoli ed ¢ suddivisa in 4 capitoli. Essa si
propone non solo di individuare le definizioni ed i caratteri degli ambiti spaziali, ma
anche di suggerire alle nazioni gli obiettivi da raggiungere, nonché gli strumenti per la
corretta e conveniente attuazione della Convenzione.

Dal preambolo motivazionale della Convenzione, si evincono le ragioni sostanziali
che hanno spinto all’adozione del trattato: volonta degli stati aderenti «di pervenire a
uno sviluppo sostenibile fondato su un rapporto equilibrato tra i bisogni sociali,
Pattivita economica e 'ambiente»; constatazione che «il paesaggio svolge importanti
funzioni di interesse generale, sul piano culturale, ecologico, ambientale e sociale e
costituisce una risorsa favorevole all’attivita economica» sicché, «se salvaguardato, gestito
e pianificato in modo adeguato, puo contribuire alla creazione di posti di lavoroy;
consapevolezza «del fatto che il paesaggio concorre all’elaborazione delle culture locali e
rappresenta una componente fondamentale del patrimonio culturale e naturale
d’Europa, contribuendo cosi al benessere e alla soddisfazione degli esseri umani e al
consolidamento dell’identita europea». E evidente la stretta connessione dell’elemento
culturale con quello naturalistico, nonché la tensione tra livello e rilevanza localistica

" La Convenzione dell’'Unesco di Parigi del 16 novembre 1972 sulla tutela del patrimonio mondiale, culturale e
naturale, la Convenzione del Consiglio d’Europa di Berna del 19 settembre 1979 sulla conservazione della vita
selvatica e dell’ambiente naturale d’Europa, la Convenzione del Consiglio d’Europa di Granada del 3 ottobre 1985
per la salvaguardia del patrimonio architettonico d’Europa e la Convenzione del Consiglio d’Europa di La Valletta
del 16 gennaio 1992 per la tutela del patrimonio archeologico.

B Cfr. AANV., Politiche ¢ culture del paesaggio. Esperienze internagionali a confronto., in particolare nel contributo di
SCAZzOSI L., dal titolo Paesaggio, Paysage, Paisaje, Landscape, Landshaft, Landschap, Kraiorag, Gangemi, Roma, 1999.

¥ Si ricordi che la legge 6 luglio 2002, n. 137, delego il Governo ad adottare uno o piu decreti legislativi per il
riassetto e la codificazione delle disposizioni legislative vigenti in materia di beni culturali e ambientali. Con
particolare riferimento al paesaggio, il Governo esercito la delega conferitagli adottando il d.Igs. 22 gennaio 2004,
n. 42, meglio noto come Codice dei beni cultuali e del paesaggio, entrato in vigore il 1 maggio 2004.

* Cfr. legge 9 gennaio 2006, n. 14 (infra, All 8).
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del paesaggio e sua dimensione extralocale, nazionale ed europea. Nella relazione
esplicativa ¢ stato efficacemente messo in evidenza che « paesaggi d’Europa
rappresentano un interesse locale, ma ugualmente un valore per linsieme delle
popolazioni europee. Sono apprezzati oltre il loro ambito locale ed oltre le frontiere
nazionali». Il richiamo al paesaggio come valore comune per I'insieme delle popolazioni
europee, sottende la volonta di dare origine ad una definizione giuridica di paesaggio
accreditata da tutti i paesi aderenti, nonché di realizzare un sistema condiviso di
strumenti di tutela e di valorizzazione del paesaggio europeo globalmente inteso’'.

E cio, nonostante lobiettiva diversita delle realta territoriali europee, dove le
differenze di approccio al tema del paesaggio dei diversi paesi europei sono testimoniate
dalla stessa diversa matrice terminologica neolatina — paesaggio, paysage, paisaje — dal
neolatino pagus, che sottolinea i caratteri del luogo costruito, e germanico-anglosassone —
landscape, landshaft, landscap — come luogo in cul una societa si ¢ insediata e trae le
proprie risorse™,

Ed invero, la Convenzione mira alla salvaguardia ed al miglioramento degli aspetti
significativi o caratteristici di un paesaggio mediante la promozione, presso le autorita
pubbliche, dell’adozione a livello locale, regionale, nazionale ed internazionale, di
politiche di salvaguardia, di gestione e di pianificazione dei paesaggi europei che siano
compatibili con lo sviluppo sostenibile e capaci di conciliare i bisogni sociali, le attivita
economiche e la protezione dell’ambiente.

I’innovazione principale della Convenzione si riscontra nel fatto che il paesaggio ¢
riconosciuto come un «bene» che ha necessita di tutela giuridica, indipendentemente dal
valore concretamente attribuitogli. In questo senso, larticolo 5, lett. a), della
Convenzione impegna le parti contraenti a «riconoscere giuridicamente il paesaggio in
quanto componente essenziale del contesto di vita delle popolazioni, espressione della
diversita del loro comune patrimonio culturale e naturale e fondamento della loro
identitay.

Si ¢, quindi, ribaltata la vecchia concezione per la quale si era in presenza di un
paesaggio giuridicamente tutelabile solo quando questo assumeva una valenza
particolare o presentava un valore eccezionale. Le nuove disposizioni, invece,
stabiliscono che il paesaggio, quale bene ove si svolge la vita della collettivita, va
salvaguardato, gestito e utilizzato al meglio, indipendentemente dal suo valore concreto.
Tutto il territorio europeo, percio, ha una rilevanza paesaggistica e le disposizioni della
Convenzione devono trovare applicazione sia con riferimento ai paesaggi eccezionali,
sia nei confronti dei paesaggi di vita quotidiana o degradati, perché sono tutti
determinanti per la qualita dell’ambito di vita delle popolazioni in Europa. Un campo
d’applicazione cosi vasto si giustifica in base alla cognizione che ogni paesaggio
costituisce un ambito di vita per le popolazioni che vi risiedono. E noto, poi, che la
maggior parte degli europei vive nelle citta, la cui qualita paesaggistica ha un’enorme
influenza sulle loro esistenze; infine, i paesaggi rurali occupano un posto importante
nella sensibilita europea.

' 11 punto 21 della relazione esplicativa della Convenzione chiarisce ulteriormente che la qualita dello specifico
ambiente di vita delle popolazioni si fonda, tra I’altro, «sulla sensazione che deriva dalla percezione soprattutto
visiva dell’ambiente che le circonda, ovvero, il paesaggio.

2 Cfr. SCAZZOSI L., Reading the landscape. International comparison, Gangemi, Roma, 2002.
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Nella ricerca di un buon equilibrio tra la protezione, la gestione e la pianificazione
di un paesaggio, occorre riconoscere che da sempre i paesaggi hanno subito mutamenti
e continueranno a modificarsi, sia per effetto di processi naturali e sia per 'azione
dell’'uomo; di conseguenza ¢ impossibile preservare il paesaggio ad un determinato
stadio della sua evoluzione. L’obiettivo da perseguire, percio, dovrebbe essere quello di
accompagnare i cambiamenti futuri riconoscendo la grande diversita e la qualita dei
paesaggi che abbiamo ereditato dal passato, sforzandoci di arricchire tale diversita e tale
qualita®™. Le stesse popolazione sono chiamate a svolgere un ruolo attivo nella gestione e
nella pianificazione del paesaggio. La tutela del paesaggio ¢, infatti, una questione di
interesse della collettivita e puo costituire un’occasione di sviluppo socio-economico.

Rispondere alle richieste di “qualita del paesaggio” diventa, in tal senso, un diritto ed
una responsabilita per ognuno™.

Le responsabilita, pubbliche e private, devono essere largamente condivise e questo,
sulla base di procedure democratiche, a partire dalle popolazioni direttamente
interessate.

A tal proposito, la Convenzione ha tra i suoi obiettivi fondamentali quello di
proteggere e promuovere, innanzitutto, la relazione sensibile che le popolazioni
stabiliscono con il proprio territorio, vale a dire la dimensione soggettiva dello stesso
paesaggio. La convenzione sottolinea cosi fin dal suo preambolo che «il paesaggio
rappresenta un elemento chiave del benessere individuale e sociale, e che la sua
salvaguardia, la sua gestione, e la sua progettazione comportano diritti e responsabilita
per ciascun individuo.

