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1. Resilienza e ordinamenti giuridici 

Il diritto, strumento di ingegneria sociale (Alpa 1985),necessario per risolvere problemi e 

quindi conseguire obiettivi utili all’uomo e alla società, rende agevole l’accostamento al 

concetto di resilienza. Quest’ultimo, come noto nato nella scienza ingegneristica dei 

materiali, indica la capacità di resistere a un urto, assorbendo l’energia che può essere 

rilasciata in misura variabile dopo la deformazione, ovvero la capacità di ripristino dello 

stadio iniziale a seguito di una deformazione.  

In verità il concetto di resilienza è stato successivamente utilizzato e articolato in differenti 

e ulteriori campi del sapere che ne hanno rilevato profili ulteriori, maggiormente 

confacenti e funzionali alle esigenze delle diverse discipline al cui interno è stato traslato. 

Dalla psicologia alla filosofia, all’economia, alla sociologia, all’informatica, solo per 

citarne alcune. 

Nell’ambito delle definizioni sviluppate nelle diverse branche della conoscenza sono 

emerse alcune “invarianti” del concetto di resilienza, che vanno oltre le divergenze 

interpretative e multiformità delle sue accezioni che hanno indotto l’Accademia della 

Crusca a parlare di “elasticità della resilienza”.  

In particolare le peculiarità condivise dai plurali approcci disciplinari attengono 

innanzitutto alla flessibilità e alla elasticità e dunque alla capacità di reagire alle 

“sollecitazioni” immagazzinando e poi restituendo energie che, con un concetto 

“universale”, possono tradursi nella capacità di cogliere i cambiamenti come opportunità di 

crescita ed evoluzione con risposte di adattamento.   

Si coglie, evidentemente, una impostazione metodologica che è connaturata nel diritto.  

La Costituzione del 1948 ha indotto adeguamenti delle preesistenti categorie giuridiche a 

nuovi valori e ha dato origine ad un processo di “innovazione giuridica” che, pur attraverso 

processi non sempre lineari, è stato accolto dalla giurisprudenza e da importanti riflessioni 

dottrinali favorendo l’introduzione di soluzioni altamente innovative e creative. 
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Proprio il terreno del patrimonio culturale si presta alla “sperimentazione” che si intende 

proporre  con il presente lavoro, applicativa del concetto di resilienza al diritto.  

La correlazione tra patrimonio storico-artistico, territorio e ambiente risente di quel 

ripensamento del concetto di paesaggio, risalente agli anni ’70 , inteso progressivamente 

dalla Corte costituzionale (sentenze n.239 del 1982, n. 94 e n. 359 del 1985) come forma e 

aspetto del territorio
1
 e “valore primario dell’ordinamento”, e che ha dato luogo alle recenti 

trasformazioni originate dalla progressiva consapevolezza della difficoltà  a tenere distinta 

la funzione di guida dello sviluppo del territorio, propria della pianificazione urbanistica, 

da quella di tutela di valori quali il paesaggio, l’ambiente e la salute. 

Pur tra molti contrasti, acuiti peraltro dalla riforma del titolo V della Costituzione che ha 

mutato il criterio di riparto e riformulato le materie, tra cui il patrimonio culturale, il 

governo del territorio e l’ambiente, emerge un principio di integrazione, impensabile anche 

quando hanno cominciato ad affermarsi le cosiddette tutele differenziate, che vede ormai 

indissolubilmente intrecciati tutela, uso e trasformazioni, conformemente ad una 

concezione unitaria di governo del territorio ma, nello stesso tempo, incline alla 

valorizzazione della graduazione degli interessi che ad esso si rapportano e nella 

consapevolezza della esistenza di interessi incomprimibili
2
. 

Se è quasi scontato affermare che il diritto cambia, non è altrettanto scontato che tale 

mutamento sia il frutto di mutamenti nei modi di pensare il diritto e al diritto. Mutano i 

modi di produzione del diritto, mutano i contenuti e la portata delle regole. Nascono nuovi 

istituti, nuovi concetti, nuove risposte alle esigenze della società. 

Di particolare interesse, ai nostri fini, il parallelismo con quanto avviene nel mondo 

biologico, che ha indotto ad ipotizzare un processo di evoluzione giuridica fondato sulla 

selezione naturale della regola di diritto più adattiva: fra le tante norme giuridiche 

introdotte negli ordinamenti sopravvivrebbero quelle che “massimizzano” le possibilità di 

riprodursi in un certo ambiente di individui in cui viene adottata (A. Gianola, 1997, p.418). 

L’approccio biologista cui si fa riferimento si incentra su quella che è stata definita “analisi 

etologica del diritto”, riferendosi all’esame del diritto in funzione della natura dei 

comportamenti che questo intende regolare. Si afferma al riguardo che il diritto possa 

causare uno stimolo ambientale in grado di indurre ri-orientamenti comportamentali. 

La riflessione che fa da sfondo al presente  lavoro muove dall’idea che la resilienza non è 

un obiettivo ma un atteggiamento, una modalità comportamentale che trova nel diritto il 

suo terreno elettivo, ed in virtù della quale i valori incorporati nei principi giuridici e gli 

interessi tutelati resistono al cambiamento e si rafforzano. 

In tale prospettiva, il patrimonio culturale, macro categoria che “raccoglie” al suo interno i 

beni culturali e paesaggistici, assurge a “dimostratore” funzionale a rappresentare la tesi 

che si intende proporre.   

In un sistema sociale la resilienza può essere intesa come la capacità di affrontare il 

cambiamento senza perdere la propria identità, la propria storia e il sistema simbolico e di 

valori che sostiene l’intera collettività.   

Il patrimonio culturale, con il suo “carico” identitario ad esso consustanziale, si pone come 

ideale oggetto per una elaborazione riflessiva da parte della scienza giuridica protesa ad 

                                                 
1
 A. PREDIERI, Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio, in Urbanistica, tutela del 

paesaggio, espropriazione, Milano, Giuffrè, 1969, 3 ss. 
2
 Con riguardo a quegli interessi e valori che condizionano la stessa sopravvivenza del genere umano, P. 

