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1. LA NOZIONE GIURIDICA DI PAESAGGIO 

Se la tematica relativa al "diritto al paesaggio" non è certo nuova, nuova sembrerebbe la sensibilità e 

l'attenzione che la stessa sta assumendo negli ultimi decenni, tanto a livello istituzionale che sociale. Ne da 

conferma il fatto che, a quasi vent'anni dalla prima Conferenza nazionale del paesaggio del 1999, il 

MIBACT (oggi MIBAC) abbia scelto di redigere un dettagliatissimo rapporto in materia, il "Rapporto sullo 

stato delle politiche per il Paesaggio", e organizzare un momento di dialogo, confronto e approfondimento 

con il convegno "Gli Stati generali del paesaggio", tenutosi a Roma alla fine dello scorso anno. 

Sembra, pertanto, doveroso operare un'analisi alla luce delle risultanze emerse dagli studi condotti dal 

MIBACT insieme con l’Osservatorio nazionale per la qualità del paesaggio, al fine di chiarire ad oggi quale 

sia la concretezza e la consistenza del “diritto al paesaggio". 

All'uopo sembra necessario soffermarsi preliminarmente sulla nozione di "paesaggio". Proprio in questo 

campo, infatti, una siffatta indagine non riveste mera valenza teorica ma risvolti essenzialmente pratici, dal 

momento che proprio l'ambiguità della nozione in esame ha nel tempo pregiudicato l'effettività delle tutele 

apprestate dall'ordinamento in materia
1
.  

Una chiara definizione della nozione di "paesaggio" è, infatti, fondamentale al fine di determinare 

specificamente il precipuo nucleo di interessi pubblici ad esso connesso
2
, con le ovvie ripercussioni in punto 

di corretto riparto di attribuzioni e competenze
3
. 

É evidente come il concetto di "paesaggio" sia di per sé complesso e polisemico, un concetto che vede 

interessate le scienze più diversificate, dalla geografia all'architettura, dalla semiotica alle scienze sociali. 

La scienza giuridica ha dovuto, pertanto, lavorare su di un concetto metagiuridico, desunto da studi prodotti 

da altri ambiti del sapere, per pervenire ad una nozione funzionale sul piano della regolazione degli interessi 

umani giuridicamente rilevanti. 

Analizzando l'evoluzione normativa in materia è possibile osservare il progressivo passaggio da una visione 

fortemente naturalistica e estetizzante della nozione di "paesaggio", contenuta nella l. n. 778/1922 (c.d. legge 

Croce), e nella l. 1089/1939 (c.d. legge Bottai), a concezioni che ne hanno progressivamente valorizzato la 

                                                 
1
 Cfr. S. Settis, Paesaggio Costituzione Cemento. La battaglia dell'ambiente contro il degrado civile, Torino, 2015, 242 

ss.; A. Clementi, Ridisegnare il governo del paesaggio italiano, in Parolechiave, 2016, 69 ss.. 
2
 È stato autorevolmente sostenuto che “[h]a senso 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 specialità di competenze e di procedimenti, 

rispetto al regime proprio di altri beni-interessi parimenti riferiti al territorio, ma diversamente considerati e protetti”. 

Così P. Carpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 363. 
3
 Sul punto cfr. A, Clementi, op. cit.. 
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dimensione culturale
4
. Con l'avvento della Costituzione, infatti, la locuzione "bellezze naturali" cede il passo 

a quella di "paesaggio" e la tutela dello stesso assume rilevanza fondamentale per il nuovo ordinamento, 

insieme a quella del patrimonio storico e artistico, proprio in ragione dell'intrinseco valore culturale dello 

stesso
5
. Merita menzione, poi, il tentativo della Commissione d’indagine per la tutela e la valorizzazione del 

patrimonio storico, archeologico, artistico e del paesaggio
6
, presieduta da Franceschini, che tentò di 

valorizzare la dimensione culturale del paesaggio
7
, definendolo quale “bene culturale ambientale”

8
, frutto 

dell’interazione tra l’elemento antropico della cultura umana e l’elemento naturalistico del territorio
9
. Tale 

nozione non è stata però ripresa dalle leggi a cavallo tra gli anni ’70 e ’90, che continuano a rimanere 

ancorate ad una visione estetico–naturalista e ambientalistica
10

 del paesaggio, alimentando una lettura 

panurbanistica della materia
11

. Intanto, in ambito internazionale, la Convenzione UNESCO del ‘72 e le 

successive Operational Guidelines del ‘92 accorciano la distanza tra le due anime, naturale e culturale, del 

paesaggio. È, però, solo con la Convenzione europea del paesaggio (CEP) firmata a Firenze il 26 ottobre del 

2000 che, almeno a livello teorico, la dimensione culturale del paesaggio si afferma definitivamente. All’art. 

1 lett. a) della CEP, infatti, il paesaggio è definito come “una determinata parte di territorio, così come è 

percepita dalle popolazioni, il cui carattere deriva dall'azione di fattori naturali e/o umani e dalle loro 

interrelazioni”, ed è proprio il valore culturale che esso incarna ad essere riconosciuto come meritevole di 

tutela. La scelta del Legislatore italiano del 2004, poi, di adottare un unico testo per la "Tutela dei beni 

culturali e del paesaggio" dà definitivo vigore alla dimensione culturale della nozione, consacrando 

l’unitarietà della materia dei beni culturali comprensiva anche dei beni paesaggistici e del paesaggio
12

.  

Se da un lato la dottrina ha registrato e interpretato il dato normativo, dall'altro, come sempre accade, le 

influenze dottrinarie hanno influenzato e dato forma alla definizione normativa di paesaggio che, come 

osservato, è andata ad acquisire nel tempo confini e consistenze differenti.  

I più autorevoli giuristi
13

, si sono misurati nel tentativo di definire la nozione di "paesaggio" e delimitare i 

confini con le contigue e affini nozioni di "territorio" e "ambiente". 

C'è chi ha ritenuto tale nozione l'equivalente semantico di "bellezze naturali", chi l'ha identificata con la 

nozione di "ecologia", chi, invece, ne ha valorizzato la dimensione culturale
14

. 

                                                 
4
 S. Amorosino, Dalle Leggi del 1939 al Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio, Rapporto sullo stato delle politiche 

per il paesaggio, 2017, in www.beniculturali.it, 31 ss.. 
5
 Circostanza desumibile da una lettura sistematica tra co. 2 e co. 1 dell’art. 9. 

6
 Istituita con la l. n. 765/1967. 

7
 Cfr. F. Franceschini, Relazione della commissione d'indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, 

archeologico, artistico e del paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 1966, 119 ss.. 
8
 Tale definizione (ripresa poi dall'art. 148, lett. b) del d.lgs. n. 112/1998) era il frutto di un approccio innovativo 

incentrato su due punti centrali: da un lato la creazione di una Amministrazione autonoma di natura tecnico-scientifica, 

e dall’altro una nuova categoria, quella di “beni culturali ambientali”, per l’appunto, mirante a ricomporre urbanistica e 

paesaggio. In tal senso S. Settis, op. cit., 242 ss.. 
9
 P. Carpentieri, op. cit..  

10
 Essendosi intanto intensificate le esigenze di tutela ambientale e non essendo ancora maturata l’elaborazione di 

un’autonoma nozione di “diritto dell’ambiente”, gli ambiti e gli strumenti di tutela del territorio, del paesaggio e 

dell’ambiente si accavallano e si sovrappongono, mentre gli apparati si moltiplicano e le competenze si frammentano 

fomentando la guerra di poteri tra Stato e Regioni. 
11

 Il riferimento è al d.l. n. 657/1974; d.p.r. n. 616 /1977; l. n. 431/1985; il d.lgs  n. 112/1998. Neanche il Testo Unico 

dei beni culturali ed ambientali, approvato con il d.lgs. n. 490/1999, riesce a valorizzare la dimensione culturale del 

paesaggio, infatti, nonostante in testa al Titolo II compaia la dizione di “beni paesaggistici e ambientali”, che farebbe 

immaginare una differenzazione delle due nozioni, il termine viene di seguito immediatamente sostituito da quella di 

“beni ambientali”. 
12

 La definizione di "paesaggio", contenuta nell’art. 131 co. 1, recepisce integralmente quella data dalla Convenzione 

europea, qualificando il paesaggio come "una parte omogenea di territorio i cui caratteri derivano dalla natura, dalla 

storia umana o dalle reciproche interrelazioni". Il co. 2, poi, ne esalta ancor più la dimensione culturale affermando che 

"la tutela e la valorizzazione del paesaggio salvaguardano i valori che esso esprime quali manifestazioni identitarie 

percepibili". 
13

 Ex multis cfr. M.S. Giannini, Ambiente: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1973, 15 ss.; 

M. Immordino, Paesaggio (tutela del), in Dig. disc. pubbl., XV, Torino, 1995, 573 ss.; V. Cerulli Irelli, Beni culturali, 

diritti collettivi e proprietà pubblica, in Scritti in onore di Massimo Severo Giannini, I, Milano, 1988, 138 ss., G.F. 