In questo senso ¢ forse oggi possibile cominciare a parlare di «diritto al paesaggion.

L applicazione del nuovo concetto di paesaggio, su cui si fonda la Convenzione,
nelle realta istituzionali degli stati firmatari impone particolari modelli di ripartizione
delle competenze. Facendo riferimento al principio di sussidiarieta ed all’autonomia
locale, la Convenzione mira a far si che la sua applicazione avvenga tenendo conto delle
esigenze legate alla diversita che il paesaggio europeo esprime nelle variegate realta locali
che lo compongono, e cio nel rispetto dei principi costituzionali e dell’organizzazione
amministrativa di ciascuno Stato. I’Italia ¢ stata chiamata a predisporre la ripartizione
delle competenze, in materia di paesaggio, che avvicini il piu possibile le decisioni
pubbliche ai cittadini, rispettandone la volonta cosi come ¢ espressa a livello locale. Per
determinare il livello istituzionale competente ad intervenire su di un dato paesaggio ¢
necessario fare riferimento al livello di pubblico interesse che si riconosce a quel
paesaggio concretamente considerato. Successivamente, si potra decidere quale ¢
lautorita che possa garantire un intervento dall’alto contenuto tecnico, capace di
soddisfare le esigenze che di volta in volta si presentano. Cosi, ad esempio, nel caso di
un paesaggio relativo ad una zona di industrie dimesse, data la rilevanza esclusivamente
locale della sua dimensione paesaggistica, l’autorita direttamente competente sara
probabilmente il Comune nel cui territorio si trova I’area in questione.

Nel caso, invece, di un paesaggio composto essenzialmente da scavi archeologici o
monumenti naturali, rappresentativi di una cultura o di un’identita di rilevanza
nazionale, se non addirittura mondiale, le autorita competenti saranno probabilmente

» Cfr. SANTOLOCI M. e VATTANI V., in La convengione enropea del paesaggio su www.dirittoambiente.com.
* Cfr. art.1, comma 40, della Relazione esplicativa della Convenzione europea del paesaggio, (infra, All. 6).
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quelle dello Stato, in particolare attraverso le articolazioni del Ministero dei beni
culturali.

Considerando che il fatto che i paesaggi a rilevanza nazionale sono abbastanza
limitati, nella stragrande maggioranza dei casi saranno i poteri locali ad essere
istituzionalmente chiamati ad occuparsi di paesaggio, nel rispetto dei principi fissati
dalle politiche, dalle leggi dello Stato e dai piani adottati dai singoli enti regionali nel
quadro della propria legislazione o regolamentazione territoriale.

Sulla base di tali presupposti, la Convenzione spinge le autorita statali a
responsabilizzare gli enti territoriali sul valore del paesaggio e, parallelamente, a
sviluppare delle attivita si sensibilizzazione delle popolazioni su questi temi. Le
competenti autorita dovrebbero sforzarsi di favorire quella coscienza paesaggistica che ¢
alla base di qualsiasi azione territoriale pubblica che desideri porre il paesaggio tra le
risorse nazionali sulle quali investire in vista del benessere e dello sviluppo generale
della Nazione.

Lo sviluppo della coscienza paesaggistica viene posto dalla Convenzione quale scopo
principale dell’attivita di sensibilizzazione cui sono chiamati gli Stati, anche attraverso
vere e proprie politiche che comprendano delle attivita di formazione ed educazione
destinate a responsabilizzare gli attori pubblici e privati, che vivono e agiscono nei
paesaggi oggetto di considerazione. L’estensione di questa coscienza dovrebbe anche
permettere a certi Stati, tra cui I'Italia, seppure gradualmente, di passare dalla logica dei
vincoli a quella della responsabilizzazione e della collaborazione nel quadro di una
fiducia interistituzionale in grado di costituire una barriera permanente a fronte delle
pressioni territoriali, e capace di aiutare a superare le divergenze legate ai diversi
orientamenti politici nell’interesse della collettivita®.

Le politiche del paesaggio devono essere realizzate attraverso misure specifiche” e
corredate da un programma di integrazione della questione paesaggistica nelle politiche
di assetto del territorio, in quelle urbanistiche e in quelle a carattere culturale,
ambientale, agricolo, sociale ed economico, nonché nelle altre politiche che possono
avere un’incidenza diretta o indiretta sul paesaggio.

I’obiettivo espresso della Convenzione ¢ quello di impegnare gli stati a prendersi
cura, attraverso azioni differenziate a diversi livelli istituzionali, dell’intera dimensione
paesaggistica del proprio territorio nazionale. Tali sforzi devono essere rivolti al
miglioramento delle competenze tecniche degli enti pubblici o privati interessati. Non si
deve sottovalutare lopportunita, incoraggiata dalla Convenzione, per le stesse
popolazioni di aggregarsi in organizzazioni di categoria, il cui fine sia quello di
partecipare attivamente alla pianificazione territoriale, dell’ambiente e della gestione del
patrimonio, e la cui convenienza si traduca nella possibilita di utilizzare le terre ai fini
dell’agricoltura, del turismo o dell’industria, oppure essere coinvolte nei lavori di
edilizia e nella costruzione di infrastrutture.

» Cfr. PRIORE R., Verso lapplicazione della Convenzione enropea del paesaggio in Italia, in www.aedon.mulino.it.

% Cfr. art. 6 della Convenzione, per il quale «ogni parte si impegna ad accrescere la sensibilizzazione della societa
civile, delle organizzazioni private e delle autorita pubbliche al valore dei paesaggi, al loro ruolo ed alla loro
trasformazione». Ed ancora, la Convenzione invita le parti a «realizzare una formazione di livello elevato per gli
specialisti nel settore della conoscenza e degli interventi sui paesaggi; a promuovere dei programmi
multidisciplinari di formazione alle questioni connesse con il paesaggio per gli amministratori eletti e il personale
tecnico delle autorita locali, regionali e nazionali e degli altri enti pubblici o privati interessatix».
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Sembra potersi affermare che ¢ stato accolto il messaggio delle popolazioni europee,
le quali hanno invitato le istituzioni nazionali e sopranazionali a fare in modo che le
politiche e gli strumenti che hanno un impatto sul territorio tenessero conto delle loro
esigenze relative alla qualita dello specifico ambiente di vita. Invero, tale qualita deve
poggiare, tra l'altro, sulla sensazione che deriva da come esse stesse percepiscono
I’ambiente che le circonda, ovvero il paesaggio, e hanno acquisito la consapevolezza che
la qualita e la diversita di numerosi paesaggi si stanno deteriorando a causa di fattori
tanto numerosi, quanto svariati e che tale fenomeno nuoce alla qualita della loro vita
quotidiana. Le attivita degli organi pubblici in materia di paesaggio non possono piu
limitarsi ad un’area ridotta di interventi, appannaggio di certi enti scientifici e tecnici
specializzati. Il paesaggio deve diventare un tema politico di interesse generale, poiché
contribuisce in modo molto rilevante al benessere dei cittadini europei che non
possono piu accettare di subire 1 loro paesaggi, quale risultato di evoluzioni tecniche ed
economiche decise senza di loro. Il paesaggio ¢ una questione che interessa tutti i
cittadini e deve venir trattato in modo democratico, soprattutto a livello locale e
regionale.

I’obiettivo generale della Convenzione ¢, in conclusione, di obbligare i pubblici
poteri ad attuare, a livello locale, regionale, nazionale ed internazionale, delle politiche e
dei provvedimenti atti a salvaguardare, gestire e pianificare i paesaggi d’Europa, al fine
di conservarne o di migliorarne la qualita e di far si che le popolazioni, le istituzioni e
gli enti territoriali ne riconoscano il valore e l'interesse e partecipino alle decisioni
pubbliche in merito.

La scelta dei mezzi da attivare all’interno di ciascuno Stato per il raggiungimento
degli ambiziosi traguardi voluti dalla Convenzione, ¢ lasciata alle determinazioni degli
ordinamenti giuridici interni. Gli strumenti giuridici, amministrativi, fiscali e finanziari
messi in atto in ogni paese per attuare gli obiettivi della Convenzione devono inserirsi
nel modo piu armonioso possibile nelle tradizioni nazionali, e coinvolgere, in virtu del
principio di sussidiarieta, i poteri a livello regionale e locale.