CHIRULLI, Urbanistica e interessi differenziati: dalle tutele parallele alla pianificazione integrata, in  Dir. 

Amm., fasc.1, 2015, pag. 50 rileva come “La consistenza di tali interessi è tale da non consentire alcuna 

mediazione: è questo il livello nel quale ancora è ben percepibile, quale codice genetico della tutela 

differenziata”, ma sia consentito anche un rinvio a G. IACOVONE, Pianificazione urbanistica: crollo di un 

mito e scoperta del valore ambiente, in Amm. e pol., 1992, 103 ss. 
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assumere una “nuova” visione che integri la prospettiva sull’oggetto con quella sulle sue 

funzioni e sul contesto che ne determina il conseguente regime di tutela, fruizione e 

valorizzazione.   

In Italia i prodromi della preservazione delle vestigia del passato, quale patrimonio 

culturale inteso nella sua consistenza ideale e nella sua portata identitaria, possiamo 

coglierli sin dal diritto romano che coniò istituti come la dicatio ad patriam.  Tale cultura 

alimentata durante il Medioevo e il Rinascimento ha costituito l’humus grazie al quale le 

spoliazioni napoleoniche hanno determinato un vero trauma al quale si reagì prontamente 

un po’ ovunque con la produzione di norme a tutela del patrimonio artistico, a cominciare 

da quelle dello Stato Pontificio e del Regno di Napoli, particolarmente solide da 

sopravvivere nella loro struttura portante fino alla fine del XX secolo (e oltre). 

 

 

2. La disciplina del valore culturale come terreno elettivo della resilienza. I patrimoni 

culturali come banco di prova dell’applicazione.  

 

Nell’ambito delle riflessioni che precedono si collocano alcune ulteriori considerazioni, 

relative alla chiamata in causa del diritto da parte della scienza e delle tecnologie, non 

sempre in grado di fronteggiare e di fornire risposte affidabili e soluzioni a situazioni ed 

eventi determinati dall’accelerazione che le caratterizza e che talvolta non sono in grado di 

prevedere nel loro pieno dispiegarsi (R. Ferrara, 2014).  

Emerge così l’esigenza di politiche di governo della vulnerabilità (Rapporto sulla 

promozione della sicurezza dai rischi naturali del patrimonio abitativo, un piano 

pluriennale di promozione della sicurezza del Paese a fronte di rischi naturali, meglio 

conosciuto come Rapporto “Casa Italia”) e si delineano scenari fondati sulla ricerca di 

soluzioni attraverso processi sistemici, integrati e collaborativi. 

Sulla base di tali considerazioni è interpretabile altresì la politica internazionale ed europea 

volta a promuovere e accompagnare politiche, processi decisionali e relative funzioni 

pubbliche aventi ad oggetto la resilienza di territori e città. 

È necessario, pertanto, innanzitutto, ricostruire il quadro normativo al cui interno vengono 

individuati gli strumenti e gli attori della resilienza, a partire dall’Europa, fino alle 

politiche locali.  

Preliminarmente, però, è opportuno sottolineare che l’attenzione nei confronti delle 

politiche di resilienza aventi ad oggetto i territori e le città è strettamente connessa al tema 

principale della riflessione che si propone, il patrimonio culturale, la cui particolare natura 

lo rende oltre che valore da preservare, risorsa da utilizzare grazie al riconoscimento del 

suo potenziale effetto sullo sviluppo sostenibile dei territori e dell’ambiente. 

Nello stesso tempo, il riferimento alla resilienza rivolta ai territori e alle città costituisce la 

chiave di lettura attraverso cui evidenziare, da un lato come la resilienza dei delle comunità 

sia strettamente dipendente dal patrimonio culturale inteso come veicolo di conoscenza; 

dall’altro, e reciprocamente come le politiche territoriali, di governo dell’ambiente, di 

prevenzione del rischio di eventi naturali si riflettano sul patrimonio culturale. 

A partire da tali precisazioni una prima considerazione riguarda l’evoluzione della politica 

europea, sulla base delle prime analisi dei vertici ONU del 2005 e del 2015. 

Ci si riferisce, in primo luogo, alla Comunicazione della Commissione europea al 

Parlamento e al Consiglio, del giugno 2017
3
.  In tale Comunicazione emerge un 

ampliamento dell’orizzonte operativo del concetto di resilienza, tanto in senso oggettivo 

che soggettivo. 

                                                 
3 Comunicazione congiunta al Parlamento europeo e al Consiglio, Un approccio strategico alla resilienza, 

JOIN(2017)  21final, in https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/IT/TXT/?uri=CELEX%3A52017JC0004 

https://eur-lex.europa.eu/legal
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Sotto il primo profilo esso va non solo inteso come capacità di adattamento e reazione agli 

shock, ma anche e ulteriormente come metodologia idonea a coinvolgere “tutti gli 

individui e le società nel loro complesso” improntata sui principi di “democrazia, fiducia 

nelle istituzioni e sviluppo sostenibile” nonché su quello di “capacità di riforma”. 

A tale conclusione la Commissione europea giunge sulla base della pregressa esperienza 

che la induce a riconoscere “la necessità di abbandonare gli obiettivi di contenimento delle 

crisi per orientarsi verso un approccio alle vulnerabilità più strutturale, di lungo termine, 

non lineare, che si focalizzi sulla previsione, la prevenzione e la preparazione”.  

Ove si riconduca l’esposto orientamento all’interno di coordinate giuridiche, la resilienza 

sembrerebbe poter assurgere a principio evolutivo, caratterizzato da una forte impronta 

strategica, del principio di precauzione, utilizzato, invece, sia pure in modo sempre più 

“flessibile”, per gestire e risolvere, secondo ragionevolezza e proporzionalità, questioni e 

problemi puntuali, circoscritti e ben delimitati 
4
. Al riguardo, difatti, la resilienza è intesa 

quale “fattore di trasformazione e non di mantenimento dello status quo”, quale metodo per 

far fronte a nuovi bisogni, ma senza rimuovere il dato identitario
5
. 