Cartei, La disciplina del paesaggio tra conservazione e fruizione programmata, Torino, 1995, G. Sciullo, Territorio e 

paesaggio, in Aedon, 2007. 
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Un contribuito fondamentale sul tema lo si deve a Predieri, che ha ampliato l’ambito della nozione di 

“paesaggio”, sottolineandone l'inscindibile nesso tra profili culturali e profili naturalistici. Nei suoi studi egli 

ha interpretato il paesaggio come “la forma del territorio, o dell'ambiente, creata dalla comunità umana che 

vi si è insediata, con una continua interazione della natura e dell'uomo”, esaltandone l'elemento dinamico, e 

cioè considerandolo come il territorio in "un processo creativo continuo"
15

.  

Fondamentale in questa operazione definitoria è stato, ovviamente, anche il contributo dato dalla 

giurisprudenza. Specialmente a partire dagli anni ’80, infatti, sia in seno alla giurisprudenza costituzionale, 

che a quella amministrativa, è possibile distinguere due filoni interpretativi: l’uno
16

 teso a riconoscere una 

netta distinzione tra “paesaggio” e “urbanistica”, l’atro
17

, invece, teso ad accorpare e confondere 

“paesaggio”, “ambiente” ed “ecologia”. Tale confusione è però spiegabile e ben ragionata. Infatti, la 

giurisprudenza si è trovata nel bel mezzo del "fuoco amico"
18

 tra Stato e Regioni (accentuatosi all’indomani 

della riforma del Titolo V) e, nel tentativo di recuperare spazio per le attribuzioni statali, ha volutamente 

sfumato i confini tra la nozione di “paesaggio” e quella di “ambiente”, materia, quest’ultima, di indubbia 

competenza statale. 

Anche alla luce dei contributi giurisprudenziali è evidente la contiguità e le interrelazioni tra le nozioni di 

“paesaggio”, “ambiente” e “territorio”
19

, ma la polisemia nozionistica non deve e non può far scadere in una 

visione panurbanistica della materia che, riconducendo tutto nell’ambito del governo del territorio, tradisce il 

dettato costituzionale che riconosce alla tutela del paesaggio rango di valore fondamentale del nostro 

ordinamento giuridico. 

Se appare ovvio, quindi, che sul piano scientifico-descrittivo tutto ciò abbia inevitabilmente a che fare con il 

territorio naturalisticamente inteso, sul piano della scienza giuridica un approccio panurbanistico è 

inaccettabile perché non idoneo a differenziare, gerarchizzare e, quindi, ponderare gli interessi giuridici 

sottesi a tali nozioni, dal momento che è proprio la diversità degli interessi tutelati a giustificare la diversità 

di regime delle tutele apprestate dall’ordinamento. 

Parte della dottrina
20

, invero, è riuscita a valorizzare l’autonomia delle nozioni in esame, proprio in funzione 

di una chiara individuazione e diversificazione degli interessi ad esse sottesi. 

Al paesaggio sono, infatti, riconducibili interessi e valori che “pur appuntandosi sul territorio 

naturalisticamente inteso e da esso traendo vita, appartengono alla sfera della cultura intesa in senso 

ampio”, e pertanto la sua tutela mira a preservare “la cultura identitaria dell'uomo e delle popolazioni 

stanziate su un determinato territorio”. 

Gli interessi connessi, invece, alla nozione di “ambiente” riguardano “la conservazione della biosfera, 

naturalisticamente intesa, conosciuta e misurata”, per cui il riconoscimento della tutela ambientale è 

orientata “[al]la salvaguardia delle matrici ambientali in modo da assicurare la salute e la qualità della vita 

dell'uomo e di comunità animali e vegetali ampie e ben diversificate”. 

                                                                                                                                                                  
14

 Per un’esaustiva ricostruzione dell’evoluzione della nozione di “paesaggio” in seno alla dottrina giuridica italiana cfr. 

P. Carpentieri, op. cit.. 
15

 A. Predieri, Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, Milano 1969, 506. 
16

 Ex multis C. Cost. 29 dicembre 1982, n. 239; 1° aprile 1985, n. 94; 21 dicembre 1985, n. 359; 27 giugno 1986 n. 151; 

22 luglio 1987, n. 183; 28 luglio 1995, n. 417; 23 luglio 1997, n. 262; 25 ottobre 2000, n. 437; 26 novembre 202, n. 

478, in www.cortecostituzionale.it; Cons. St., Ad. Pl., 14 dicembre 2001, n. 9, in www.giustizia-amministrativa.it. 
17

 Ex multis C. Cost. n. 153/1986; 3 marzo 1986, n. 39; n. 151/1986; 20 febbraio 1985, n. 46; n. 359/1985; 3 ottobre 

1990, n. 430; n. 67/1992; n. 269/1993 n. 529/1995; 27 luglio 2000, n. 378; 26 novembre 2002, n. 478, in 

www.cortecostituzionale.it; Cons. St., sez. VI, 30 giugno 1997, n. 1001; 14 novembre 1991, n. 828; 29 novembre 2002, 

n. 6567, in www.giustizia-amministrativa.it. 
18

 L’espressione è utilizzata da S. Settis per richiamare la lunga lotta tra Stato e Regioni circa il riparto di attribuzioni e 

competenze in materia. S. Settis, op. cit., 213 ss.. Su questo tema vedi anche G. F. Cartei, Autonomia locale e 

pianificazione del paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 3, 2013, 703 ss.; S. Amorosino, I poteri legislativi ed 

amministrativi di Stato e Regioni in tema di tutela e valorizzazione del paesaggio, in Riv, giur. ed., 4-5, 2017, 135 ss.. 
19

 Declinato nell’accezione di urbanistica e governo del territorio. 
20

 Il riferimento diretto è a P. Carpentieri (op. cit.), il quale sviluppa le proprie argomentazioni sulla scia della 

tradizionale tripartizione gianniniana. L’illustre studioso, infatti, al fine di mettere ordine alla complessità della nozione 

giuridica di “ambiente”, ne individuava tre accezioni: la prima relativa al paesaggio e alla conservazione dei beni 

ambientali, la seconda relativa alla tutela del suolo, dell'acqua e dell'aria (ovvero l'ambiente in senso fisico-oggettivo), 

la terza relativa all'urbanistica. Cfr. M.S. Giannini, op. cit., 23 ss.. 

http://www.cortecostituzionale.it/
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Il “territorio”, infine, nella sua declinazione di urbanistica/governo del territorio, assume valenza residuale e 

ad esso sono ricollegabili soprattutto interessi inerenti “la salvaguardia e la gestione del corretto assetto e 

sviluppo delle trasformazioni urbanistico-edilizie”. 

È, pertanto, possibile riconoscere alla nozione di “paesaggio” una sua propria autonomia giuridica, in virtù 

specificatamente del valore culturale ad essa sotteso, atto a distinguerla dalle, pur contigue, nozioni di 

“ambiente” e “territorio”. 

Tale dimensione culturale è duplice, in quanto essa è dapprima rinvenibile in quel processo creativo continuo 

a cui si riferiva Predieri, per cui il paesaggio è il frutto della continua interrelazione tra la cultura umana ed il 

territorio da essa plasmato, e, poi, in quel processo percettivo a cui fa riferimento la CEP, per cui il paesaggio 

si carica di un differente valore culturale a seconda di come l’uomo lo legge e lo interpreta.  