Diversamente, verrebbero frustrati i nuovi principi in tema di tutela e sviluppo del
paesaggio, che la Convenzione tende a consacrare come valori fondanti e aggregativi
della Comunita Europea.

3. La legislazione speciale: 'evoluzione normativa dalla legge 16 Iuglio 1905, n. 411 al
Codice dei beni culturali e del paesaggio.

Il primo intervento normativo in tema di paesaggio risale alla legge 16 luglio 1905,
n. 411, sulla conservazione della pineta di Ravenna. Ad essa si deve quella connotazione
storico-culturale che ha caratterizzato fin dall’origine la salvaguardia del paesaggio
nell’ordinamento italiano. Per i promotori della legge, a dover essere tutelato non era
soltanto una particolare porzione del litorale adriatico, ma anche il luogo reso celebre
da una novella del Decamerone — quella di Nastagio degli Onesti — e dalle tavole della
scuola del Botticelli. E non ¢ un caso che a promuovere la legge fu Luigi Rava, che
successivamente come Ministro della Pubblica Istruzione sostenne I’adozione della legge
20 giugno 1909, n. 364, «Per le antichita e le belle arti», prima vera legge di tutela dei
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beni culturali dell’Italia unita. Del resto la successiva e piu particolareggiata legge 11
giugno 1922, n. 778 «Per la tutela delle bellezze naturali e degli immobili di particolare
interesse storico» utilizza quell’espressione di matrice crociana «le bellezze panoramiche
considerate come quadri»’’, presente nel Codice dei beni culturali e del paesaggio sino
alle modifiche introdotte nel 2008. La tutela delle bellezze del paesaggio fu inoltre uno
dei fini fondamentali dell’istituzione dei primi parchi nazionali: quelli del Gran
Paradiso nel 1922, d’Abruzzo nel 1923, del Circeo nel 1934 e dello Stelvio nel 1935.

La legge approvata nel 1922 si segnalo, poi, per aver introdotto la possibilita di
prescrivere distanze ed altezze nelle costruzioni in caso di interventi diretti a modificare
Paspetto dei luoghi qualificati di particolare interesse storico. Una sorta di prototipo
dell’autorizzazione paesaggistica.

Successivamente, la legge 778/1922 venne abrogata e sostituita dalla legge 29 giugno
1939, n. 1497, sulla protezione delle bellezze naturali. Nello stesso anno venne adottata
la legge 1 giugno 1939, n. 1089, relativa alla tutela delle cose di interesse artistico o
storico.

La distinzione cosi operata tra beni ambientali e beni culturali ha peraltro assunto
nel tempo significati diversi. In particolare, su tale evoluzione hanno influito
soprattutto Iart. 9 della Costituzione e linterpretazione datane dalla giurisprudenza,
I’adesione dell’Italia, il 23 giugno del 1978, alla «Convenzione Unesco per la protezione
del patrimonio culturale e ambientale mondiale»™ e I'adozione della legge 8 agosto
1985, n. 431, c.d. Legge Galasso, recante «disposizioni urgenti per la tutela delle zone di
particolare interesse ambientaley.

La legge 1497/1939, sulla protezione delle bellezze naturali, conferisce rilievo
preminente, ma non esclusivo, all’aspetto estetico dell’ambiente naturale. Come
strumenti operativi prescelti dal legislatore, si stabiliscono il vincolo e l'autorizzazione,
analoghi a quelli contemplati dalla coeva legge 1 giugno 1939, n. 1089. Il vincolo
dovrebbe interessare porzioni limitate di territorio e di singoli beni ambientali da
proteggere specificatamente, vincolo costituito dal divieto di edificare nel sito o di
modificarne 'aspetto. L’autorizzazione ¢ necessaria per intervenire sui beni protetti al
fine di evitare che I'area sottoposta al vincolo venga alterata in assenza delle necessarie
verifiche.

Inoltre, all’interno di questo complesso di strumenti, veniva prevista la facolta di
redigere per le vaste localita incluse nell’elenco di cui ai numeri 3 e 4 dell’art. 17 —
bellezze di insieme — un piano territoriale paesistico che disciplini 'uso delle aree
vincolate «cosi da impedire che le aree di quelle localita siano utilizzate in modo
pregiudizievole alla bellezza panoramica». Questo strumento urbanistico era gia stato
utilizzato dal legislatore, in particolare attraverso i piani regolatori edilizi e quelli di
ampliamento, rispettivamente per i centri abitati e¢ le zone destinate all’espansione,
previsti dalla legge 25 giugno 1865, n. 2359 sull’espropriazione, ed affidati ai Comuni.

Secondo la legge 1497/1939 devono essere sottoposte a vincolo una serie di cose che
possono distinguersi in due categorie, quella delle bellezze individue e quella delle
bellezze d’insieme. Bellezze individue sono «le cose immobili che hanno cospicui

T Cfr. SCIULLO G., I/ territorio: forme, utilizgazioni, garanzie, in Riv. giur. urb., n. 4/2007.
% Ta Convenzione, aperta alla firma a Parigi il 23 novembre 1972, in occasione della XVII Sessione generale
dell’Unesco, era entrata in vigore sul piano internazionale il 17 dicembre 1975.

¥ Cfr. Art. 1 legge 1497/1939 (infra, All. 2).
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caratteri di bellezza naturale o di singolarita geologica; le ville, i giardini e i parchi che,
non contemplati dalle leggi per la tutela delle cose di interesse storico e artistico, si
distinguono per la loro non comune bellezza». In particolare, come risulta dal
Regolamento per 'attuazione della legge 1497/1939, approvato con r.d. 3 giugno 1940,
n. 1357, a conferire la non comune bellezza alle ville, ai giardini e ai parchi
«concorrono sia il carattere e I'importanza della flora sia 'ambiente». L’espressa
previsione di tale seconda categoria di beni, che costituisce una specificazione della
prima, si spiega con la volonta del legislatore di estendere la definizione di bellezze
naturali a cose che potrebbero risultare escluse dalla categoria dei beni culturali.

Con l'approvazione della legge 1497/1939, che introduceva in Italia un sistema
integrale di proteggere le bellezze naturali, sorse il problema del coordinamento fra la
disciplina paesaggistica e quella urbanistica, che trovo soluzioni di carattere
organizzativo.

L’art. 12 della legge previde che 'approvazione dei piani regolatori e di ampliamento
doveva essere il risultato dell’attivita coordinata tra diverse articolazioni statali.

Successivamente, nella legge wurbanistica il coordinamento diventa anche
coordinamento di strumenti operativi. L’art. 5 in tema di piano territoriale di
coordinamento, nel prevedere che questo fissi le direttive per le zone soggette a speciali
vincoli o limitazioni di legge, sembra implicitamente stabilire che il piano inglobi
quello paesistico. Per effetto delle modifiche introdotte dalla legge 6 agosto 1967, n. 765,
e 11 novembre 1968, n. 1187, il piano regolatore generale deve indicare «i vincoli da
osservare nelle zone a carattere storico, ambientale e paesisticon, mentre in sede di
approvazione del piano generale possono essere introdotte le modifiche «che siano
riconosciute indispensabili per assicurare, tra laltro, la tutela del paesaggio e di
complessi storici, monumentali, ambientali e archeologici, sentito il Ministro della
Pubblica Istruzione, che puo anche dettare prescrizioni particolari per singoli immobili
di interesse storico-artisticon. Le previsioni di coordinamento organizzativo vennero
superate dal trasferimento alle Regioni delle funzioni amministrative statali in materia
urbanistica e in tema di redazione e approvazione dei piano paesistici. Con Iart. 82 del
d.p.r. 2 luglio 1977, n. 616, verranno delegate alle Regioni le funzioni amministrative
esercitate dallo Stato concernenti 'individuazione e la tutela delle bellezze naturali.