In altri termini all’obiettivo della certezza delle regole perseguito dal principio di 

precauzione se ne affianca un altro, complementare, funzionale ad accompagnare la società 

contemporanea che sembra ormai identificarsi con il rischio e con l’incertezza che, quasi 

per un paradosso, sembrano alimentati dall’accelerazione della scienza e della tecnologia, 

dalla velocità dell’evoluzione del sapere. 

Sotto l’aspetto soggettivo “la resilienza deve essere affrontata a più livelli –Stato, società e 

comunità”. 

Si tratta della messa in campo di regole e strumenti della governance multilivello. 

In tale contesto normativo di soft law un importante elemento evolutivo, nella direzione 

della società resiliente, è costituito dalla recentissima Raccomandazione del Consiglio  del 

22 maggio 2018, n. 01 relativa alle competenze chiave per l’apprendimento permanente
6
, 

consistenti in una combinazione di conoscenze, abilità e atteggiamenti in grado di 

sviluppare, tra le altre, capacità di pensiero critico, di cooperare e di sviluppare creatività e, 

in quanto tali,  funzionali ad “assicurare resilienza e capacità di adattarsi ai cambiamenti”. 

Un passaggio essenziale della Raccomandazione mette in evidenza il nesso esistente tra le 

società inclusive fondate sulla partecipazione con istituzioni responsabili, trasparenti e 

democratiche e lo sviluppo sostenibile. Inoltre pone alla base delle società resilienti la 

qualità della governance e della pubblica amministrazione in quanto funzionali ad uno 

sviluppo socio-economico sostenibile ed equilibrato, in grado di affrontare alla radice le 

disuguaglianze e la vulnerabilità.  

Ai fini del presente lavoro, in particolare, assumono centralità le competenze riguardanti la 

cittadinanza e la partecipazione  della società civile e quelle in materia di consapevolezza 

ed espressioni culturali, entrambe qualificate presupposti indispensabili  di una società 

resiliente in quanto indispensabili per acquisire quella che con espressione sintetica è stata 

designata la “coscienza dei luoghi” 
7
, idonea a sperimentare nuovi modelli di sviluppo 

locale fondati sulla autovalorizzazione durevole delle risorse sociali, ambientali, territoriali 

da parte della comunità locale, e a costruire  forme di economia solidale e di coesione 

                                                 
4
 R. FERRARA, Precauzione e prevenzione nella pianificazione del territorio: la "precauzione inutile"?, in 

Riv. giur. dell’edilizia, 2012, pp. 61 ss. 
5
 Comunicazione congiunta della Commissione europea, cit. 

6
 Raccomandazione del Consiglio, del 22 maggio 2018, relativa alle competenze chiave per l’apprendimento 

permanente, https://eur-lex.europa.eu/legal-content 
7
 G. BECATTINI, La coscienza dei luoghi, Roma, Donzelli, 2015 
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sociale attraverso un progetto di futuro condiviso per la valorizzazione del patrimonio 

identitario locale
8
. 

La traccia che si rinviene per le politiche di governo della fragilità è quella 

dell’integrazione tra saperi civici e inclinazioni collaborative e della costruzione di 

processi fondati su competenze esperienziali e saperi d’uso degli abitanti e delle comunità 

al fine recuperare un autentico legame con i territori. 

Una strada, peraltro già segnata dalla Convenzione di Faro del 2005
9
, che vede nella 

partecipazione dei cittadini e delle comunità la chiave per accrescere in Europa la 

consapevolezza del valore del patrimonio culturale e il suo contributo al benessere e alla 

qualità della vita, e proseguita in molti documenti europei ricchissimi di spunti e di nuovi 

approcci che guardano al patrimonio culturale, sia esso materiale o immateriale, come bene 

comune attorno al quale riprogettare il nostro futuro. 

Emerge in modo inequivocabile e come dato acquisito nella politica europea il nesso tra 

patrimonio culturale (comprensivo dei beni culturali e paesaggistici ai sensi dell’art.2, 

comma1 d.lgs. n.42 del 2004) e la crescita sociale ed economica delle collettività quale 

essenziale fattore di resilienza. 

Da ultimo, ai sensi della Dichiarazione di Firenze del 30 marzo 2017 in cui è culminata la 

prima riunione dei ministri della cultura dei Paesi del G7, il patrimonio culturale, materiale 

e immateriale, mobile e immobile contribuisce a “preservare l’identità e la memoria dei 

popoli e favorisce il dialogo e lo scambio interculturale tra tutte le nazioni” e rappresenta 

“uno strumento importante per la crescita e lo sviluppo sostenibile della società, anche in 

termini di prosperità economica”
10

. 

 

 

3. Resilienza e politiche pubbliche in materia di patrimonio culturale  

Nella prospettiva delineata a livello europeo ed internazionale, l’azione generale postulata 

attiene al rapporto imprescindibile fra le politiche dei beni culturali e le altre politiche 

pubbliche attraverso un approccio integrato, strategico e adattivo. 

Di qui l’esigenza di raccordi, nonché una evidente sollecitazione verso pratiche di 

cooperazione finalizzate ad una conservazione preventiva e programmata del patrimonio 

culturale, inteso non come la sommatoria di opere individualmente considerate, da 

salvaguardare e promuovere, ma come sistema in un rapporto inscindibile con l’ambiente e 

rispetto al quale il diritto è chiamato a regolarne la conservazione nella logica della 

prevenzione e del mantenimento dell’integrità e dell’identità. 

Ne deriva la necessità di una visione comune fra politiche aventi ad oggetto il patrimonio 

culturale e le altre politiche pubbliche attraverso forme di cooperazione fra Stato e 

autonomie territoriali a vario titolo competenti in materia. 

In tale direzione sembra orientato il Rapporto sulla promozione della sicurezza dai rischi 

naturali del patrimonio abitativo
11

. 