Quella di “paesaggio” è pertanto una nozione dal carattere fortemente dinamico ed evolutivo: la somma di 

piani simbolici, culturali, estetici, storici e politici creati dall’interazione tra uomo e natura, come percepiti 

dall’uomo in base alla propria personale cultura ed esperienza, sempre mutevole nel tempo e nello spazio.  

È possibile, quindi, ritenere che il paesaggio rappresenti la cifra dell’identità culturale di una data comunità 

in un dato momento storico
21

. 

Se l’autonomia giuridica della nozione di paesaggio è funzionale a garantire una tutela differenziata del 

valore culturale ed identitario di cui il paesaggio è portatore, oltre che a definire in maniera chiara e adeguata 

i confini di attribuzioni e competenze normative ed amministrative in materia, la sua enfatizzazione non deve 

scadere in un’atomizzazione della materia. Infatti, come osservato, “paesaggio”, “ambiente e 

“urbanistica/governo del territorio” sono intrinsecamente connessi, in quanto incarnano, sul piano dei valori, 

le differenti declinazioni del territorio naturalisticamente inteso. È, quindi, evidente che, a garanzia del bene 

comune, tanto le scelte politiche, che le azioni amministrative, siano operate in modo da porre in rilievo, 

combinare e contemperare, alla luce dei criteri di ragionevolezza, proporzionalità e adeguatezza, i differenti 

interessi paesaggistici, ambientali e socio-economici, che ogni intervento sul territorio è destinato a 

intaccare. 

 

2. IL QUADRO NORMATIVO  

2.1 LA CONVENZIONE UNESCO DEL ‘72 

A livello internazionale il primo riconoscimento del paesaggio come valore da tutelare è individuabile nella 

Convenzione UNESCO sulla protezione del Patrimonio Mondiale, culturale e naturale
22

, firmata a Parigi nel 

1972. L’obiettivo della Convenzione è quello di creare una rete di tutela e valorizzazione di quella parte di 

patrimonio culturale e naturale dal valore eccezionale per l’umanità, attraverso la costruzione di un'apposita 

lista. 

Il principio sotteso alla Convenzione è che il patrimonio culturale e naturale più rappresentativo, seppur 

appartenente ad una o più nazioni, è riconosciuto e condiviso dall’umanità intera in una visione globale che, 

nel rispetto delle diverse espressioni culturali, ne amplifica e ne diffonde il significato. 

Già nel testo del ‘72 è presente la categoria dei “siti culturali”, siti il cui valore eccezionale è rappresentato 

proprio dalla loro dimensione culturale. Essi sono, infatti, definiti come “opere coniugate dell’uomo e della 

natura” e contrapposti alla categoria dei “siti naturali” la cui eccezionalità, invece, è rinvenibile nel valore 

naturale degli stessi. La portata limitativa delle due nozioni, però, ha portato a classificare molti dei siti 

introdotti nella Lista del Patrimonio Mondiale come “misti”, per l’impossibilità di scindere l’intreccio tra 

                                                 
21

 In tale prospettiva, I. Borletti Buitoni, in seno alla Premessa al Rapporto sullo stato delle politiche per il paesaggio 

ha affermato che “il Paesaggio italiano è […] la cifra della nostra identità nazionale”, in Rapporto sullo stato delle 

politiche per il paesaggio, MIBACT e Osservatorio nazionale per la qualità del paesaggio (a cura di), 2017, 13. 

Pertanto, il valore del paesaggio assume caratteri fortemente qualitativi, difficilmente misurabili con strumenti di tipo 

empirico e traducibili in dati di ordine quantitativo. S. Settis, op. cit., 224, distingue, infatti, il carattere essenzialmente 

qualitativo del paesaggio, da quello propriamente quantitativo dell’ambiente. Sulla problematica relativa alla 

ricognizione dei dati del paesaggio cfr. la parte del Rapporto MIBACT cit., Il paesaggio nelle statistiche ufficiali, 49 

ss.. 
22

 Ex multis cfr. T. Scovazzi, Patrimonio culturale dell'umanità e Convenzione UNESCO sul patrimonio mondiale, in R. 

Bifulco e A. D'Aloia (a cura di), Un diritto per il futuro: teorie e modelli dello sviluppo sostenibile e della 

responsabilità intergenerazionale, Napoli, 2008;  D. De Pretis, Disciplina comunitaria e internazionale del paesaggio, 

in W. Cortese (a cura di), Diritto al paesaggio e diritto al paesaggio, atti del convegno di Lampedusa, 21-23 giugno 

2007, Napoli, 2008, 43 ss.; A. Vigorito, Nuove tendenze della tutela internazionale dei beni culturali, Napoli, 2013; 

M.C. Ciciriello (a cura di), La protezione del patrimonio mondiale culturale e naturale a venticinque anni dalla 

Convenzione dell'Unesco, Napoli 1997. 



5 

 

“natura” e “cultura”. È, poi, nel 1992 con le Operational Guidelines (Annex 3), che l’UNESCO introduce la 

specifica nozione di “paesaggi culturali”
23

, definendoli, all’art. 1, come quei paesaggi simbolo 

dell’evoluzione della società umana e del suo insediamento nel tempo, caratterizzati per una diversità di 

manifestazioni nell’interazione di uomo e natura in un ambito geografico e culturale definito, le quali spesso 

riflettono tecniche specifiche di uso sostenibile del suolo, tenuto conto anche delle caratteristiche e dei limiti 

dell’ambiente in cui sono inserite. 

La Convenzione UNESCO del ’72 prevede, agli artt. 3 e 4, che ogni Stato identifichi e delimiti i beni situati 

sul proprio territorio al fine di garantirne la protezione, conservazione, valorizzazione e trasmissione alle 

generazioni future. 

La presentazione delle candidature avviene mediante un procedimento piuttosto articolato, teso a dimostrare 

la sussistenza di quel valore eccezionale tale da oltrepassare i confini nazionali e meritare l’iscrizione nella 

Lista del Patrimonio Mondiale. 

Oltre ai criteri specifici previsti per la singola tipologia di siti (culturali/naturali), le proposte devono 

soddisfare il prerequisito dell’autenticità e dell’integrità, nonché dimostrare di essere dotati di appropriati 

strumenti di protezione e di sistemi di gestione che ne garantiscano la conservazione nel tempo e la 

trasmissione alle generazioni future. È, poi, il Comitato del Patrimonio Mondiale
24

 che, sulla base delle 

richieste avanzate dagli Stati, e tenuto conto delle valutazioni tecniche e scientifiche degli organismi 

consultivi, approva le candidature adottando una “Dichiarazione di Eccezionale Valore Universale”, che 

rappresenta una sorta di patente del sito UNESCO, e nella quale vengono ricomposti gli elementi chiave 

oggetto della valutazione. Lo stesso Comitato ha, poi, il compito di monitorare lo stato di conservazione dei 

siti così inseriti nella Lista
25

. 

Appare importante sottolineare come la Convenzione in esame dia ampio spazio alla partecipazione, 

prevedendo per tutta la procedura l’attuazione di processi partecipati, a partire dalla selezione delle proposte, 

alla elaborazione dei documenti di candidatura, alla conservazione dei beni, fino alla gestione degli stessi. 

Atro aspetto fondamentale è la previsione, in vigore dal 2002, dell’obbligo che le proposte siano corredate da 

un piano di gestione atto a definire come i siti saranno gestiti una volta inseriti nella Lista
26

. Ciò è stato 

necessario a fronte di quella cattiva prassi che ha visto troppo spesso interpretare l’iscrizione come il culmine 

del processo iniziato con la candidatura, determinando così una sorta di perdita di attenzione ai siti nelle fasi 

successive all’inserimento nella Lista. Al contrario, l’introduzione di questo strumento di pianificazione 

strategica vuole sottolineare come il vero inizio del percorso previsto dalla Convenzione del ’72 si apra 

proprio con l’iscrizione nella Lista e miri alla conservazione nel tempo del patrimonio, in un processo 

continuo soggetto ad attività di monitoraggio sia dello stato di conservazione, che della implementazione e 

dell’efficacia del piano di gestione. 