Una svolta radicale nella tutela del paesaggio si ha con il d.lgs. 27 giugno 1985, n.
312, convertito nella legge 8 agosto 1985, n. 431%) che costituisce la prima legge
organica per la difesa del territorio del nostro paese. La legge Galasso, spostando
l'attenzione dalle bellezze naturali alle zone di particolare interesse ambientale, persegue
finalita pit ampie di quelle perseguite con la legge 1497/1939. Infatti, mentre tale
norma richiedeva Pespletamento di una lunga procedura allo scopo di sottoporre a
vincolo e proteggere aree specifiche di particolare pregio ambientale, la nuova disciplina
si propone di sottoporre intere categorie di beni al vincolo paesaggistico. Tale vincolo,
come chiarito a suo tempo dalla circolare ministeriale del 31 agosto 1985, n. 8, agisce
ope legis.

Le principali differenze di contenuto rispetto alla pregressa normativa possono
cogliersi nel fatto che 1 beni sottoposti a vincolo sono individuati indipendentemente

Y Cfr. legge 431/1985 (infra, All. 3).
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dal riferimento al pregio artistico, e possono abbracciare vaste aree del territorio
nazionale.

Inoltre, come detto, il vincolo ¢ fissato direttamente dalla legge ed il piano previsto
non ¢ solo paesistico, ma puod essere anche urbanistico-territoriale con specifica
considerazione dei valori paesistici e ambientali.

Con la legge Galasso, l'interesse preminente cui si rivolge la tutela non ¢ piu
costituito solamente dal valore estetico del bene, ma si concentra su quello paesaggistico-
ambientale.

Sono sottoposte a vincolo undici ampie categorie di beni, comprese le zone di
interesse archeologico, le zone umide, e tutti i parchi e le riserve naturali o regionali.

Nelle aree cosi individuate non possono essere compiuti lavori di qualsiasi tipo che
siano suscettibili di pregiudicare il loro aspetto esteriore senza la speciale autorizzazione
della competente autorita. La tutela deve essere esercitata tenendo presenti tutti gli
elementi che concorrono a dare ad ogni localita peculiari caratteristiche paesistiche ed
ambientali, comprese le testimonianze della presenza dell’'uvomo sul territorio nei segni
della sua complessa ¢ multiforme vicenda storica. Nella prassi, come si vedra piu avanti,
le Regioni hanno fatto ricorso all’istituto della delega ed hanno affidato ad altri enti
territoriali e, in particolare ai Comuni, il potere di rilascio dell’autorizzazione
paesaggistica.

In pratica, con la legge 431/1985 comincia a farsi strada la nuova nozione di
paesaggio, inteso come bene giuridico autonomo, che, a dire il vero, era stata teorizzata
ben prima grazie all’elaborazione teorica sul tema che si deve ad Alberto Predieri®'.

Il nuovo fine da perseguire non ¢ piu solo quello, proprio della precedente
legislazione vincolistica, di evitare alterazioni morfologiche e strutturali del paesaggio,
ma anche quello di promuoverne la valorizzazione®. 1l legislatore intende rafforzare lo
strumento della pianificazione del territorio come momento di raccordo tra le esigenze
di tutela dello sviluppo e le esigenze di tutela ambientale.

La nozione giuridica di paesaggio, nella legge Galasso, si esprime attraverso la sua
capacita estensiva del vincolo ben oltre le «vaste localitan» di cui ai numeri 3) ¢ 4)
dellart. 1 della legge 1497/1939 — bellezze d’insieme — fino a ricomprendervi, ex lge, tre
tipologie territoriali caratterizzate non per una previa valutazione di notevole interesse
pubblico attraverso un atto della P.A. calibrato sulla specifica realta presa in
considerazione, ma per classi astratte di aree del territorio che indubbiamente
definiscono le linee del paesaggio naturalisticamente inteso. Sotto tale profilo il modus
procedendi della legge 431/1985, per tipi territoriali astrattamente considerati, anziché per
specifiche realta singolarmente esaminate, ancorché comprendenti vaste localita,
sembrerebbe spingere ulteriormente 'impianto normativo della materia paesaggio-beni
ambientali ad orbitare piuttosto in un ambito naturalistico concernente la tutela
dell’ambiente e al governo del territorio, che non in un ambito propriamente culturale.
La stessa previsione della norma, in alternativa al piano paesistico, della facolta delle
Regioni di adottare un piano territoriale urbanistico con valenza paesistica e
ambientale, dimostra la permeabilita di tale intervento legislativo alle influenze della tesi

* Cfr. PREDIERI A., Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriagione, cit.
* Cfr. TAMBURELLI G., Evoluzione della disciplina a tutela del paesaggio, 1ISGI), 2004.
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ampliativa del paesaggio come forma dinamica del territorio indissolubilmente legata
alle sorti della pianificazione urbanistica®.

Conclusivamente, si puo affermare che con la legge Galasso vennero accentuati i
profili di integrazione della disciplina del paesaggio rispetto a quella del territorio, in
parallelo con I'emersione di valori paesaggistici diversi da quelli delle bellezze naturali
espressi con la legge 1497/1939.

Negli ultimi anni si sono registrati numerosi interventi legislativi, che hanno
modificato in modo piut o meno determinante la disciplina normativa italiana in
materia di beni culturali e paesaggistici. Nonostante i buoni propositi del legislatore, il
cui intento ¢ stato quello di mettere ordine in una normativa spesso farraginosa e
nevrotica, ¢ dove non sono mancati perfino problemi di corretta interpretazione delle
terminologie, da parte di alcuni Autori si ¢ parlato di un vero e proprio «sciame
normativo» che ha investito il riassetto della disciplina*. Dapprima il «Testo Unico sui
Beni Culturali ¢ Ambientali» approvato con il decreto legislativo 29 ottobre 1999, n.
490%, poi a breve sostituito dall’attuale Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio (di
seguito: Codice) con il decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, che ha subito due
rilevanti interventi correttivi con i decreti legislativi 24 marzo 2006, n. 157 e 26 marzo
2008, n. 63, senza contare una ulteriore modifica, limitata ad una sola norma — art. 159,
ora sostituito dall’art. 4 — guingues, decreto legge 3 giugno 2008, n. 97, aggiunto dalla
relativa legge di conversione 2 agosto 2008, n. 129.

Ed infine, I'ultimo intervento specifico cha ha ulteriormente modificato il Codice,
limitatamente alla procedura di autorizzazione paesaggistica licenziato con il decreto del
Presidente della Repubblica 9 luglio 2010, n. 139, che, modificando il solo articolo 146,
comma 9 del Codice, ha introdotto una serie di semplificazioni procedurali tese ad
ottenere l'autorizzazione paesaggistica in tempi piu brevi, ove si intenda intervenire sui
beni sottoposti a vincolo paesistico, con interventi, definiti dal legislatore del 2010 in
un apposito elenco comprendente 39 tipologie di lavori, di «lieve entitay.

Tra Pentrata in vigore del Testo unico e la sua sostituzione da parte del Codice,
Ielemento che, a parere di chi scrive, ha costituito il presupposto del complessivo
riassetto normativo nella materia della tutela paesaggistico-ambientale, e delle sostanziali
innovazioni introdotte nel modo di concepire giuridicamente il paesaggio nel nostro
ordinamento, ¢ stata 'approvazione della Convenzione europea sul paesaggio di cui si ¢
parlato ampiamente in precedenza.

Sotto l'influenza della Convenzione europea, il Codice ha riattribuito al paesaggio
una dimensione autonoma e, in questo senso, ¢ significativo che nel Codice ¢ stata
abbandonata la terminologia «beni ambientali», utilizzata dal Testo Unico del 1999
all’art. 138, e ora sostituita con la categoria «beni paesaggistici» dagli articoli 2 e 134 del
Codice.

Cio a conferma di quanto sostenuto dalla dottrina piu autorevole, secondo la quale ¢
opportuno distinguere P'ambiente dal paesaggio, considerato anche che, rispetto

* Cfr. CARPENTIERI P., s nozione ginridica di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., II, 2003, ¢/z.

* Cfr. SEVERINI G., Le nuove modifiche al Codice dei beni culturali e del paesaggio. Ie nuove misure correttive e integrative,
in Giorn. dir. amm., n. 10/2008, p.1.