Tale Rapporto evidenzia , sulla base della “strettissima correlazione tra gli interventi di 

prevenzione dei rischi e le politiche dedicate al sostegno” del patrimonio culturale inteso 

                                                 
8
 F. ASTONE, Forme di tutela e valorizzazione dei beni culturali, in Le nuove frontiere della protezione e 

della valorizzazione del patrimonio culturale: il ruolo dell’Unesco, VIII Convegno Annuale “Giuristi per le 

Isole” Palermo, Lipari 19-20 giugno 2015, a cura di Wanda Cortese, Torri del Vento Edizioni, Palermo, 

2016, 56/80. 
9
 Convenzione quadro del Consiglio d’Europa sul valore dell’eredità culturale per la società Consiglio 

d’Europa - (CETS NO. 199) FARO, 27.X.2005. 
10

 Dichiarazione dei ministri della cultura del G7 in occasione della riunione “La cultura come strumento di 

dialogo tra i popoli”, www.beniculturali.it/G7Culture 
11

 Rapporto sulla Promozione della sicurezza dai Rischi naturali del Patrimonio abitativo, 

www.governo.it/sites/governo.it/files/Casa_Italia_RAPPORTO.pdf 
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quale “insieme” di valori e di segni, di attività e di saperi, di storia e vita quotidiana, 

evidenzia l’essenzialità di una “ricognizione sistemica e aggiornata dei dati riguardanti 

patrimonio culturale, ambiente e territorio”, e pone l’accento sulla “qualificazione del 

piano paesaggistico a valenza territoriale come quadro complessivo delle relative politiche 

di settore” e sulla “necessità di associare alla tutela del patrimonio artistico una 

generalizzata e costante azione di conservazione programmata, della quale il contrasto al 

rischio sismico e idrogeologico, con la riduzione della vulnerabilità, è uno degli elementi 

necessari”. 

Ulteriore ma fondante profilo coerente con l’impostazione “sistemica” del Rapporto è la 

connessione tra rischio naturale e rischio sociale dello spopolamento e dell’impoverimento 

delle aree urbane che ricadono in zone a elevato rischio naturale. Perché attecchisca un 

atteggiamento resiliente delle comunità di fronte al verificarsi di eventi catastrofici come 

un sisma o una inondazione occorre fornire ragioni anche economiche oltre che culturali 

per continuare a presidiare il proprio territorio e mantenere vivo l’interesse delle comunità 

nei confronti del patrimonio storico, culturale e paesaggistico. 

Si evidenzia, pertanto la necessità di politiche che considerino come interdipendenti le due 

tipologie di rischi e si fondino su strategie fondate sulla promozione di capacità cognitive 

funzionali alla acquisizione della consapevolezza del ruolo proattivo da parte delle 

comunità. 

La linea appare coerente con la politica europea sulla resilienza che per espressa 

dichiarazione (Comunicazione congiunta, cit.) è da intendersi non già circoscritta alle 

situazioni di crisi ed emergenziali, bensì favorevole alla ricostruzione di identità collettive, 

capaci di affrontare le avversità con il supporto di processi decisori e amministrativi stabili, 

aperti al servizio dei cittadini e in quanto tali funzionali all’ effettivo dispiegarsi degli 

effetti innovativi del principio di sussidiarietà orizzontale, anche al fine della attuazione 

dell’art. 4, co.2° della Costituzione. 

Con riguardo agli strumenti giuridici su cui fondare le azioni sul patrimonio culturale 

rilevanti per la prevenzione dei rischi e idonei a supportare apparati pubblici e comunità 

(abitanti e cittadini), un ruolo centrale è attribuito agli aspetti organizzativi e di 

pianificazione territoriale, nonché alle forme di partecipazione. 

 

4. Gli strumenti giuridici funzionali per l’applicazione del principio  

Nella prospettiva tracciata meritano di essere evidenziate alcune direttrici all’interno delle 

quali l’Italia si è mossa a livello nazionale e regionale. 

Il profilo organizzativo ha riguardato il nuovo assetto dei musei e gli apparati preposti alla 

tutela. 

Quanto ai musei, la cui nozione ricalca quella dettata sul piano internazionale 

dall’International Council for Museum (Icom) incentrata sulle funzioni di tutela e 

valorizzazione delle raccolte in consegna al fine di assicurarne la pubblica fruizione, questi 

sono stati collegati all’apparato preposto alla valorizzazione (la Direzione generale Musei), 

in una prospettiva volta a considerarli “spazi di produzione di nuova cultura” attraverso 

una stretta connessione con i territori circostanti
12

. 

                                                 
12

 art.35 del d.p.c.m. 29 agosto 2014, n. 171   Regolamento di organizzazione del Ministero dei beni e delle 

attivita' culturali e del turismo, degli uffici della diretta collaborazione del Ministro e dell'Organismo 

indipendente di valutazione della performance, a norma dell'articolo 16, comma 4, del decreto-legge 24 aprile 

2014, n. 66, convertito, con modificazioni, dalla legge 23 giugno 2014, n. 89. (14G00183) (GU Serie 

Generale n.274 del 25-11-2014).  

http://www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2014/11/25/274/sg/pdf
http://www.gazzettaufficiale.it/eli/gu/2014/11/25/274/sg/pdf
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Le Soprintendenze, invece, hanno subito un accorpamento che persegue un approccio 

“integrato” della tutela dei beni culturali sul piano delle discipline e “globale” con 

riferimento al contesto ambientale di riferimento
13

. 

Agli strumenti di piano, seconda direttrice su cui si fonda l’azione regolatoria, sono affidati 

i ruoli di intermediazione nei processi decisionali al fine di assicurarne sotto il profilo 

giuridico ed operativo il buon funzionamento, attraverso la previsione di moduli 

procedimentali funzionali al raffronto e alla considerazione dei diversi interessi in gioco, al 

fine di assicurare coerenza alle politiche di settore incidenti sullo stesso ambito; nonché la 

possibilità di prevedere forme di efficientamento organizzativo e di semplificazione. 

