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Sommario
1. Premessa: l’attuazione del Codice Urbani nella continuità dell’esperien-
za giuridica dell’Emilia-Romagna – 2. La giustapposizione di competenze 
in materia di tutela paesaggistica – 3. L’integrazione della tutela paesag-
gistica nei processi di pianifi cazione – 4. La duplicità degli strumenti di 
tutela del paesaggio.

1. Premessa: l’attuazione del Codice Urbani nella continuità del-
l’esperienza giuridica dell’Emilia-Romagna
La legge regionale 30 novembre 2009, n. 23 è intervenuta in una ma-
teria, la disciplina del paesaggio, contrassegnata da limitati spazi di 
autonomia per il legislatore regionale, come ci ricordano le recenti, 
severe, sentenze della Corte costituzionale, ma soprattutto in presen-
za di un Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. 24 gennaio 
2004, n. 42) – di seguito denominato Codice – così articolato e det-
tagliato nei suoi contenuti da investire persino aspetti organizzativi e 
operativi delle autonomie territoriali.
Il legislatore regionale ha ritenuto tuttavia di mantenere e consolidare 
importanti tratti della propria esperienza giuridica e amministrativa, 
non uniformandosi pienamente al dettato normativo statale per quegli 
aspetti salienti della materia che presentano nel Codice signifi cativi 
scollamenti ed incoerenze, soprattutto ad esito delle riforme del 2006 
e 2008.
Per evidenziare gli aspetti peculiari della legge 23/2009 appare dun-
que opportuno, muovendo dalle principali problematiche che carat-
terizzano tradizionalmente la disciplina della tutela del paesaggio, 
evidenziare le soluzioni normative non ancora del tutto soddisfacenti 
presenti nel Codice, e sottolineare le differenti scelte regolative as-
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sunte dal legislatore regionale. Sarà così possibile esporre le presenti 
considerazioni generali sulla legge 23/2009 affrontando le questioni 
che attengono: alla giustapposizione delle competenze dell’ammini-
strazione statale e delle autonomie territoriali; al rapporto confl ittuale 
tra le esigenze di tutela del paesaggio e gli altri interessi pubblici e 
privati attinenti al governo del territorio; alla duplicità degli strumenti 
di tutela del paesaggio, il piano e l’autorizzazione paesaggistica, e al 
diffi cile rapporto tra essi.

2. La giustapposizione di competenze in materia di tutela paesag-
gistica
Innanzitutto occorre soffermarsi sulle problematiche che derivano 
dalla contitolarità delle funzioni di amministrazione attiva nel campo 
della tutela del paesaggio, da parte degli organi periferici del Mini-
stero per i beni e le attività culturali (di seguito denominati “organi 
periferici del Ministero”) e del sistema delle autonomie territoriali (Re-
gione ed enti locali). Il Codice continua a presentare una giustapposi-
zione di compiti statali e regionali che non trova certo soluzione nel-
l’affermazione della primazia della competenza statale circa la tutela 
del paesaggio, presente nel Codice e confermata da recenti pronunce 
della Consulta.
La disciplina del paesaggio soffre, infatti, storicamente della compre-
senza di più soggetti competenti, senza una precisa distinzione di 
ruoli, legati solo dalla necessità di informare la propria attività a criteri 
di leale collaborazione, ma portati, almeno nel passato, per la diver-
sità delle esperienze e funzioni, ad un inevitabile antagonismo per 
non dire confl ittualità. Il Codice cerca di risolvere questa tradizionale 
discordanza di obiettivi e compiti tra organi periferici del Ministero e 
il sistema delle autonomie, rimarcando una sorta di “obbligo di colla-
borare”, sia per quanto attiene all’elaborazione dei piani paesaggistici, 
sia nel rilascio delle autorizzazioni. È mancata, tuttavia, una adeguata 
verifi ca della fattibilità del previsto rafforzamento dei compiti degli 
organi periferici del Ministero, in termini di oneri amministrativi ed or-
ganizzativi. Non si è tenuto conto del fabbisogno di personale che le 
accresciute funzioni statali comportano, ma anche del cambiamento 
di mentalità che ciò richiede: basta pensare alla necessità di assicurare 