# Cft. Testo Unico sui Beni Culturali e Ambientali (infra, All. 4).

% Cfr. Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio (infra, All. 7).
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all’originaria nozione di paesaggio coincidente con le bellezze naturali intese nel senso
tradizionale, si affermo, come detto, una nozione di paesaggio pitt ampia®’.

Tornando alla disciplina del paesaggio contenta nel Codice, come recentemente
modificato, un primo aspetto da sottolineare ¢ costituito dalla conferma
dell’abbinamento «beni culturali e paesaggio», che proviene dalle leggi gemelle del 1939
ed ¢ stato poi codificato con il Testo Unico del 1999 e con la versione del Codice
risalente al 2004.

Tale tradizionale impostazione, da un lato trova riscontro nell’organizzazione
dell’apparato centrale costituito dal Ministero per i Beni e le Attivita Culturali, ma
dall’altro lato si pone in contrasto con le accennate tendenze volte ad accomunare, o
quanto meno ad avvicinare, paesaggio ed ambiente. Del resto, ¢ stato evidenziato come
laccorpamento di beni culturali e paesaggio nel Testo Unico prima e, nel Codice poi,
non sia stato mantenuto con le modifiche allo stesso Codice avutesi con il decreto
legislativo n. 157 del 2006 e con il decreto legislativo n. 63 del 2008, approvati in
entrambi 1 casi separatamente, e che cio abbia fatto pensare che vi sia stata una qualche
forzatura nel tenere insieme le due discipline48. In merito alla forzatura suaccennata,
alcuni Autori® hanno ritenuto di ricondurla non solo alla nostra tradizione giuridica,
ma soprattutto ad una impostazione decisamente piu centralista nell’attribuzione delle
competenze, che ¢ stata propria di entrambi i decreti legislativi n. 157 del 2006 e n. 63
del 2008 che, come detto, hanno incisivamente modificato il Codice e che, almeno con
riferimento al primo intervento correttivo, sembra essere stata condivisa anche dalla
Corte Costituzionale, che con la gia citata sentenza n. 367 del 2007 ha affermato che sul
territorio gravano piu interessi pubblici: quelli concernenti la conservazione ambientale
e paesaggistica, la cui cura spetta in via esclusiva allo Stato, e quelli riguardanti il
governo del territorio e la valorizzazione dei beni culturali ed ambientali — fruizione del
territorio — che sono affidati alla competenza concorrente dello Stato e delle Regioni. La
tutela ambientale e paesaggistica, gravando su un bene complesso ed unitario,
considerato dalla giurisprudenza costituzionale un valore primario ed assoluto, e
rientrando nella competenza esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, secondo comma,
lett. s), Cost. — tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali — precede e
comunque costituisce un limite alla tutela degli interessi pubblici assegnati alla
competenza concorrente delle Regioni in materia di governo del territorio e di
valorizzazione dei beni culturali e ambientali™.

7 Cfr. PREDIERI A., voce Paesaggio, Enc. Dir., XXX, pp. 510, ¢/, secondo cui la pitt ampia nozione di paesaggio non
puo essere limitata alle bellezze naturali da conservare, ma paesaggio in senso giuridico non significa solamente le
bellezze naturali o anche quelle che ad opera dell’'uomo sono inserite nel territorio, ne la sola natura, ma la forma
del territorio, o dell’ambiente, creata dalla comunita umana che vi si € insediata, con una continua interazione
della natura e dell’'uomo.

¥ Cfr. MAZZARELIL V., Le nuove modifiche al Codice dei beni culturali ¢ del paesaggio. 1a disciplina del paesaggio dopo il d.
lgs n. 63/2008, in Giotn. dir. amm., n. 10/2008, p. 1.

¥ Cfr. CHIEPPA R., Vecchie problematiche e nuove questioni in tema di piani e antorizzazioni paesaggistiche dopo il d. lgs. 26
margo 2008, n. 63, in www.aedon.mulino.it.

> Principi ribaditi dalla Consulta con la successiva sentenza 30 maggio 2008, n. 180, con cui ¢ stata dichiarata
I'incostituzionalita dell’art. 12, comma 2, della legge regionale Piemonte 19 febbraio 2007, n. 3, istitutiva del Parco
fluviale Gesso e Stura, poiché, nel sostituite, pur nel solo ambito del detto Parco il piano d’area al piano
paesaggistico, ha alterato I'ordine di prevalenza che la normativa statale, alla quale ¢ riservata tale competenza,
detta tra gli strumenti di pianificazione paesaggistica e pertanto viola l'art. 145, comma 3, del Codice che, al
tempo stesso, ¢ norma interposta in riferimento all’art. 117, secondo comma, lett. s), Cost. ed esprime un principio
fondamentale ai sensi dell’art. 117, terzo comma, della Costituzione.
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Passiamo ora ad esaminare le disposizioni del Codice dei beni culturali e del
paesaggio’’, con particolare attenzione alle questioni concernenti I’evoluzione e le
riflessioni che il legislatore ha concepito in riferimento alla nozione giuridica di
paesaggio, ed ai sistemi ideati per provvedere alla sua tutela.

Nella parte prima del Codice, dedicata ai principi della materia, figura, all’articolo 2,
Iimportante enunciazione che regge l'intero impianto del Codice e ne descrive la
concezione principale, per cui «il patrimonio culturale ¢ costruito dai beni culturali e
dai beni paesaggistici», e per cui «beni culturali» sono «le cose immobili e mobili che
presentano interesse artistico, storico, archeologico, etnoantropologico, archivistico e
bibliografico» mentre « beni paesaggistici costituiscono espressione dei valori storici,
culturali, naturali, morfologici ed estetici del territorio». In tal modo il Codice, pur
mantenendo la tradizionale distinzione tra beni culturali e beni paesaggistici, definisce
una nozione di bene paesaggistico in linea con Pesaminata evoluzione della normativa
in materia, e nello stesso tempo provvede a dare piena attuazione al fondamentale
precetto contenuto nell’articolo 9 della nostra Costituzione che lega tra loro in un nesso
inscindibile beni culturali e paesaggio™.

Deve rilevarsi, dunque, la avvenuta formale esplicitazione del principio
dell’'unitarieta della materia della tutela dei beni culturali che comprende, come sue
parti interne i beni culturali in senso stretto ed 1 beni paesaggistici.

Il paesaggio, per l'art. 131, comma 1 del Codice, ¢ «una parte omogenea di territorio
1 cui caratteri derivano dalla natura, dalla storia umana o dalle reciproche
interrelazioni». In particolare, sono beni paesaggistici: a) gli immobili e le aree di
notevole interesse pubblico, e cio¢ le bellezze individue e quelle d’insieme di cui alla
legge 1497/1939; b) le aree tutelate per legge, e cio¢ le categorie di beni sottoposte a
vincolo paesaggistico a tenore della legee 431/1985; ¢) gli immobili e le aree comunque
sottoposti a tutela dai piani paesaggistici.

Dopo I'introduzione del Codice si ¢ acceso un efficace dibattito tra gli Autori, inteso
a stabilire se il Codice contenesse novita rispetto alla pregressa normativa, o se fosse
stata sostanzialmente mantenuta 'impostazione originaria. In particolare, vi ¢ stato chi
ha preferito affermare che il Codice avesse sostanzialmente mantenuto l'impianto
dell’abrogato decreto legislativo 490/1999, e quindi anche delle sottese ed armonizzate
leggi gemelle del 19397

Diversamente, la dottrina dominante ¢ concorde nel ritenere che il Codice presenti
novita significative rispetto alla tradizione legislativa fondata sui paradigmi delle leggi
del 1939, successivamente confermati dal Testo Unico. Ci sembra di poter concordare
con quanti sostengono che il Codice abbia segnato una svolta nel modo di concepire il
paesaggio dal punto di vista giuridico. Cio soprattutto perché il Codice rappresenta la
corretta trascrizione dei principi contenuti nella Convenzione europea sul paesaggio, e
racchiude importanti novita rispetto al passato con riguardo a tutte le partizioni
disciplinari del settore: si pensi alle categorie dei beni paesaggistici, alla disciplina del
vincolo ed al regime della sua gestione. I tre capi in cui si suddivide il nuovo impianto
normativo riassumono con efficace sintesi le problematiche inerenti alle tre tematiche

*' Cfr. Decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 (infra AlL 7).