In tale contesto sembra trovare una chiara legittimazione un nuovo schema di fondo della 

pianificazione territoriale, informata cioè alla integrazione, in quanto tale funzionale ad 

attribuire rilevanza a tutti gli interessi che incidono sull’uso e sulle trasformazioni del 

territorio e che richiede l’elaborazione di tecniche di regolazione sempre più complesse e 

diversificate che consentano di coniugare la necessità di dare la priorità a interessi 

sovraordinati, il cui tratto unificante è la finalità di tutela e di conservazione del suolo 

quale componente ambientale del territorio con quella di ottimizzare le diverse vocazioni 

del territorio e realizzare le aspettative di sviluppo delle collettività locali. 

Un importante segnale in tal senso proviene dal Consiglio di Stato
14

 che ha sottolineato 

come l’urbanistica, ed il correlativo esercizio del potere di pianificazione, non possano 

essere intesi, sul piano giuridico, solo come un coordinamento delle potenzialità 

edificatorie connesse al diritto di proprietà, cosı offrendone una visione minimale, ma 

debbano tener conto sia di valori ambientali e paesaggistici, sia delle esigenze economico-

sociali della comunità radicata sul territorio , sia del modello che si intende imprimere ai 

luoghi stessi, in considerazione della loro storia, tradizione, ubicazione e di una riflessione 

‘‘de futuro’’ sulla propria stessa essenza, svolta - per autorappresentazione ed 

autodeterminazione - dalla comunità medesima. “In definitiva, il potere di pianificazione 

urbanistica non è funzionale solo all’interesse pubblico all’ordinato sviluppo edilizio del 

territorio in considerazione delle diverse tipologie di edificazione distinte per finalità 

(civile abitazione, uffici pubblici, opifici industriali e artigianali, etc.), ma esso è 

funzionalmente rivolto alla realizzazione contemperata di una pluralità di interessi 

pubblici, che trovano il proprio fondamento in valori costituzionalmente garantiti”. 

In tale logica sembra inserirsi la Legge di stabilità 2016
15

 che ha istituito un Programma 

straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie delle 

città metropolitane e dei comuni capoluogo di provincia, rivolto all'accrescimento della 

capacità di resilienza urbana, anche attraverso l'adeguamento delle infrastrutture destinate 

ai servizi sociali e culturali, educativi e didattici, nonché alle attività culturali ed educative 

promosse da soggetti pubblici e privati. 

La valorizzazione del patrimonio culturale nel contesto di programmi di rigenerazione 

urbana è ancora più netta a livello regionale in cui il tema è posto soprattutto con 

riferimento ai centri storici. 

E’ ormai forte l’esigenza di superare l’assimilazione del centro storico ad una zona 

urbanistica alla quale applicare le tecniche proprie dell’urbanistica connesse, con la 

conseguenza di ricondurre semplicisticamente le tematiche connesse alla tutela nell’ambito 

delle regole sulle trasformazioni edilizie. 

                                                 
13

G. SCIULLO, Corte costituzionale e nuovi scenari per la disciplina del patrimonio culturale, in Aedon, 

2017 
14

 C.d.S., sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710 
15

L.28 dicembre 2015, n. 208. - Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato,
 

www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2015/12/30/15G00222/sg    
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Le leggi regionali, infatti, anche sulla scia delle sollecitazioni di fonte europea, sono mosse 

da strategie per la qualità urbana ed ecologico ambientale tramite la valorizzazione del 

patrimonio identitario culturale e paesaggistico e la resilienza del sistema abitativo.  

In tale direzione appare orientata la Regione Emilia Romagna
16

 prevedendo un unico Piano 

territoriale regionale (PTR), che include anche il Piano paesaggistico, la cui componente 

strategica, strumento di governo della programmazione con valenza non solo urbanistica, 

ma anche economica e, più in generale, di promozione dello sviluppo sostenibile, persegue 

contestualmente “la competitività e la resilienza del sistema territoriale”, nonché la 

salvaguardia de “riproducibilità delle risorse”, attraverso “la tutela del valore 

paesaggistico, ambientale, culturale e sociale del suo territorio”
17

. La componente 

paesaggistico-culturale, in particolare, assurge a “riferimento per la definizione delle 

politiche a incidenza territoriale”, alla cui definizione concorrono altresì cittadini e loro 

associazioni attraverso processi partecipativi “secondo metodologie trasparenti, paritetiche, 

rappresentative e inclusive che permettano il confronto dei punti di vista e la mediazione 

degli interessi”
18

. 

Il concetto di resilienza è preso espressamente in considerazione anche nel Piano 

territoriale metropolitano (PTM), la cui componente strategica, che “costituisce parte 

integrante della pianificazione territoriale regionale, per quanto attiene al ruolo e agli 

obiettivi di sviluppo strategico dell’area metropolitana”, definisce “le azioni a scala 

territoriale necessarie per incrementare la resilienza degli insediamenti e del territorio, in 

rapporto all’attuazione della pianificazione settoriale 

regionale, tenendo conto delle caratteristiche di vulnerabilità, criticità e potenzialità dei 

sistemi naturali ed antropici del territorio”
19

. 

Parimenti suggestiva e interessante è la previsione dell’istruttoria pubblica, quale momento 

endoprocedimentale funzionale al perfezionamento del piano, in quanto utile a “fornire una 

completa informazione sul progetto e acquisire elementi di conoscenza e di giudizio” e 

dell’eventuale “contraddittorio pubblico” con coloro che abbiano presentato osservazioni e 

proposte. 

Ciò che desta qualche perplessità, tuttavia, è il modo in cui tali strumenti sono declinati sul 

piano giuridico, in quanto caratterizzati da una elaborazione incompiuta sotto il profilo 

procedimentale di formazione del piano e, nel caso di specie, affidata a successive 

determinazioni della Giunta regionale. Il tema, dunque, è quello della legittimazione e 

della rilevanza giuridiche, nel perseguimento delle finalità e degli obiettivi dichiarati, di 

tali “segmenti” procedimentali che, al momento, non essendo in grado di produrre effetti 

giuridici propri e autonomi rischiano di introdurre nell’ordinamento elementi non già di 

innovazione, bensì confusione concettuale e di arbitrarietà. 