 

2.2 LA CONVENZIONE EUROPEA DEL PAESAGGIO 

A rivoluzionare l’approccio alla tutela del paesaggio è l’introduzione della Convenzione europea del 

Paesaggio (CEP)
27

, firmata a Firenze nel 2000
28

. Essa, evidenziando le interrelazioni tra la dimensione 

naturale e quella culturale del paesaggio, e esaltandone il valore identitario, essendo esso frutto della 

                                                 
23

 Cfr. N. Mitchell, M. Rössler, P. Tricaud, Cultural Landscapes, World Heritage Paper, n. 26, 2010, in 

whc.unesco.org/en/series/26.  A. M. Ferroni, rileva che “[i]l lavoro sui paesaggi culturali e l’identificazione delle sue 

qualità va di pari passo con gli esiti della Conferenza di Rio sul clima dello stesso anno, durante la quale prende corpo 

il principio dello sviluppo sostenibile come processo che tiene insieme la protezione dell’ambiente (nella sue forme più 

attuali il concetto include anche il patrimonio culturale), la crescita economica e l’equità sociale”, in Rapporto 

MIBACT cit., 326. 
24

 ICOMOS per i siti culturali e IUCN per i siti naturali. 
25

 A. M. Ferroni, Rapprto MIBACT cit., 326 ss. 
26

 Per un approfondimento sul tema si rinvia a L. Brizzi e V. Spagna, Legislazione e diritto al paesaggio in una 

prospettiva multilivello, vincitore della call for paper: Il Paradiso perduto del mosaico paesistico-culturale, IPSAPA, 

2018, in corso di pubblicazione. 
27

 Sul tema cfr. C. Drigo, Tutela e valorizzazione del paesaggio. Il panorama europeo, in www.giuricost.it, 2010; M. 

Sassatelli, Europeizzazione e politiche del paesaggio, Bologna, 2009, 343 ss.; G. Sciullo (a cura di), Ordinamento 

europeo e pubblica ammnistrazione, Bologna, 2009, 27 ss.; M. Renna, Ambiente e territorio nell’ordinamento europeo, 

in Riv. trim. dir. pubbl., 2009, 649 ss.; G. Sciullo, Il paesaggio fra la Convenzione e il Codice, in Aedon, 3/2008; G. F, 

Cartei (a cura di), Convenzione europea del paesaggio e governo del territorio, Bologna, 2007; A.A. Herrero de la 

Fuente, La Convenzione europea sul paesaggio (20 ottobre 2000), in Riv. Giur. amb., 2001, 893 ss..  
28

 Ratificata dall'Italia nel 2006. 

http://www.giuricost.it/
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percezione delle popolazioni (art. 1), ne estende la nozione e quindi la tutela. Secondo la CEP il concetto di 

“paesaggio” va ben oltre quella parte di territorio dal valore eccezionale, ricomprendendo tutti i luoghi della 

vita, anche quelli ordinari e degradati (art. 2)
29

. 

La CEP oltre a promuovere la cooperazione europea in materia, si pone anche l’obiettivo di favorire la 

salvaguardia, la gestione e la pianificazione paesaggistica (art.3). 

Per gli Stati parte della CEP, questa prevede impegni di carattere generale, di cui all’art. 5 lett. a), b), c) e d) 

e misure specifiche, di cui all’art. 6. 

Per quel che concerne le misure del primo tipo, gli Stati parte sono tenuti a “riconoscere giuridicamente il 

paesaggio, in quanto componente essenziale del contesto di vita delle popolazioni, espressione della loro 

diversità del loro comune patrimonio culturale e naturale fondamento della loro identità”; definire politiche 

paesaggistiche di tutela e valorizzazione, attraverso modelli partecipati
30

 che coinvolgano la popolazione 

interessata e gli altri attori pubblici, specialmente locali; integrare il paesaggio in tutti gli strumenti e le 

politiche territoriali, urbanistiche, ambientali e culturali. 

Per quel che riguarda, invece, le misure specifiche, queste rappresentano impegni diretti a favorire la 

conoscenza e la sensibilizzazione del paesaggio e delle tematiche ad esso inerenti
31

, oltre che ad un 

miglioramento della qualità paesaggistica dei beni considerati
32

. 

Le differenze linguistico-culturali dei paesi aderenti hanno comportato alcune difficoltà interpretative che 

hanno portato nel 2008 all’adozione delle Linee guida ufficiali della CEP che sintetizzano nove principi tra 

loro complementari per l’attuazione della stessa: 1) considerare il territorio nel suo intero; 2) riconoscere il 

ruolo fondamentale della conoscenza; 3) promuovere la sensibilizzazione 4) definire strategie per il 

paesaggio; 5) integrare il paesaggio nelle altre politiche del territorio; 6) integrare il paesaggio nelle politiche 

settoriali; 7) mettere in pratica la partecipazione del pubblico; 8) rispettare gli obiettivi di qualità 

paesaggistica; 9) sviluppare la mutua collaborazione e lo scambio di informazioni. 

Le suddette Linee Guida forniscono una serie di orientamenti concettuali, metodologici e operativi che 

derivano proprio dalle concrete esperienze messe in atto dai Paesi membri
33

.  

Se, ciò che promuove la CEP è un paesaggio di qualità, esteso a tutto il territorio, anche a quello degradato e 

compromesso, è evidente che essa imponga un’integrazione tra paesaggio e ambiente. Ciò nonostante, 

sebbene a livello internazionale ed europeo si osserva una progressiva convergenza delle politiche e degli 

strumenti attuativi, il punto di vista della natura e dell’ambiente rimane ancora oggi settoriale e autonomo, 

come è evidente nelle esperienze della VIA e della VAS
34

. 

È stato osservato come in realtà la CEP sottintenda un progetto politico che pone in primo piano la 

sostenibilità, intesa nei suoi quattro pilastri: economia, ambiente, società e cultura; proponendo la qualità di 

tutti i luoghi, il benessere fisico e psichico delle popolazioni, la condivisione e partecipazione attiva delle 

genti alle scelte e all’effettiva gestione di questo bene comune
35

 che è il paesaggio
36

. 

                                                 
29

 La nozione di paesaggio data dalla CEP ha, poi, un’estensione particolarmente ampia, riconoscendo praticamente 

tutto il territorio come paesaggio. Sul punto, è stato autorevolmente affermato che una siffatta nozione rischia di 

compromettere l’effettività della tutela del paesaggio, perché, come è risaputo, spesso il concetto di “tutto” è molto 

prossimo a quello di “nulla”. Così S, Settis, op. cit., 255; cfr. anche P. Carpentieri, op. cit.. 
30

 Si rileva che il richiamo non è solo alla popolazione locale, ma anche alle genti lontane e a quelle che entrano 

temporaneamente in contatto con i luoghi, dal momento che il paesaggio è patrimonio comune, risorsa per tutti e 

fondamento per la loro identità. La strategia della partecipazione attiva è stata poi rafforzata dalla Convenzione quadro 

sul valore dell’eredità culturale per la società (Faro 2005). Cfr. L. Scazzosi, in Rapporto MIBACT cit., 28 e 29. 
31

 La CEP richiede un’informazione e una sensibilizzazione diffusa: cittadini, tecnici, amministratori, affinché le scelte 

che incidono sul territorio possano essere assunte nella piena consapevolezza delle implicazioni che comportano nel 

breve e nel lungo termine. 
32

 C. Barbati, M. Cammelli, L. Casini, G. Piperata, G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale, Bologna, 2017, 256. 
33

 In attuazione del principio di mutua assistenza e scambio di informazioni della CEP, e con la finalità di confronto e 

scambio delle best practices in materia, il Consiglio d’Europa organizza ogni anno dei workshop internazionali. Inoltre, 

al fine di dare effettività alla CEP, il Consiglio d’Europa ha predisposto, nel quadro dell’Osservatorio del paesaggio del 

Consiglio d’Europa, un sistema di informazioni ed un Glossario e organizza periodicamente conferenze 

sull’applicazione della Convenzione. Cfr. M. Déjeant-Pons, in Rapporto MIBACT cit., 16 ss.. 
34

 Sul punto si rinvia a M.L. Tufano e altri, op. cit., 396 ss.. 
35

 Sulle problematiche relative ai beni comuni si rinvia a S. Nespor, Tragedie e commedie nel nuovo mondo dei beni 

comuni, in Riv. giur. ambiente 6, 2013, 665, ss.; specificatamente in tema di patrimonio culturale cfr. L. Brizzi, S. 