2010_1_paesaggio_seconde.indd   6 23-11-2010   18:38:36



7CONTRIBUTI

la partecipazione alle decine di conferenze di servizi aperte contem-
poraneamente su tutto il territorio regionale, così come all’oggettiva 
diffi coltà operativa che deriva dall’obbligo di esprimere tempestiva-
mente l’indispensabile parere vincolante per le migliaia di pratiche 
autorizzative che si avviano ogni anno nella Regione.
Il legislatore regionale, per parte sua, non potendo incidere sulla 
complessa procedura di rilascio delle autorizzazioni paesaggistiche, 
analiticamente stabilita dalla disciplina del Codice, si è concentrato 
sull’obiettivo di creare le condizioni per una maggiore condivisione, 
da parte degli organi periferici del Ministero, delle scelte strategiche 
di tutela e uso del territorio, alle diverse scale territoriali e urbani-
stiche. È prevista, infatti, la loro più ampia partecipazione alla pre-
disposizione degli strumenti di pianifi cazione, e dunque alla fase di 
valutazione preventiva degli effetti sull’ambiente e sul paesaggio delle 
trasformazioni previste, in modo che ciò possa contribuire al miglio-
ramento della qualità dei piani e accelerare il rilascio dei conseguenti 
provvedimenti abilitativi.
Si stabilisce, innanzitutto, la possibilità di un pieno coinvolgimento 
degli organi periferici del Ministero nella formazione del Piano terri-
toriale paesaggistico regionale (PTPR), attraverso la stipula di un accor-
do preliminare di natura procedimentale, diretto cioè a concordare, 
all’atto dell’avvio dell’iter di elaborazione del piano, i contenuti che 
saranno predisposti congiuntamente e le modalità e i tempi di tale 
collaborazione. In tal modo, il coinvolgimento degli organi periferici 
del Ministero potrà svilupparsi ben oltre l’accordo di condivisione dei 
contenuti del Piano relativi ai beni vincolati, reso obbligatorio dall’art. 
135, comma 1, terzo periodo, del Codice.
Similmente, si prevede la possibilità della partecipazione di tali or-
gani anche alle conferenze di pianifi cazione dei piani provinciali e 
comunali che danno attuazione allo strumento regionale; ma anche 
la possibilità per gli stessi organi di concorrere alla formazione e 
gestione dei progetti regionali di tutela, recupero e valorizzazione 
del paesaggio, cioè degli innovativi strumenti negoziali con i quali la 
Regione intende sviluppare, d’intesa con gli enti locali, politiche attive 
per salvaguardare e promuovere il valore paesaggistico del territorio 
(vedi oltre).