2 Cfr. CARPENTIERI P., La nogione giuridica di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 1T, 2003, ¢iz.

> Cfr. LATINI M., La tutela ambientale del patrimonio culturale ¢ il nuovo Codice dei beni culturali ¢ del paesaggio, in
www.dirittoambiente.com, 2004.
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centrali della tutela del paesaggio: il sistema di individuazione e di protezione — e cio¢ il
sistema dei vincoli, dei beni e delle aree — la pianificazione paesaggistica e il regime del
controllo autorizzatorio degli interventi sui beni e sulle aree vincolate.

Per quanto riguarda [Pindividuazione, lelenco dei beni e delle aree
paesaggisticamente rilevanti viene sostanzialmente conservato. La revisione della
pianificazione prefigura, tuttavia, da un lato I’assorbimento tendenziale di parte del
sistema vincolistico nelle misure prescrittive dei piani rinnovati e, per altro verso la
possibilita che, nella sede della revisione, talune previsioni di vincolo vengano a cadere
o a trasformarsi in meno severe misure di gestione del territorio.

Peraltro il vincolo viene potenziato. Esso non deve piu risolversi nella mera
perimetrazione di un’area in cui ¢ genericamente vietato modificare lo stato dei luoghi
senza preventiva autorizzazione dell’autorita competente, ma deve divenire il primo
momento di disciplina dell’uso antropico compatibile in relazione alla motivazione che
da conto del perché del vincolo, dettaglia le ragioni del ritenuto notevole interesse
paesaggistico e fissa i confini della tutela. ’articolo 141 conserva il potere ministeriale
di procedere all’apposizione del vincolo sia in via sostitutiva, qualora il procedimento
ordinario non si concluda, sia in via autonoma nel caso in cui non siano stipulati gli
accordi con le Regioni previsti dall’articolo 156. La conformita con il sistema della
rinnovata pianificazione ¢ assicurata dall’articolo 138, comma 2, a mente del quale
«successivamente all’approvazione del piano paesaggistico di cui agli articolo 143 e 156
le proposte di dichiarazione di notevole interesse pubblico sono dirette a stabilire una
specifica disciplina di tutela e valorizzazione, che sia maggiormente rispondente agli
elementi peculiari e al valore degli specifici ambiti paesaggistici e costituisca parte
integrante di quella prevista nel piano paesaggisticon.

Ma ¢ nel sistema della pianificazione che emergono gli elementi di piu radicale
novita del nuovo Codice. 'impostazione complessiva sembra seguire le linee guida gia
prefigurate dai testi normativi piu recenti, significativi e condivisi in materia di
paesaggio, cioe¢ la Convenzione curopea del paesaggio e¢ I’Accordo congiunto sul
paesaggio stipulato fra Stato e Regioni il 19 aprile 2001.

In questa ottica viene pero introdotta una vera rivoluzione nella direzione di
restituire alla pianificazione quella funzione centrale, che gia I’articolo 1-4is della legge
Galasso in qualche modo prefigurava, e che invece sinora era rappresentata dal sistema
vincolistico.

Il Codice si propone di riempire di contenuti regolativi minimi obbligatori i piani
paesistici, in modo da renderli strumenti di effettivo governo dello sviluppo sostenibile
delle aree paesaggisticamente rilevanti.

Sotto il profilo dei contenuti e delle finalita, la disciplina del Codice assegna, infatti,
alla regolazione pubblica un ruolo apicale rispetto a tutte le discipline che concorrono a
conformare la statuto del territorio™. La realizzazione ¢ affidata, secondo gli aspetti ed i
caratteri peculiari di ciascuna area, a parti di territorio denominati «ambiti di
paesaggio», che si riferiscono a porzioni geografiche omogenee, individuate

* Cfr. CARTEI G. F., Codice dei beni culturali e del paesaggio ¢ Convenzgione enropea: un raffronto, Firenze, 2008. Per
I’Autore, i principi di cui all’art. 135 del Codice confermerebbero I'equipollenza giuridica tra piani urbanistico-
territoriali a valenza paesaggistica e piani paesaggistici, e proiettano la disciplina del piano paesaggistico sull’intero
territorio regionale in ragione dei differenti valori ambientali presenti.
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tipologicamente in relazione ai caratteri dei valori paesaggistici, e destinate a discipline
comuni in funzione di obiettivi di qualita ambientale.

Altre novita che hanno riguardato la disciplina della pianificazione emergono sotto
il profilo delle finalita e politiche pubbliche: a fianco degli scopi tradizionali della
ricognizione degli elementi morfologici e della conservazione dei caratteri costitutivi dei
beni e delle aree territoriali, sono contemplate finalita innovative, costituite dalla
determinazione di interventi di riqualificazione e recupero delle aree che presentano
processi di degrado ambientale, e dalla individuazione delle linee di sviluppo
urbanistico ed edilizio secondo criteri di compatibilita con 1 valori paesaggistici tutelati.
Seppure si tratti di finalita in parte gia contemplate dal dato testuale della legge
431/1985, ¢ sembrata opportuna la soluzione del legislatore delegato di esplicitatle e
specificarle nel Codice, dando cosi carattere prescrittivo ad indicazioni che, altrimenti,
sarebbero state oggetto di interpretazioni confuse e discordanti.

Come accennato in precedenza, il decreto legislativo 42/2004 ha subito nel corso
degli anni due integrazioni delle quali sara utile dare conto, anche per seguire il
percorso che il legislatore ha seguito nell’obiettivo di perfezionare I'impianto
complessivo della legislazione afferente il paesaggio.

La prima modifica ha riguardato la Parte Terza del Codice, concernente i beni
paesaggistici, ed ¢ stata realizzata attraverso il decreto legislativo 24 marzo 20006, n. 157.

Molte delle modifiche sono relative alla correzione di errori materiali nonché a
variazioni lessicali o di nozioni giuridiche. L’intento del legislatore delegato fu,
dichiaratamente, quello di «esprimere in termini piu chiari e giuridicamente piu corretti
alcuni concetti giuridici>>55. Si verifico, per contro, un atteggiamento di netta ostilita
delle Regioni e degli enti locali nei confronti dell’operazione di modifica del Codice
operata dal Governo™. Sulla polemica cosi innestata, si sostenne apertamente da parte
degli enti locali che le modifiche introdotte mascheravano l'intento dello Stato di
riappropriarsi delle competenze legislative in materia di pianificazione paesaggistica.
Gilova osservare, pero, che il Codice nella versione non modificata intendeva mantenere
in capo alle Regioni I’esercizio dei poteri in materia di pianificazione — ad esse trasferiti
sin dal decreto del Presidente della Repubblica 15 gennaio 1972, n. 8 — considerandoli
inerenti alla piu generale materia urbanistica. Rimandando al paragrafo successivo
Panalisi riguardante il riparto delle competenze tra Stato ed autorita locali, centrali e
periferiche, meritano un breve accenno le modifiche apportate al Codice dai decreti
legislativi del 157/2006 e del 63/2008.

Quanto al d. lgs. 157/2006, le innovazioni sono riconducibili a tre aspett,
riguardanti lo snellimento del procedimento di individuazione del bene paesaggistico, il
maggiore peso conferito agli organi statali nella gestione del vincolo mediante
autorizzazione, la generale razionalizzazione del sistema sanzionatorio.

% Cfr. Parere dell’Ufficio legislativo del Ministero dei Beni e le Attivita culturali del 25 gennaio 2006.