Pugliese, V. Spagna, Toward an Effective Method of Governance of Cultural Heritage Sites, in S. Pinton e L. Zagato (a 

cura di), Cultural Heritage Scenarios 2015-2017, Venezia, 2015, 389 ss.. 
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2.3 L’ORDINAMENTO ITALIANO 

Per una corretta analisi dell’odierno assetto normativo in materia, sembra opportuno ripercorrere brevemente 

le principali tappe dell’evoluzione legislativa italiana. 

Un primo regime giuridico generalizzato per i beni immobili e le bellezze panoramiche è rinvenibile già 

nella legge Croce del '22, che tutela questa tipologia di beni in virtù del loro valore estetico e del loro 

particolare legame con la storia civile e letteraria del paese, attraverso un sistema a carattere marcatamente 

vincolistico, basato sulla dichiarazione di notevole interesse pubblico, da parte del Ministero dell’Istruzione, 

e sullo strumento dell’autorizzazione preventiva degli interventi sui beni vincolati. 

Il primo disegno organico è, invece, rappresentato dalla legge Bottai del ’39, che ha il pregio di disarticolare 

le bellezze naturali in due categorie: “bellezze individue” e “bellezze di insieme”, e soprattutto di introdurre, 

in disparte dagli strumenti vincolistici, la possibilità per il Ministero di adottare un piano territoriale 

paesistico per salvaguardare la bellezza panoramica dei beni vincolati. 

Tappa cruciale è, poi, il riconoscimento costituzionale, ad opera dell’art. 9 co. 2, della tutela del paesaggio 

(insieme a quella del patrimonio storico e artistico della Nazione), quale valore fondamentale del nostro 

ordinamento. 

A partire dagli anni ’70, i processi di decentramento travolgono anche la materia paesaggistica. Infatti, con il 

d.p.r. n. 616/1977, art. 84, si procede a trasferire le principali competenze in tema di autorizzazione, 

pianificazione e controllo dallo Stato alle Regioni. 

I successivi anni ’80, caratterizzati dal dilagare di fenomeni di abusivismo edilizio e di cattiva gestione del 

territorio, impongono una ferma risposta a tale fenomeno da parte dello Stato, che, attraverso una serie di 

decreti ministeriali, interviene con una massiva apposizione di vincoli, evenienza, questa, che tocca la 

suscettibilità dei Comuni che sentono intaccata la propria libertà edificatoria
37

. 

Fondamentali sono state poi le novità introdotte dalla legge Galasso del '85, che, stravolgendo l’impianto 

vincolistico disegnato dalla legge Bottai, la quale ammetteva tale strumento solo per dimensioni e prospettive 

spaziali limitate, ne estende la portata introducendo un nuovo tipo di vincolo paesistico, di fonte legislativa
38

. 

L’altra grande innovazione della legge Galasso fu l’introduzione per le regioni dell’obbligo
39

 di adottare un 

piano paesistico finalizzato a sottoporre a specifica normativa d’uso e di valorizzazione ambientale il relativo 

territorio, oppure di dotarsi di un piano urbanistico territoriale che prendesse in specifica considerazione i 

valori paesistici e ambientali
40

. 

Con il d.lgs. n. 490/1999, è stato emanato il Testo Unico in materia di beni culturali e ambientali, che non 

introduce sostanziali novità essendo meramente ricompilavo della normativa precedente. 

Importanti innovazioni sono state invece introdotte dal d.lgs. n. 42/2004, con cui è stato promulgato il 

Codice dei beni culturali e del paesaggio, successivamente integrato dai d.lgs  nn. 156 e 157 del 2006 e dai 

d.lgs. nn. 62 e 63 del 2008, che è il testo che a tutt’oggi regola la materia. 

Già dalla scelta del suo titolo, balza agli occhi come il Legislatore abbia voluto dare formale esplicitazione al 

principio di unitarietà della materia dei beni culturali, in piena attuazione del precetto costituzionale che lega 

indissolubilmente beni culturali e paesaggio. 

Le principali innovazioni apportate dal Codice sul piano tecnico-giuridico possono essere così sintetizzate: a) 

la netta distinzione tra la nozione di “beni paesaggistici”
41

 e quella, più ampia, di “paesaggio”, accogliendo 

                                                                                                                                                                  
36

 Cfr. L. Scazzosi, in Rapporto MIBACT cit., 29. 
37

 In tal senso C. Barbati e altri, op. cit., 244. 
38

 Applicabile a tutta una serie di categorie di aree e contesti territoriali di particolare interesse tra cui: le fasce costiere, 

le rive dei laghi e dei fiumi, i territori di alta montagna, i parchi e le riserve, le zone di interesse archeologico. È stato 

stimato che l’ampliamento dello strumento vincolistico apportato dalla legge Galasso ha fatto sì che, tra vincoli del 

primo e del secondo tipo, circa il 50% del territorio italiano sia stato oggetto di vincolo. Tale evenienza ha posto il 

problema di localizzare e delimitare le aree vincolate e, in secondo luogo, la necessità di dare a vincoli così estesi una 

puntuale disciplina di contenuto. In tal senso, S. Amorosino, in Rapporto MIBACT cit., 32. La schizofrenia del sistema 

ha voluto che proprio nel 1985 fosse varato il primo condono edilizio, che diede il via alla “pessima abitudine di 

legittimare per legge la violazione della legge”. Così S. Settis, op. cit., 264. 
39

 Tale obbligo è stato però preso sotto gamba dalle regioni, alcune delle quali, ancora oggi, non sono dotate di un piano 

adeguato, nonostante la pianificazione sia lo strumento chiave a cui il nostro ordinamento affida la tutela e la 

valorizzazione del paesaggio. 
40

 “Con la L. 431/1985 era dunque venuto in rilievo, come oggetto di tutela e di valorizzazione, il valore paesistico 

della forma visibile di aree vaste del territorio". S. Amorosino, in Rapporto MIBACT cit., 32. 
41

 Che comprende i beni vincolati. 
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in pieno la dimensione culturale di paesaggio affermata dalla CEP
42

; b) l’introduzione di una seconda 

macrofunzione, la valorizzazione
43

, complementare a quella di tutela a cui si va ad affiancare; c) uno 

stravolgimento della funzione del vincolo, che da atto meramente procedurale, è divenuto provvedimento 

sostanziale, dovendo esso contenere precise prescrizioni di uso dei beni vincolati; d) la modifica, quindi, 

anche della funzione dell’autorizzazione paesaggistica, che, di conseguenza, ha perso di discrezionalità; d) la 

modificazione, conseguente alla distinzione tra beni paesaggistici e paesaggio, dei rapporti tra Stato e regioni 

per quanto attiene alle funzioni legislative ed amministrative, sia di tutela che di valorizzazione le quali 

postulano la collaborazione tra i due enti e gli enti locali; e) l’innovazione delle procedure e dei contenuti 

precettivi dei piani paesaggistici, che adesso possono individuare anche ulteriori beni da dichiarare di 

pubblico interesse, oltre che aree compromesse e degradate a regime semplificato; f) la modificazione del 

sistema sanzionatorio
44

. 