2010_1_paesaggio_seconde.indd   7 23-11-2010   18:38:37



8 ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO / Quaderni     1.2010

Il modello di riparto delle funzioni tra la Regione e gli enti locali as-
sunto dalla legge 23/2009, conferma complessivamente la preceden-
te scelta del legislatore regionale del massimo decentramento delle 
funzioni autorizzative, allocando presso l’amministrazione comunale 
la maggior parte delle funzioni di vigilanza e controllo sull’attività 
di trasformazione del territorio avente valore paesaggistico, e di un 
ampio coinvolgimento della pianifi cazione provinciale e comunale 
nella tutela del paesaggio, articolando tra i diversi livelli istituzionali 
il processo di pianifi cazione paesaggistica.
In particolare, quanto al primo profi lo, si conferma la delega ai Co-
muni della gestione dei vincoli paesaggistici, trattenendo in capo alla 
Regione unicamente la verifi ca dell’adeguatezza tecnica delle strutture 
comunali e dell’avvenuta differenziazione dell’attività urbanistico-edi-
lizia da quella paesaggistica, nonché l’assunzione di eventuali provve-
dimenti sostitutivi, secondo quanto prescritto dagli artt. 159, comma 1, 
e 146, comma 6, del Codice.
In secondo luogo, la legge 23/2009 ribadisce la scelta di fondo di 
voler assicurare la tutela del paesaggio primariamente attraverso gli 
strumenti di pianifi cazione paesaggistica, stabilendo, di conseguenza, 
che non solo il PTPR  ma anche i piani generali provinciali e comunali 
siano permeati dalle funzioni di individuazione, tutela e valorizzazio-
ne del valore paesaggistico del territorio (art. 40-bis, comma 4). Ri-
sponde, dunque, ad una signifi cativa scelta sistematica e di più stretto 
raccordo degli strumenti di pianifi cazione, la collocazione della nuova 
disciplina sul paesaggio, introdotta dalla legge 23/2009, all’interno 
della legge quadro sul governo del territorio, la l.r. 20/2000.
La legge regionale attribuisce così una particolare rilevanza al Piano 
territoriale di coordinamento provinciale (PTCP), in coerenza con la re-
cente riforma di cui alla l.r. 6/2009, che ha rimarcato il conferimento a 
questo livello di pianifi cazione della regolamentazione degli interessi 
territoriali di area vasta, tra cui innanzitutto l’ambiente e il paesaggio. 
Al piano provinciale la legge 23/2009 assegna, infatti, il compito di 
specifi care, approfondire e integrare le previsioni del PTPR, coordi-
nandole con le previsioni degli strumenti territoriali e di settore, e di 
approfondire la cartografi a del PTPR, fornendo la compiuta rappresen-
tazione dei caratteri e dei valori paesaggistici presenti sul territorio, 
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sulla base della metodologia fi ssata dallo stesso piano regionale (art. 
40-bis, comma 4, ultimo periodo, e art. 40-nonies, comma 1, lett. a) e 
b). Una funzione essenziale dunque, di integrazione delle prescrizioni 
tematiche del PTPR  con le molteplici scelte strategiche derivanti dalla 
pianifi cazione di scala sovracomunale e settoriale.
Nell’ambito della valutazione dei caratteri ambientali e paesaggistici 
del territorio che le è propria, il PTCP è poi chiamato ad elaborare la 
rappresentazione cartografi ca dei vincoli paesaggistici vigenti – sop-
perendo alla diffusa inadempienza dei Comuni che non hanno prov-
veduto a tale ricognizione, né in ottemperanza all’art. 1 della legge 
1187/1968, né all’art. 46 della l.r. 31/2002 – nonché, come vedremo 
successivamente, a predisporre proposte di verifi ca e aggiornamento 
dei vincoli paesaggistici.
Quanto ai piani comunali, e in particolare al Piano strutturale comu-
nale (PSC), la legge richiede che recepisca le previsioni della pianifi -
cazione paesaggistica sovraordinata, specifi cando, approfondendo e 
attuando i contenuti della stessa. Il PSC può anche apportare rettifi che 
non sostanziali alle perimetrazioni degli ambiti paesaggistici, per farli 
coincidere con le suddivisioni reali rilevabili sul territorio (art. 40-
decies, comma 1): quest’ultima possibilità, già prevista dalle norme 
del PTPR, è riconosciuta ora in legge per agevolare quella funzione di 
coordinamento di tutti i vincoli, limiti e condizioni gravanti sul territo-
rio che l’art. 19 della l.r. 20/2000 assegna al PSC, secondo il principio 
della così detta carta unica del territorio.
Occorre sottolineare che, per garantire il governo unitario di tale pro-
cesso di specifi cazione e integrazione della pianifi cazione paesaggi-
stica negli strumenti generali sottordinati e una maggiore omogeneità 