Analoga considerazione per gli accordi integrativi, utilizzabili tuttavia solo nella 

formazione del piano urbanistico comunale, e che interessano ai fini della riflessione in 

quanto considerati funzionali a recepire previsioni “di rilevante interesse per la comunità 

locale”
20

. Tale istituto, infatti, che nella legge regionale trova una ben chiara collocazione 

giuridica nell’ambito del procedimento di formazione del piano, in realtà presenta una 

                                                 
16

 L.r. Emilia Romagna n. 24 del 2017. 
17

 Ai sensi dell’art. 40, comma 5, L.r. Emilia Romagna, cit., “La componente strategica del PTR attiene alla 

definizione degli obiettivi, indirizzi e politiche che la Regione intende perseguire per garantire la tutela del 

valore paesaggistico, ambientale, culturale e sociale del suo territorio e per assicurare uno sviluppo 

economico e sociale sostenibile ed inclusivo, che accresca insieme la competitività e la resilienza del sistema 

territoriale regionale e salvaguardi la riproducibilità delle risorse”. 
18

 Art. 45, co. 8,  L.r. Emilia Romagna, cit. 
19

 Art. 41, co.3, lett. c), L.r. Emilia Romagna, cit. 
20

 Art.61 L.r. Emilia Romagna, cit. 
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lacuna: non chiarisce i modi e i criteri attraverso i quali si deve svolgere la negoziazione 

che si affianca all’esercizio del potere discrezionale. 

Con specifico riferimento ai centri storici, invece, l’idea base è quella della conservazione 

nella loro vitalità, cominciando ad occuparsi anche della regolazione delle “trasformazioni 

non materiali” (l.r. Toscana n. 65/2014 e l. r. Umbria n. 1 del 2015 )
21

. 

Ma già nel 2008 la Regione Puglia
22

 ha previsto programmi integrati di rigenerazione 

urbana basati su un’idea-guida legata “ai caratteri ambientali e storico-culturali dell’ambito 

territoriale interessato, alla sua identità e ai bisogni e alle istanze degli abitanti”. Il concetto 

stesso di degrado nella legge regionale pugliese ha ben presente la forte connessione tra 

territorio e comunità, non limitandosi a considerare il mero degrado edilizio ma ampliando 

il potenziale raggio di azione al degrado territoriale, dove l’aspetto sociale è intimamente 

legato al degrado urbanistico
23

. Ed infatti l’art. 3, co.1 della legge pugliese prevede la 

partecipazione attiva dei cittadini nel procedimento di formazione del piano di 

rigenerazione al fine di rafforzare il rapporto tra comunità e territorio
24

 nella 

consapevolezza che è proprio il venir meno di tale rapporto a determinare la de-

territorializzazione e la perdita di significati legati all’insediamento, con conseguente 

degrado sia dal punto di vista ambientale che sociale. 

Il filo rosso che tiene insieme le diverse iniziative legislative è l’esigenza di un complesso 

di regole che, previo censimento dei bisogni, orientino l’uso del territorio verso i caratteri 

della cura, per non distruggerne il valore di esistenza. Una cura che trascende ogni 

interesse specifico, ma che si pone in funzione di rilancio di un territorio e della comunità 

proprio attraverso la cultura quale “testimonianza di civiltà” (art. 2 d.lgs. n.42 del 2004), a 

sostegno costante dell’intelligenza con cui una comunità affronta le proprie difficoltà, 

senza precludersi alle trasformazioni, ma anche mantenendo salde le proprie radici, la 

propria storia, il tessuto connettivo che supporta la vita quotidiana. 

In tale prospettiva possono leggersi, altresì, alcuni modelli procedimentali che si vanno 

affermando a livello comunale, attraverso fonti regolamentari, e aventi ad oggetto la 

rigenerazione e il riuso degli spazi e dei beni pubblici. Tale processo partito dal Comune di 

Bologna con l’adozione del “Regolamento sulla collaborazione fra cittadini e 

amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani” ha negli 

ultimissimi anni subito una accelerazione e diffusione su tutto il territorio nazionale. Oltre 

un centinaio di Comuni, di diverse grandezze, si è dotato di regolamenti aventi ad oggetto 

la promozione e la disciplina di procedimenti amministrativi per la cura condivisa di beni e 

spazi urbani. 

I regolamenti adottati hanno cominciato ad essere attuati attraverso la stipula dei “patti di 

collaborazione” che individuano le modalità e le condizioni per l’esercizio condiviso della 

funzione di gestione e cura di aree urbane che altrimenti non sarebbero state considerate ai 

fini di una rigenerazione, a causa delle carenze di risorse sia economiche che umane ed 

organizzative
25

.  

                                                 
21

 A. SIMONATI, La disciplina regionale dei centri storici: convergenze e divergenze alla luce degli 

sviluppi recenti, in P. Stella Richter (a cura di), Governo del territorio e patrimonio culturale, Studi dal XIX 

Convegno nazionale AIDU, Milano, Giuffrè, 2017, pp. 251 ss. 
22

 L.R. PUGLIA n. 21/2008, Norme per la rigenerazione urbana, in B.U.R. Puglia - n. 124 del 01/08/2008.  
23

 R. DIPACE, La rigenerazione urbana tra programmazione e pianificazione, in Riv.giur.ed., 2014,  pp.237 

ss. 
24

 P. OTRANTO, Rigenerazione delle aree degradate e patrimonio culturale, in P. Stella Richter (a cura di), 

Governo del territorio e patrimonio culturale, Studi dal XIX Convegno nazionale AIDU, Milano, Giuffrè, 

2017, pp.91 ss. 
25

 F.DI LASCIO, Spazi urbani e processi di rigenerazione condivisa, in F. Di Lascio- F. Giglioni (a cura di) 

La rigenerazione di beni e spazi urbani, Il Mulino, Bologna, 2017, 66. Infatti dalla lettura di alcuni 

regolamenti (Bologna, Brindisi, Trento) emerge che le funzioni di rigenerazione da affidare alla cura 

condivisa riguarderebbero spazi e immobili esclusi dalla programmazione comunale. 
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Dall’analisi dei vari regolamenti, tuttavia, emerge da un lato un linguaggio che tende a dare 

valenza giuridica a concetti socio-politici, come per esempio quando si richiede 

all’amministrazione e ai cittadini di improntare i loro rapporti al principio di “fiducia 

reciproca” , e dunque di presupporre che “la rispettiva volontà di collaborazione sia 

orientata al perseguimento di finalità di interesse generale” (Regolamento di Bologna, art. 