 

3. IL GOVERNO DEL PAESAGGIO 

3.1 GLI ORGANISMI 

Con l’entrata in vigore del Codice (integrato dai menzionati correttivi del 2006 e 2008) si interviene 

finalmente anche sul riparto di attribuzioni e competenze in materia, sviluppando un sistema articolato, non 

esente, dato il numero di soggetti e attribuzioni, da possibili criticità e sovrapposizioni
45

, ma in linea con il 

precetto di cui all’art. 9 della Cost.. È, infatti, oggi previsto un “dovere di tutela allargato”, riferibile non solo 

allo Stato, ma anche alle altre articolazioni della Reppublica
46

. L’art. 4 conferisce, pertanto, le funzioni di 

tutela del paesaggio al MIBAC, ma, al fine di garantirne l’esercizio unitario, rinvia all’art. 118 Cost., 

prevedendo la possibilità per il Ministero di delegare le regioni, tramite forme di intesa e coordinamento atte 

a garantire che sia sempre assicurato un livello di governo unitario ed adeguato alle diverse finalità 

perseguite (art. 5 co. 6). Inoltre, il Codice rilancia in materia strumenti di cooperazione tra PP.AA. per la 

conservazione e valorizzazione del paesaggio (art. 133).  

Di seguito si procederà ad una breve analisi degli organismi di punta apprestati dal nostro ordinamento in 

materia. 

Le Soprintendenze sono organi periferici del MIBAC. In origine, erano competenti al rilascio delle 

autorizzazioni paesaggistiche
47

, competenza, poi, con la l. n. 616/1977 trasferita alle regioni
48

, e con la legge 

Galasso ricondotta nell’alveo statale, attraverso la previsione di un potere ministeriale di annullamento ex 

post
49

. Oggi, l’art. 146 co. 5 del Codice prevede che esse siano tenute a esprimere parere vincolante nel 

procedimento di autorizzazione paesaggistica istruito dalla Regione/ente locale procedente. 

Altra attività di grande rilevanza, ma poco conosciuta, che impegna moltissimo le Soprintendenze è l’attività 

di assistenza alla progettazione, finalizzata a garantire la redazione di progetti meglio integrati nel contesto 

paesaggistico e che si esplica mediante l’interazione con enti locali, professionisti e cittadini. Il confronto 

continuo e capillare tra i progettisti esterni e i funzionari delle Soprintendenze, infatti, accresce 

reciprocamente la consapevolezza delle specificità e delle problematiche relative alla tutela del paesaggio e 

                                                 
42

 L’art. 131 co. 1, infatti qualifica il paesaggio come “il territorio espressivo di identità, il cui carattere deriva 

dall'azione di fattori naturali, umani e dalle loro interrelazioni”. Rispetto alla CEP, però, la dimensione di paesaggio 

rilevante al fine della tutela è meno estesa, dal momento che il co. 2 garantisce la tutela solo a “quegli aspetti e caratteri 

che costituiscono rappresentazione materiale e visibile dell'identità nazionale, in quanto espressione di valori 

culturali”. 
43

 A tal riguardo è da sottolineare che, mentre il Legislatore è stato generoso e attento nel dotare di adeguati strumenti di 

valorizzazione i beni culturali, come dimostra l’art. 112, ugualmente generoso non è stato nei confronti del paesaggio e 

dei beni paesaggistici. Sul tema Cfr. L. Casini, Ereditare il futuro. Dilemmi sul patrimonio culturale, Bologna, 2016, 

141 ss.; vedi anche G. Severini, Il patrimonio culturale ed il concorso dei privati alla sua valorizzazione, in 

www.giustizia-amministrativa, 2015; Id La valorizzazione del paesaggio, in federalismi.it, 11/2006; S. Amorosino, La 

valorizzazione del paesaggio e del patrimonio naturale, in Riv. giur. edilizia, 4, 2009, 143 ss.. 
44

 Cfr. S. Amorosino, in  Rapporto MIBACT cit., 32; vedi anche R. Bianchini, in Rapporto MIBACT cit., 33 ss.. 
45

 In tal senso C. Barbati e altri, op. cit., 262 ss.. 
46

 Cfr. C. Barbati e altri, op. cit., 263. 
47

 Invece la competenza relativa alla formulazione delle proposte per la dichiarazione di pubblica utilità è affidata alle 

Commissioni regionali, ex art. 137. 
48

 Le quali per lo più, avvalendosi della facoltà di cui all’art. 118 Cost., sub-delegavano agli enti locali. 
49

 Sui problemi sollevati da tale potere cfr. R. Banchini, in Rapporto MIBACT cit., 82. 

http://www.giustizia-amministrativa/
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le strategie per conseguirla e favorisce la conoscenza e la diffusione e lo scambio di buone pratiche, in 

un'ottica di miglioramento dei risultati e contenimento delle tempistiche
50

. 

Alla luce dei dati raccolti dal MIBACT
51

, si registra una forte sproporzione tra il carico di lavoro e l’organico 

delle Soprintendenze, che rischia di mettere in crisi proprio quelle attività che vanno al di là dell’ambito 

tecnico-amministrativo e attengono a questo, meno conosciuto, ma fondamentale “ruolo proattivo” delle 

Soprintendenze. 

Le commissioni locali per il paesaggio nascono per fornire un supporto agli Enti locali a cui è delegata la 

funzione relativa all’autorizzazione paesaggistica. Disciplinate dall’art. 148 del Codice, sono composte da 

soggetti con particolare, pluriennale e qualificata esperienza nella tutela del paesaggio, preposti alla 

valutazione degli interventi di trasformazione soggetti ad autorizzazione paesaggistica. Sono le Regioni a 

promuovere l’istituzione delle Commissioni presso gli Enti locali e a fornire a questi ultimi i criteri per la 

composizione e il funzionamento, i quali, con proprio regolamento, provvedono alla nomina. 

Dall’indagine condotta dal MIBACT
52

, emerge che lo strumento è ricco di potenzialità ancora non 

completamente espresse. Per necessità di sintesi di seguito si elencano i punti di forza e di debolezza dello 

strumento. 

Relativamente alle positività, si evidenziano: 

- la capillarità e la vicinanza al territorio; 

- l’interdisciplinarietà e l’indipendenza nell’espressione dei pareri autorizzativi garantita dalla 

composizione delle Commissioni; 

- la capacità di sensibilizzazione espressa dalle Commissioni attraverso la predisposizione di 

specifiche relative agli elaborati da produrre per l’espressione del parere e alle modalità di redazione 

degli stessi (ad integrazione delle direttive regionali o a rafforzamento delle stesse); 

- il metodo dialogico adoperato attraverso la prassi del parere condizionato, accompagnato cioè da 

prescrizioni atte a migliorare l’inserimento del progetto nel cotesto, che può essere ad oggi 

considerato il più diffuso metodo di interazione tra i vari tecnici coinvolti nel processo di 

valutazione. 

Per ciò che concerne i punti di debolezza, invece, si evidenzia: 

- come l’autonomia di ciascun organo e, spesso, la mancanza del riferimento ad un quadro conoscitivo 

e normativo comune, apra la possibilità a comportamenti indiscriminatamente diversificati anche in 

situazioni simili; 

- come l’esclusione di professionisti legati al territorio di riferimento (che ovviamente garantisce 

l’espressione di un parere non vincolato alla “politica locale”) pregiudichi la possibilità di ottenere 

una più qualificata conoscenza dei caratteri del territorio, che può provenire solo da chi 

quotidianamente vive ed opera in quel contesto; 

- la circostanza che le Commissioni locali si muovano all’interno delle scelte dei piani urbanistici 

comunali, in cui manca normalmente un contenuto paesaggistico; 

- l’impossibilità, a valle, di monitorare gli interventi e di verificare che le prescrizioni dettate siano 

effettivamente assolte. 

L’Osservatorio nazionale per la qualità del paesaggio e gli osservatori regionali sono stati previsti 

dall’art. 133 del Codice, con funzioni di analisi, impulso e monitoraggio in materia.  

Lodevole appare il lavoro svolto dall’Osservatorio nazionale, operativo solo dal 2015, che, in brevissimo 

tempo e con poche risorse, è riuscito in maniera ottimale a lumeggiare la materia, fotografando l’attuale stato 

delle politiche per il paesaggio, attraverso la collaborazione con il MIBACT alla redazione del Rapporto 

citato
53

.  