** La Conferenza unificata Stato - Regioni in data 26 gennaio 2006 espresse parere negativo sullo schema di decteto
legislativo predisposto dal Governo, ritenendolo non emendabile e chiedendo invece una totale «revisione della
revisione», anche perché lo stesso sarebbe stato elaborato in totale dispregio del principio di leale collaborazione.
Venne ricordato che, ai sensi dell’art. 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137 il decreto legislativo in materia di beni
culturali ed ambientali poteva essere corretto ed integrato, entro due anni dalla sua entrata in vigore, nel rispetto
degli stessi principi e criteri direttivi. La posizione delle Regioni fece leva proprio sul carattere limitato di tali
disposizioni correttive ed integrative che avrebbero dovuto essere considerate illegittime, pet eccesso di delega,
qualora da esse fosse derivata una complessiva riconsiderazione della materia, come appunto secondo le Regioni
sarebbe avvenuto con il decreto legislativo n. 157 del 2006.
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Quanto al primo aspetto si tratta di indicazioni che tendono a precisare la
tempistica del procedimento di dichiarazione di notevole interesse pubblico nonché a
ridimensionare il ruolo della commissione provinciale istituita dalle Regioni con il
compito di formulare proposte per la dichiarazione di notevole interesse pubblico. A tal
proposito nell’art. 138 del Codice ¢ stato introdotto un nuovo terzo comma in base al
quale la detta commissione ha uno spatitum deliberandi di 60 giorni dalla presentazione
dellatto di iniziativa’, decorso il quale la proposta di dichiarazione di notevole
interesse pubblico ¢ formulata dall’organo richiedente o, in mancanza, dagli altri
soggetti titolari di organi statali o regionali componenti della commissione, entro il
successivo termine di 30 giorni.

Si ha, in pratica, un peculiare caso di potere sostitutivo spettante disgiuntamente a
tutti i componenti dell’organo rivelatosi inadempiente™. Nel complessivo intervento
diretto a snellire la procedura sono rivolte anche la riduzione da 60 a 30 giorni per la
presentazione di osservazioni e documenti alla Regione da parte di proprietari,
possessori o detentori degli immobili coinvolti, nonché di Comuni, Citta
Metropolitane, Province, Associazioni Ambientalistiche portatrici di interessi diffusi, e
altri soggetti interessati; e la previsione di un termine di 60 giorni dalla data di scadenza
di termini di cui si ¢ detto sopra, per la dichiarazione di notevole interesse pubblico da
parte della Regione.

La disciplina relativa all’autorizzazione paesaggistica ¢ quella che presenta maggiori
spunti di interesse. Con particolare riferimento agli aspetti procedurali, il legislatore del
2006 ha privato del valore condizionante la partecipazione del Soprintendente al
procedimento autorizzatorio. Cosi, ¢ stato trasformato il vecchio potere di
annullamento riconosciuto allo Stato. Infatti, per un verso le Soprintendenze vengono
chiamate a compiere una completa valutazione nel merito dell’istanza di autorizzazione,
laddove nel previgente regime la giurisprudenza aveva sempre affermato che il sindacato
ministeriale sulle autorizzazioni rilasciate era limitato ai profili di legittimita; per altro
verso l'avviso statale non ¢ piu formalmente decisivo per le sorti del procedimento,
assumendo una funzione di carattere consultivo. Tuttavia, soltanto in seguito
all’approvazione di un piano paesaggistico definito d’accordo tra Stato e Regioni, e
all’avvenuto adeguamento ad esso degli strumenti urbanistici comunali, al parere della
Soprintendenza sara effettivamente attribuito valore consultivo. Nel caso in cui, invece,
Papprovazione del piano paesaggistico sia il risultato di una decisione indipendente
della Regione, il parere rimane vincolante, sostanziandosi in una decisione preliminare.

Si badi che ¢ solo il parere che risulta vincolante e non I’esercizio del relativo potere,
che Tarticolo 146, comma 8 del rinnovato Codice mantiene quando «decorso
inutilmente il termine per lacquisizione del parere, 'amministrazione competente
assume comungque le determinazioni in merito alla domanda di autorizzazione».

* Nel complesso procedimento che si conclude con il provvedimento regionale relativo alla dichiarazione di
notevole interesse pubblico paesaggistico degli immobili, la proposta rappresenta un atto endoprocedimentale
successivo al vero e proprio atto di iniziativa — la richiesta — di competenza del Direttore regionale, della Regione o
degli altri enti pubblici territoriali interessati.

® Cfr. CIVITARESE MATTEUCCI S., La revisone del Codice del paesaggio: molto rumore per (poco o) nulla?, in
www.aedon.mulino.it, n. 3/2005.
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E interessante notare come, proprio su quest’ultimo punto della riforma si &
sviluppato un certo malumore dei rappresentanti degli enti locali™.

Tuttavia, la novita non sta tanto nel fatto che il nuovo regime autorizzatorio scatta
soltanto a seguito dell’adeguamento della pianificazione paesaggistica ai dettami del
Codice, quanto nel fatto che la dequotazione da decisione a parere della valutazione
statale sul’ammissibilita di ogni singolo intervento sui beni dipende dalla disponibilita
delle Regioni a redigere 1 piani paesaggistici congiuntamente allo Stato.

Altro aspetto criticato dagli enti locali ha riguardato le restrizioni in tema di
subdelega agli enti locali periferici. La questione era stata solo sfiorata dalla prima
versione del Codice, limitandosi l'articolo 146, comma 2, ad indicare come soggetto
competente la Regione o gli enti locali cui questa «abbia affidato» la competenza. 11
nuovo terzo comma dell’articolo 146 come riformulato nel 2006 suona ora cosi: «le
Regioni, ove stabiliscano di non esercitare direttamente la funzione autorizzatoria di cui
al presente articolo, ne possono delegare l'esercizio alle Province o a forme associative e
di cooperazione degli enti locali in ambiti sovracomunali all’'uopo definite ai sensi degli
articoli 24, 31 e 32 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, al fine di assicurane
ladeguatezza e garantire la necessaria distinzione tra la tutela paesaggistica e le
competenze urbanistiche ed edilizie comunali. La Regione puo delegare ai Comuni il
rilascio delle autorizzazioni paesaggistiche nel caso in cui abbia approvato il piano
paesaggistico ai sensi dell’articolo 143, comma 3, e, a condizione che i Comuni abbiano
provveduto al conseguente adeguamento degli strumenti urbanistici. In ogni caso, ove le
Regioni deleghino ai Comuni il rilascio delle autorizzazioni paesaggistiche, il parere
della Soprintendenza di cui al comma 8 del presente articolo resta vincolante». A tal
proposito, un Autore ha correttamente rilevato che le disposizioni del secondo e terzo
comma dell’articolo 146 sembrano indicare che la funzione ¢ assegnata alle Regioni —
non ad esse delegata come enunciava 'art. 82 del d.p.r. 616/1977 — le quali, infatti, la
delegano e non subdelegano®.

Cio posto, quello che conta ¢ che tale possibilita di delega agli enti locali ¢
circondata di cautele. Preliminarmente, vi ¢ un vincolo assoluto, secondo il quale in
caso di delega ai Comuni il parere della Soprintendenza non potra mai diventare
meramente consultivo.

Come detto, la delega potra essere accordata, peraltro, soltanto a condizione che sia
stato approvato il piano paesaggistico e i piani urbanistici comunali vi si siano
adeguati®'.

Sugli eventuali problemi di gestione di funzioni cosi delicate, soprattutto in quei
Comuni di piccole dimensioni sprovvisti degli apparati e di figure tecnicamente
preparate e delle risorse necessarie, la prima versione del Codice era intervenuta,
prevedendo che le Regioni avrebbero dovuto promuovere presso gli enti locali periferici
Iistituzione di specifiche commissioni per il paesaggio, composte da soggetti con
«particolare, pluriennale e qualificata esperienza nella tutela del paesaggio». Le revisioni
del 2006 sono sembrate, a dire il vero, piuttosto inadeguate e generiche, limitandosi ad
aggiungere che tali commissioni operano in ambito sovracomunale in modo da

* Cfr. Parere ANCI riportato in allegato al parere della Conferenza unificata sullo schema di decreto legislativo
citato in precedenza a pag. 19.

% Cfr. CARPENTIERI P., La nogione giuridica di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl,, I, 2003, ¢iz.

5! Cfr. CIVITARESE MATTEUCCI S., La revisone del Codice del paesaggio: molto rumore per (poco o) nulla?, cit.
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assicurare il necessario coordinamento paesaggistico. In modo piu efficace si sarebbero
potuti definire ancora piu accuratamente i limiti delle attribuzioni di siffatte
commissioni, insistendo sull’autonomia e sul tecnicismo del loro ruolo.