3, co.1, lett.a); dall’altro si ravvisa una eterogeneità procedimentale riguardante aspetti 

essenziali della relativa funzione amministrativa e aventi ad oggetto sia gli strumenti 

utilizzati, sia l’assetto degli interessi considerati rilevanti ai fini della ponderazione
26

. 

Dalla breve analisi transcalare sin qui condotta, emerge tutta la difficoltà a tradurre 

impostazioni culturali derivanti da una dimensione politico- sociale in categorie e regole 

giuridiche in grado di funzionare e risolvere conflitti. In altri termini, il tema è quello della 

reale portata precettiva delle nozioni mutuate da altri saperi. 

Assunta tale consapevolezza, quale importante approdo nell’ambito di una navigazione 

tutt’altro che calma, assume importanza fondamentale, anche e soprattutto al fine di 

mantenere la sottesa attività amministrativa sotto l’ombrello del principio di legalità, 

individuare paradigmi comuni, nell’ambito dei principi generali del diritto 

amministrativo
27

. E il procedimento amministrativo è ancora una volta il luogo deputato a 

gestire le complessità, e che può garantire l’affermazione di un nuovo paradigma, fondato 

su una attività amministrativa in grado di governare reti di collaborazione tra diversi 

soggetti, tutti interessati alla realizzazione di uno scopo comune, in modo pluralista, 

paritario e relazionale. 

È su queste basi che si intende provare ad offrire un ulteriore argomento – giuridico – su 

cui fondare l’importanza della tutela e della valorizzazione del patrimonio culturale nel 

nostro ordinamento, in quanto essenziale fattore di slancio alla rigenerazione sociale ed 

economica del nostro Paese. 

 

 

5. Cenni conclusivi per proseguire  

 

La complessità dei fenomeni giuridici, in quanto precipitato della poliedrica dimensione 

politico-sociale, chiamano il giurista a confrontarsi sempre più frequentemente con 

definizioni e teorie prodotte da campi del sapere diversi rispetto a quello strettamente 

giuridico. 

Tale consapevolezza ha fatto emergere l’esigenza di una indagine volta a verificare il 

contributo che le altre scienze sono in grado di dare alla conoscenza giuridica, sì da 

assumere un ruolo nel mutamento dei concetti giuridici fondamentali anche del diritto 

amministrativo, ma senza dismettere, sotto il profilo metodologico, la necessaria 

autonomia nella costruzione della regola, nonché la primaria esigenza di certezza con cui 

ogni riflessione giuridica sui mutamenti epistemologici deve fare i conti
28

. 

Alcuni studiosi parlano ormai di “diritto della scienza incerta”
29

, per designare quella 

condizione esistenziale nella quale sempre più vengono a trovarsi le regole giuridiche 

                                                 
26

 E. CHITI, La rigenerazione di beni e spazi urbani, Bologna, il Mulino, 2017, 33 ss. 
27

 Osserva F. FRANCARIO, Considerazioni sul dibattito tra giovani studiosi sui concetti tradizionali del 

diritto amministrativo e sulla loro evoluzione, in federalismi.it, 2018,  “per quanto possa essere 

riduttivamente o elasticamente inteso, il principio di legalità continua a fungere da parametro di misurazione 

del la validità  dell’azione amministrativa e ad essere quindi un valore protetto dell’Ordinamento”. 
28

 M. IMMORDINO, Certezza del diritto, incertezza del diritto e diritto alla certezza nei rapporti tra am-

ministrazione e cittadini, in Lo Stato costituzionale di diritto e le insidie del pluralismo, (a cura di F. Viola), 

Il Mulino, Bologna, 2012; M.A. SANDULLI, Ancora sui rischi dell’incertezza delle regole (sostanziali e 

processuali) e dei ruoli dei poteri pubblici, in federalismi.it, 2018. 
29

 M. TALLACCHINI (a cura di), Biotecnologie e consenso informato: scienza, diritto, economia e 

partecipazione democratica, “Politeia” 1999, XV, p.58. 
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chiamate a disciplinare fenomeni socialmente rilevanti, e che spesso determina anche 

situazioni di conflitto fra soggetti pubblici e tra poteri dello Stato, con conseguenze 

preoccupanti sulla effettività e sulla sicurezza delle regole e, conseguentemente,  

sull’affidamento della collettività nei confronti delle istituzioni e dell’agire dei decisori 

collettivi pubblici.  

Ma è proprio la complessità delle relazioni politiche, economiche, sociali che hanno 

indotto, nel tempo, a rifiutare l’idea che certezza delle regole e prevedibilità delle soluzioni 

fossero altresì sinonimo di immutabilità. 

Sembra pertanto entrare in crisi il postulato dell’estraneità dell’innovazione al mondo del 

diritto, strettamente delimitato all’interno di precisi paradigmi logico-formali funzionali 

alla certezza delle regole, con il conseguente corollario determinato dall’equazione 

certezza e prevedibilità. 