Non ancora adeguatamente sviluppati, invece, risultano gli Osservatori regionali, che hanno il compito di 

supportare le regioni approfondendo la conoscenza e monitorando gli effetti delle trasformazioni territoriali e 

l’efficacia delle politiche pubbliche sul paesaggio. Ad oggi, infatti, gli osservatori effettivamente attivi sono 

davvero pochi. Nella maggior parte dei casi la loro istituzione è corrisposta con l'avvio della redazione del 

Piano paesaggistico, ma, una volta che l’avanzamento del Piano si è interrotto, anche l’azione 

dell’Osservatorio si è paralizzata. È così compromessa la funzione, fondamentale, di monitoraggio dello 

stato d’avanzamento e dell’efficacia delle politiche per il paesaggio ad essi affidata. A riguardo è stato 

                                                 
50

 G. Manieri Elia, in Relazione MIBACT, cit., 98 ss.. 
51

 R. Banchini, in Rapporto MIBACT cit., 82. 
52

 R. Laviscio,  in Rapporto MIBACT cit., 113 ss. 
53

 Cfr. C. Di Francesco, in Rapporto MIBACT cit., 19. 
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giustamente osservato come “la mancanza di elaborazione di politiche attive nella fase attuativa, tese a 

rafforzare l’efficacia dei piani, è notoriamente uno dei punti deboli del sistema di pianificazione in Italia e, 

pertanto, meriterebbe specifica attenzione”
54

. 

 

3.2 GLI STRUMENTI OPERATIVI 

Molteplici sono gli strumenti apprestati dal Codice per garantire la tutela e la valorizzazione del paesaggio. I 

più rilevanti sono senza dubbio il vincolo e la correlata autorizzazione paesaggistica e il piano paesaggistico. 

Mentre i primi due incarnano una visione di tutela statica, non più in linea con l'attuale concezione di 

paesaggio, la pianificazione riesce ad interpretare il paesaggio proprio nella sua dimensione dinamica e 

dialogica, mirando a creare le condizioni per uno sviluppo sostenibile, attraverso l’integrazione del paesaggio 

nelle altre politiche che incidono sul territorio. 

Circa i vincoli, in questa sede, vale solo la pena accennare che l’attuale Codice in materia prevede tre 

tipologie di vincoli paesaggistici
55

: quelli, ex art. 140, apposti attraverso singoli provvedimenti 

amministrativi su immobili o aree di cui all’art. 136; i vincoli di fonte legislativa, ex art.142, normalmente 

incidenti su aree di grande estensione, le cui prescrizioni d’uso devono essere poi definite in sede di 

pianificazione ai sensi dell’art. 143 co. 1 lett. c); i vincoli apposti in sede di pianificazione, ex art. 143 co. 1 

lett. d). 

I vincoli non comportano, però, l’immodificabilità assoluta del territorio, il Codice infatti prevede, all’art. 

149 co. 1, una serie di interventi sempre ammessi senza particolari formalità, perché ritenuti compatibili con 

la tutela dell’interesse paesaggistico, mentre, per tutti gli altri interventi, è previsto un regime di 

autorizzazione preventiva, di cui all’art. 146 del Codice. 

L'autorizzazione paesaggistica
56

 costituisce atto autonomo e presupposto rispetto al permesso di costruire, o 

agli altri titoli legittimanti l'intervento urbanistico-edilizio, e rientra nella competenza della regioni, previo 

parere vincolante del soprintendente
57

.  

L’istituto in esame è stato oggetto di recenti interventi di semplificazione
58

, da ultimo il d.p.r. n. 31/2017. 

L’attuale sistema prevede tre differenti regimi: un regime ordinario, cui all’art. 146 co. 1, un regime 

semplificato per una serie di interventi ritenuti “minori”, cui agli artt. 7-13 del d.p.r del 2017 e una serie di 

interventi non soggetti ad autorizzazione perché o “liberi” o “esonerati”, cui agli artt. 2 e 4 del d.p.r. in 

questione. 

Passando, invece, all’analisi dei piani paesaggistici
59

, questi rappresentano la punta di diamante, lo strumento 

strategico, a cui il nostro ordinamento affida piena integrazione dell’interesse paesaggistico con gli altri 

interessi, in particolare con quelli di sviluppo socio-economico del territorio. 

Lo strumento del piano paesaggistico era già previsto nella legge Bottai del ’39, ma l’obbligatorietà della sua 

adozione è stata introdotta, come più su osservato, solo nell’85 dalla legge Galasso. 

L’attuale quadro normativo è stato ridisegnato dal d.lgs 63/08. In base all’attuale previsione, di cui all’art. 

135 co. 1, Stato e regioni svolgono congiuntamente l’attività di pianificazione, limitatamente ai beni e alle 

aree vincolate, mentre per la restante parte del territorio è competente la Regione, che, ai sensi dell’art. 143 

co. 2, ha facoltà di stipulare con lo Stato intese e accordi per un’elaborazione e un’approvazione congiunta 

dei piani. 

L’attività di pianificazione paesaggistica è comunque sempre svolta secondo criteri di pubblicità e 

partecipazione, ai sensi dell’art. 144, che impone la concertazione istituzionale, la partecipazione dei soggetti 

interessati e delle associazioni portatrici di interessi diffusi e ampie forme di pubblicità. 

                                                 
54

 A. Marson, in Rapporto MIBACT, cit., 238. 
55

 Sul tema cfr. N. Aicardi, I vincoli paesaggistici tra Codice e l.r. 23/2009, in Ist.. fed., 2010, 81 ss.; G. Sciullo, I 

vincoli paesaggistici ex lege: origine e ratio, in Aedon, 2012. 
56

 In materia cfr. P. Carpentieri, Interesse paesaggistico e provvedimenti autorizzativi, in GIUSTAMM, 2016. 
57

 Tale parere ha natura vincolante fino all’approvazione del piano paesaggistico e all’avvenuta verifica, da parte di 

Ministero e Regione, dell’effettivo adeguamento o conformazione dei piani urbanistici-territoriali al Piano 

medesimo.Cfr. R. Banchini in Relazione MIBACT cit., 81 ss.. 
58

 Sulla questione relativa alla compatibilità tra semplificazione e tutela del paesaggio cfr. M. Sinisi, L’autorizzazione 

paesaggistica tra liberalizzazione e semplificazione (d.p.r. 13 febbraio 2017 n. 31): la questione del rapporto tra 

semplificazione amministrativa e tutela del paesaggio, in Riv. giu. edilizia, 235; G. Sciullo, Legge Madia e 

amministrazione del patrimonio culturale: una prima lettura, Aedon, 2015. 
59

 Per un’approfondita analisi dello strumento cfr. Rapporto Mibact cit, 179 ss.. 
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Ai sensi dell’art. 135, co. 2 ss., ai piani paesaggistici è affidata la funzione di riconoscere gli aspetti, i 

caratteri peculiari e le caratteristiche paesaggistiche del territorio considerato e di delimitarne gli ambiti. Per 

ogni ambito, poi, il piano deve prevedere specifiche normative d’uso, per le finalità di cui agli artt. 131 e 

133, nonchè attribuire adeguati obiettivi di qualità e le prescrizioni di cui al co. 4 dell’art. 135. 

L’art. 143 definisce, invece, i contenuti del piano. Tra questi, appare interessante sottolinearne alcuni di 

fondamentale importanza: 

- la ricognizione e l’analisi del territorio e la ricognizione e la perimetrazione dei beni e delle aree 

vincolati. Tale attività è, infatti, indispensabile a garantire la conoscenza e l’informazione qualificata 

necessaria a qualunque tipo di pianificazione/progettazione (co. 1 lett. a, b, c);  

- la definizione della specifica normativa d’uso dei beni vincolati, che è atta a dare certezza giuridica 

circa gli interventi operabili su un determinato territorio, nonché idonea contenere l’ambito di 

discrezionalità dello strumento autorizzatorio;  

- la possibile individuazione di ulteriori immobili, aree o contesti da sottoporre a specifiche misure di 

salvaguardia e di utilizzazione (co. 1 lett. d, e); 

- la definizione degli interventi di recupero e riqualificazione delle aree significativamente 

compromesse o degradate e degli altri interventi di valorizzazione compatibili con le esigenze della 

tutela (co. 1 lett. g), nonché l’individuazione delle aree gravemente compromesse o degradate nelle 

quali la realizzazione degli interventi effettivamente volti al recupero ed alla riqualificazione non 

richiede il rilascio dell'autorizzazione di cui all'art. 146 (co. 4 lett. b). Le aree compromesse e 

degradate, tra cui specialmente le aree relative alle periferie urbane, infatti, rappresentano la vera 

sfida del futuro. Proprio in queste aree, infatti, una tutela statica, è inutile se non addirittura dannosa, 

in quanto solo interventi di riqualificazione e valorizzazione possono far sperare in un recupero 

verso uno sviluppo sostenibile
60

. 