Il Codice quale risultante sino al 2006 esprime, dunque, un sistema chiaramente
ispirato alla determinazione del paesaggio attraverso la combinazione degli elementi
definitori posti dall’articolo 131, commi 1 e 2, che indicano laspetto rilevante del
paesaggio, concentrato sugli aspetti identitari di esso. Il paesaggio ¢ il territorio secondo
suddivisioni delineate in base alla presenza di valori consistenti in manifestazioni
identitarie percepibili. Il paesaggio, infatti, quale che sia il suo tratto sotto altri profili, ¢
certamente una forma e un momento della storia e della realta su cui esso si modella.

Le modifiche introdotte con il d.lgs. 63/2008 si propongono di ordinare il quadro e
di contribuire a sciogliere quei dubbi che sono interni alla stessa giurisprudenza della
Corte Costituzionale. Il nuovo articolo 131 ¢ molto diverso dal precedente, essendo
stato ampliato con Pinserimento di quattro commi, e di singole parole. Ma la novita
che si deve segnalare riguarda una parola che ¢ stata espunta dal testo: «percepibili». 11
nuovo assetto normativo si limita ad indicare il parametro dell’identita®. Ia
soppressione del termine ha suscitato non pochi dubbi. Si ¢ rilevato che ci6 non puo
significare che siano rilevanti identita non percepibili®. Dunque, la novita sul piano
testuale, riguarda il soggetto che percepisce, ossia la comunita. Ma ¢ impensabile che
I'intenzione del legislatore delegato sia riconducibile alla volonta di eliminare il
riferimento alla comunita, atteso che un’interpretazione del genere contrasterebbe in
modo evidente con un sistema che si era segnalato proprio per la tendenza opposta.

Preliminarmente si pone un dubbio di costituzionalita, posto che la Convenzione
europea rinvia espressamente alla percezione™ delle comunita e Iattuale articolo 117
della Costituzione italiana prescrive che le leggi interne — nazionali o regionali — devono
rispettare gli obblighi internazionali, con I'inevitabile conseguenza che la violazione di
una norma internazionale obbligatoria che risulti non costituzionalmente illegittima
determina I’illegittimita costituzionale della norma nazionale o regionale®.

Nascerebbero, poi, problemi di coerenza e di tenuta dell’intero sistema. Infatti, non
si puo ammettere che il carattere identitario sia rimesso interamente all’opera dei soli
politici o dei soli tecnici o di entrambi, e non piu anche al sentire consolidato di una
popolazione come parametro fondamentale. Il paesaggio non puo essere sottoposto solo
alle esigenze della politica, come non puo considerarsi un fatto puramente tecnico. Gli
specialismi a cul occorre riferirsi per individuare il paesaggio sono largamente
condizionati da tecniche intensamente opinabili e influenzate da sensibilita individuali,
le quali non possono giustificare alcun monopolio quanto alla definizione di paesaggio.
Il nuovo articolo 131, al comma 2, «tutela il paesaggio relativamente a quegli aspetti e
caratteri che costituiscono rappresentazione materiale e visibile dell’identita nazionale,
in quanto espressione di valori culturali», quando nel testo previgente si parlava di
identita senza ulteriori aggiunte.

% Cfr. art. 131, comma 1 del Codice (énfra, All. 7) : «Per paesaggio si intende il territorio espressivo di identita, il
cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle loro interrelazioni».

6 Cfr. MARZUOLI C., Il paesaggio nel nnovo Codice dei beni culturali, in www.aedon.mulino.it, n. 3/2008.

6 Cfr. art. 1, lett. a) della Convenzione europea sul paesaggio (infra, All. 5), secondo la quale «paesaggio designa
una determinata parte del territorio, cosi come ¢ percepita dalle popolazioni».

5 Cfr. Corte Cost., 24 ottobre 2007, n. 348 e Corte Cost., 24 ottobre 2007, n. 349.
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Sono state proposte almeno due diverse interpretazioni del nuovo testo. Secondo
una prima lettura, il paesaggio, dove esprime valori culturali, ¢ rappresentazione
materiale e visibile dell’identita nazionale, in quanto espressione di valori culturali;
ovvero, il paesaggio ¢ solo quello che rende materiale e visibile I'identita nazionale, nella
sua dimensione culturale. La differenza non appare di poco conto. Nella prima ipotesi
il riferimento di base ¢ il valore culturale che ¢ dalla legge assunto quale elemento di per
sé espressivo di identita nazionale e dunque la tutela riguarda ogni aspetto del paesaggio
sol che sia manifestazione di un valore culturale. Nella seconda, il riferimento di base ¢
I'identita nazionale, che opera come fattore di distinzione fra valori culturali espressivi e
non espressivi dell’identita nazionale e di limitazione della tutela solo ai primi®. Il vero
obiettivo del Codice sembra consistere essenzialmente nella tutela del paesaggio
relativamente a quegli aspetti e caratteri che costituiscono rappresentazione materiale e
visibile dell’identita nazionale, in quanto espressione di valori culturali.

Per quanto concerne gli aspetti riguardanti la pianificazione, il nuovo testo
dell’articolo 143, comma 1, lett. a), non parla piu di considerazione dell’intero
territorio, ma fa riferimento al «territorio oggetto di pianificazione». In modo puntuale,
poi, il successivo articolo 145 precisa che la determinazione delle linee fondamentali
dell’assetto del territorio nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio, con
finalita di indirizzo per la pianificazione, costituisce compito di rilievo nazionale;
Particolo 135 stabilisce che la responsabilita complessiva ¢ affidata allo Stato e alle
Regioni, ed al comma 1 che il piano paesaggistico ¢ elaborato congiuntamente con il
Ministero dei Beni Culturali per quanto riguarda i beni paesaggistici indicati
dall’articolo 143, comma 1, lett. b), c) e d), e puo essere elaborato di intesa per gli altri
aspetti. Il potere sostitutivo rimane, ed ¢ espressamente limitato ai beni paesaggistici di
cui alle lettere b), ¢) e d) del comma 1 dell’art. 143.

Dall’analisi delle singole norme del Codice, pare emergere una prospettiva diretta a
far riacquisire alla politica, e dunque allo Stato, la supremazia nella gestione complessiva
del paesaggio. Invero, sono state attribuite allo Stato maggiori funzioni, con ’espressa
indicazione per cui le funzioni di tutela sono esercitate «in modo che sia sempre
assicurato un livello di governo unitario e adeguato alle diverse finalita perseguite»®’.

Risulta rafforzato, poi, il ruolo dello Stato nel processo di pianificazione
paesaggistico, con particolare riferimento alla disciplina dell’autorizzazione paesaggistica
di cui all’art. 146 del Codice, ma su cui torneremo in modo esaustivo nel prosieguo
della trattazione.

Il dato complessivo di questa breve analisi, conduce a ritenere che con il d. lgs.
63/2008 il legislatore abbia tentato di completare il processo di revisione del Codice
inaugurato con il d. Igs. 157/2006. Prevale, invero, la sensazione che non si riesca ad
abbandonare quella tradizione interpretativa nata alla luce del paesaggio come valore di
cultura specialistica e non di cultura diffusa, di un paesaggio come oggetto
semplicemente riconosciuto o accertato — cui ¢ stato ancorato il principio per cui il

 Cfr. MARzUOLL C., I/ paesaggio nel nunovo Codice dei beni culturali, in www.aedon.mulino.it, n. 3/2008, ¢, dove
I’Autore mette in risalto le lacune ed i problemi che emergono dalla proposta lettura del Codice. In particolare,
aggiunge I’Autore, siccome la tutela del paesaggio appartiene alla potesta legislativa statale esclusiva, una parte del
territorio che racchiuda valori culturali non significativi ai fini dell’identita nazionale sarebbe priva di tutela. Piu
precisamente: poiché la tutela, secondo I’art. 3, comma 1, del Codice consiste nella funzione di «individuate i beni
costituenti il patrimonio culturale», si avtebbe un paesaggio inesistente.

57 Cfr. art. 5, comma 6 del nuovo testo del Codice (infra, All. 7).

[l Exeo - www.exeoedizioni.it - collana Avanguardia Giuridica 30