 Sulla base di tale esigenza si è inteso analizzare il concetto di resilienza mutuato dalle 

“scienze dure”, e ormai entrato anche nel linguaggio delle scienze giuridiche, e di cui il 

legislatore sembra ormai che intenda farsi carico per designare quella capacità di governare 

le evoluzioni e le trasformazioni di modelli di democrazia e cittadinanza. Dall’analisi degli 

atti normativi, infatti, sembra potersi affermare che anche per il diritto è possibile servirsi 

del concetto di resilienza come di un ecoscandaglio che consenta di individuare e misurare 

le vulnerabilità del sistema e migliorarne le modalità di tenuta di fronte a destabilizzanti 

“sopravvenienze”.   

La riflessione si è concentrata sul patrimonio culturale, nella sua nozione giuridica, che, 

fondandosi sull’identità delle comunità, sta evolvendo oltre la sua tradizionale componente 

materiale, con la conseguente chiamata in causa di tematiche riguardanti le connessioni tra 

queste ultime e il territorio il quale, a sua volta, attraverso l’evoluzione del concetto di 

rigenerazione, costituisce il vero banco di prova delle politiche della resilienza.  

Senza sfociare nella sindrome del “benculturalismo”
30

, ma condividendo l’interpretazione 

patrimoniale del territorio
31

, la resilienza non può che passare attraverso quelle regole 

giuridiche in grado di formalizzare le modalità attraverso le quali gli abitanti 

contribuiscono a valorizzare consapevolmente il territorio, inteso quale latore di benefici 

quantificabili e trasformabili in indicatori qualitativi connessi sia alla qualità ambientale ed 

abitativa, sia ad istanze socio-culturali legate allo sviluppo identitario delle relazioni
32

. 

Il tema appare strettamente connesso al principio di cui all’art. 111, co.2 del Codice dei 

Beni culturali e del paesaggio che qualifica la valorizzazione ad iniziativa privata come 

“attività socialmente utile” e ne riconosce la “finalità di solidarietà sociale” e con esso alla 

attuazione del principio di sussidiarietà
33

 che necessita di coordinate giuridiche generali 

solide in grado di governare gli eterogenei interessi potenzialmente coinvolti e promuovere 

sinergie e coesione e non esclusione
34

. 

                                                 
30

 L. CASINI, Ereditare il futuro, Bologna, il Mulino, 2016, pp. 47 ss. 
31

 A. MAGNAGHI, La pianificazione paesaggistica in Italia: stato dell‘arte e innovazioni, Firenze, 

University Press, 2016. 
32

 Di particolare interesse, al riguardo, le notazioni di P. CARPENTIERI, sugli indicatori di benessere equo e 

sostenibile  (BES) che il Ministro dell’economia è tenuto a riportare ai sensi della legge 31.12.2009, n.196 

(Legge di contabilità e finanza pubblica), come modificata dalla legge 4.8.2016, n.163, in attuazione 

dell’art.15 della legge 24.12.2012 , attraverso i quali il governo si è impegnato ad integrare, nella valutazione 

delle politiche pubbliche, gli elementi di matrice più strettamente economica con quelli che si riferiscono alla 

qualità della vita. 
33

 M. IMMORDINO, Il principio di sussidiarietà e il governo del territorio: lo spettacolo, in Quaderni Spisa, 

Governo del territorio e autonomie territoriali, (a cura di G. Sciullo), Bologna, 2010;  P. CARPENTIERI 

Art. 111, in R. Tamiozzo ( a cura di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio, Milano Giuffrè, 2005,  pp. 

478 ss; C. BARBATI , I soggetti, in  C. Barbati, M. Cammelli, G. Sciullo (a cura di), Diritto e gestione dei 

beni culturali, Bologna, il Mulino, 2011, pp. 126 ss. 
34

 Tali rischi sono evidenziati da E.CHITI, op. cit., p. 39 
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In sintonia con gli spunti di riflessione che si sottopongono appaiono, ad esempio, alcune 

scelte presenti nel piano paesaggistico della Regione Puglia, che prevede ipotesi di co-

progettazione attraverso una integrazione, e aggregazione di interessi pubblici e/o privati; 

ma anche in materia di energia, attraverso la previsione di forme di cooperazione per i 

servizi funzionali al risparmio energetico attraverso la costituzione di ESCO (Energy 

Service company) o ESPCO (Energy Service company) di comunità, e, ancora, in campo 

culturale, grazie ad alcuni modelli di gestione no profit (es. Reggia di Carditello). In 

sintesi, si tratterebbe di pensare a forme di innovazione sociale e pubblica nell’esercizio 

della funzione amministrativa e nei poteri decisionali: dunque a nuove soluzioni 

organizzative delle strutture sociali e a strumenti di azione amministrativa preordinati 

all’obiettivo di riconnettere le comunità ai territori. 

Ne deriva l’esigenza di una riformulazione delle categorie e dei principi giuridici generali, 

a partire dai valori costituzionali che guidano il percorso di costruzione della personalità
35

, 

quali risultanti della interpretazione delle trasformazioni in atto e funzionali a dischiudere 

le potenzialità applicative delle riflessioni sin qui condotte. 

Sembra essenziale ed imprescindibile, in tal senso, il ruolo dello Stato, chiamato a 

governare reti di collaborazione tra diversi soggetti e interessi, anche attingendo alle 

migliori esperienze locali, ma con l’obiettivo concreto di costruire un sistema complesso e 

unitario di pianificazione del territorio, che vede ormai indissolubilmente intrecciati tutela, 

uso e trasformazioni e che non può prescindere — attraverso tecniche di integrazione delle 

competenze e degli strumenti decisori — da un’azione coordinata di tutte le autorità 

coinvolte, a livelli e con compiti diversi, nel complessivo governo del territorio
36

. 

Si delinea, pertanto, la necessità di acquisire nuovi criteri epistemologici e metodologici 

per pervenire ad una corretta interpretazione dei cambiamenti della funzione pubblica di 

cui il procedimento e la relativa decisione amministrativa, attraverso la partecipazione, 

devono farsi carico. 
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 L. FERRARA-F. ROTA, I cittadini attivi come fattore di resilienza dei territori, in 

www.labsus.org/2015/05 
36

 P. CHIRULLI, Urbanistica e interessi differenziati: dalle tutele parallele alla pianificazione integrata, cit. 