Le disposizioni di cui agli artt. 143, co. 9 e 145, co. 3 dei piani assicurano poi che le previsioni dei in esse 

contenute siano cogenti e inderogabili da parte degli strumenti urbanistici degli enti locali e degli altri atti di 

pianificazione previsti dalle normative di settore, prevalendo in via immediata sulle disposizioni 

eventualmente difformi, e sono altresì vincolanti per i piani, i programmi e i progetti nazionali e regionali di 

sviluppo economico
61

. Ciò permette che la tutela dell’interesse paesaggistico sia determinante in tutti gli 

strumenti di pianificazione territoriale. 

Informazione qualificata, cooperazione istituzionale, partecipazione del pubblico, strategie di sviluppo 

sostenibile, tutela attiva, riqualificazione, valorizzazione, integrazione del paesaggio nelle altre politiche di 

governo del territorio sono le parole chiavi dello strumento della pianificazione in tema di paesaggio che, 

almeno in principio, appare lo strumento ottimale per la tutela e la valorizzazione del paesaggio. 

 

CONCLUSIONI 

Alla luce delle brevi analisi svolte nel presente lavoro è possibile trarre alcune valutazioni conclusive. 

L’odierno panorama normativo in materia di “diritto al paesaggio” appare, tanto a livello nazionale, che 

sovranazionale, avere ormai accolto una nozione di paesaggio che valorizza la sua dimensione culturale, 

quale simbolo identitario, e acceso i riflettori sulla necessità di una sua tutela diffusa. 

Numerosi sono gli strumenti apprestati (politici, giuridici, programmatici, operativi...) e numerose le 

potenzialità per una virtuosa “gestione” del paesaggio. 

Ciò nonostante lo scenario non è così roseo come potrebbe apparire, infatti, l’impegno della pianificazione 

paesaggistica è sempre rimasto sostanzialmente inattuato, e, solo di recente, le regioni sembrano averne 

compreso l’importanza strategica ed avviato lavori di copianificazione. Ciò ha comportato che la tutela del 

paesaggio sia, fino ad oggi, rimasta ancorata a strumenti di stampo vincolistico, inadatti alla sua natura 

dinamica. Tra l’altro, anche le ultime riforme in materia di autorizzazione paesaggistica, che vede il 

passaggio da un controllo preventivo e dettagliato in sede progettuale di ogni singolo intervento, ad un 

controllo successivo collegato a poteri di stampo sanzionatorio, impone la definizione di chiare e precise 

regole a monte affidate comunque alla pianificazione. 

                                                 
60

 Sul tema cfr. M. Bray, Gli Stati generali del paesaggio: la bellezza salverà il mondo, in Aedon, 1/2018; S. 

Amorosino, Piani paesaggistici e concetti giuridici indeterminati: le “aree compromesse e degradate” e gli “ulteriori 

contesti di paesaggio (oltre quelli vincolati) da tutelare, in Riv. giur. edilizia, 4, 2014, 115. 
61

 N. Vettori, Il piano paesaggistico alla prova. I modelli della Toscana e della Puglia, in Aedon, 1/2017. 
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Ovviamente, la sfida attuale non si limita solo alla formale adozione dei piani paesaggistici, quanto piuttosto 

all’adeguatezza delle figure professionali a cui essa è affidata e alla capacità di attivare processi idonei a 

rendere la pianificazione in materia un reale strumento di governance partecipato. 

L’esperienza dei piani di gestione UNESCO, poi, insegna che la pianificazine non può essere concepita quale 

fine ultimo, ma piuttosto l’adozione del piano deve rappresentare il punto di partenza per una gestione 

strategica, verso obiettivi di sviluppo sostenibile del territorio. È, pertanto, fondamentale un concreto 

monitoraggio circa l’effettivo adeguamento/conformazione alle prescrizioni dei piani. Come si è visto, però, 

dalle poche esperienze degli osservatori locali per la qualità del paesaggio, la loro attività risulta essersi 

spenta proprio simultaneamente all’adozione dei piani, in spregio alla funzione di monitoraggio ad essi, pure, 

affidata. 

Il nostro ordinamento appare poi deficitario di strumenti idonei a misurare ex ante l’impatto delle 

trasformazioni sui valori paesaggistici. Istituti, quali VIA e VAS, infatti, prendono in considerazione il 

patrimonio culturale ed il paesaggio solo come mero parametro di valutazione dell’impatto ambientale. 

Disfunzionale appare, come osservato per le Soprientendenze, anche il rapporto tra organico e mole di 

lavoro. Né la semplificazione in materia di autorizzazione paesaggistica appare risolutiva della questione, 

dovendo, comunque, gli stessi funzionari operare, a monte, attraverso la redazione di linee guida e, a valle, 

con funzioni di monitoraggio. 

Per quel che concerne, poi, le competenze degli operatori e degli amministratori in materia, si registra la 

carenza di figure tecnico professionali nello specifico settore paesaggistico, il che impone la necessità di 

istituire percorsi formativi ad hoc, e, già dalla scuola, introdurre progetti di educazione alla cultura del 

paesaggio. 

Sul piano della partecipazione, poi, è necessario non solo che l’amministrazione assicuri modelli partecipati 

nella fase di pianificazione, ma che dia spazio ai privati nella fase di gestione, valorizzando il potenziale 

economico del paesaggio. L’apertura ad iniziative che partono dal basso potrebbe essere, infatti, risolutiva 

soprattutto per la riqualificazione di quelle aree degradate e compromesse. Ciò permetterebbe il concreto 

passaggio da una tutela conservativa a una vera e propria valorizzazione del territorio. Non c’è infatti 

conflitto tra interesse culturale e interesse economico, quando entrambi sono orientati ad obiettivi di sviluppo 

sostenibile.  

In disparte dalle critiche, sembra giusto porre in luce anche i progressi registrati dal nostro ordinamento in 

materia. 

Lodevole appare il ruolo proattivo, svolto dalle Soprintendenze e dalle Commissioni locali, di assistenza  

supporto e collaborazione con i tecnici in fase progettuale. La diffusione di strumenti quali linee guida o il 

parere condizionato, poi, hanno un forte potenziale in punto di informazione e sensibilizzazione. 

Si osserva anche un’accresciuta apertura alla cooperazione istituzionale, tra l’altro ormai imposta sia in fase 

di pianificazione che di autorizzazione. 

Interessante è, anche, l’introduzione di meccanismi premiali, quali il “Premio Nazionale del Paesaggio” e il 

Premio del Consiglio d’Europa, atti a spronare lo sviluppo di progetti di qualità, e, insieme all’istituzione 

della Giornata europea del paesaggio e alla Giornata nazionale del paesaggio, a diffondere e promuovere la 

cultura dello stesso. 

Particolarmente positivi sono gli scambi di best practices, che avviengono annualmente in seno ai workshop 

organizzati dal Consiglio d’Europa, valido sprone per replicare le esperienze più virtuose, in un'ottica di 

convergenza del livello di tutela del paesaggio sul territorio europeo. 

Infine, una menzione particolare si deve al lavoro predisposto dal MIBACT e dall’Osservatorio nazionale, 

che attraverso il Rapporto analizzato hanno offerto una chiara ricognizione delle politiche e degli strumenti 

in materia, a conclusione del quale, è stata emanata la Carta nazionale del paesaggio, atta proprio a dettare 

una nuova strategia per uno sviluppo sostenibile del paesaggio italiano. 

Sia il Rapporto che la Carta rappresentano anche strumenti importantissimi di informazione, promozione e 

sensibilizzazione, e segnano, senza dubbio, il primo vero passo verso una concreta rinascita del “diritto al 
paesaggio". 