delle elaborazioni cartografi che e normative provinciali e comunali, 
la legge assegna alla Regione, con il PTPR, il compito di defi nire appo-
siti criteri di indirizzo e coordinamento. Da notare poi che non è più 
previsto il meccanismo della perdita di effi cacia e conseguente disap-
plicazione delle previsioni del PTPR  nelle Province che abbiano dato 
ad esso completa attuazione, previsto dall’abrogato art. 24, comma 
3, della l.r. 20/2000, essendo questo meccanismo di semplifi cazione 
ormai incompatibile con la rafforzata centralità della pianifi cazione 
paesistica regionale.
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3. L’integrazione della tutela paesaggistica nei processi di pianifi -
cazione
Una problematica che ha sempre contrassegnato la materia, attiene al 
rapporto confl ittuale tra le esigenze di tutela dei beni di valore pae-
saggistico e gli altri interessi pubblici e privati presenti sul territorio. 
Questa dialettica tra conservazione e regolamentazione delle trasfor-
mazioni urbanistiche ed edilizie, non è ricondotta dal Codice al centro 
dei processi di governo del territorio, come richiederebbe la defi ni-
zione dinamica di paesaggio, presente nella Convenzione europea 
e apparentemente recepita dal Codice stesso, né è altrimenti risolta. 
L’affermazione, presente nel Codice, di un rapporto gerarchico tra il 
paesaggio e la regolazione delle trasformazioni urbanistiche, secondo 
cui la tutela del paesaggio prevale su qualunque altro interesse ter-
ritoriale costituendo un limite assoluto agli altri interessi affi dati alla 
cura della Regione e del sistema locale, non appare certo in grado, da 
sola, di risolvere il problema.
Si tratta, infatti, di interessi pubblici compresenti, che si fronteggiano 
e nel caso concreto fi niscono inevitabilmente per confl iggere, perché 
incidono sullo stesso oggetto, il territorio, e sono diretti anch’essi a 
regolamentare gli usi e le trasformazioni ammissibili. Il criterio gerar-
chico può essere un riferimento per dare una soluzione al confl itto, 
una volta che lo stesso sia insorto, ma non lo previene. Anzi, l’essere 
tornati nel Codice a rimarcare il ruolo primario dell’autorizzazione 
paesaggistica come modalità privilegiata per la tutela del paesaggio, 
fi nisce per accentuare questa confl ittualità: l’abilitazione caso per caso 
degli interventi di trasformazione, accentua e rinnova il confronto 
per vedere riconosciuta, per ciascun singolo intervento, la prevalenza 
dell’una o dell’altra esigenza. L’autorizzazione frammenta la tutela, 
riporta la decisione dal livello delle scelte strategiche e della defi ni-
zione della disciplina di tutela per zone omogenee (attraverso regole 
generali e astratte), alla valutazione del caso singolo; essa sposta la 
decisione tendenzialmente in basso, dove maggiore è il rischio di 
una sua contaminazione da parte degli interessi economici e delle 
aspettative anche diffuse che stanno dietro alla singola richiesta di 
trasformazione.
Per questo, la legge 23/2009 continua a preferire il modello di tutela 
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che ha caratterizzato fi no ad oggi l’esperienza giuridica della Regione 
Emilia-Romagna, fondata sul primato della pianifi cazione, come stru-
mento generale che predetermina le regole sugli usi e le trasforma-
zioni ammissibili e sull’integrazione della tutela paesaggistica e degli 
altri interessi pubblici a valenza territoriale nella pianifi cazione. Non 
si tratta di ricondurre la tutela del paesaggio nell’ambito dell’urbani-
stica, bensì di defi nire una strumentazione unitaria, la pianifi cazione, 
nella quale la prima può trovare riconosciuta la stabile prevalenza 
sugli altri interessi territoriali, in quanto fattore escludente o limitante 
le trasformazioni, perché valore e risorsa primaria del territorio.
Coerentemente, la disposizione di apertura della legge 23/2009, l’art. 
40-bis, comma 1, afferma che fi nalità dell’intera disciplina sul paesag-
gio, è “l’integrazione tra la primaria esigenza della tutela del paesag-
gio ed i processi di pianifi cazione territoriale e urbanistica”. Un’in-
tegrazione, dunque, che presuppone e realizza l’inderogabilità delle 
esigenze di tutela paesaggistica.
Nella convinzione che tale primato del paesaggio deve poi essere 
sviluppato nella pratica quotidiana di governo del territorio, il comma 
3 della disposizione di apertura della legge regionale giunge ad af-
fermare che la tutela e la valorizzazione del paesaggio devono essere 
assunte da tutte le amministrazioni pubbliche quale riferimento per la 
defi nizione delle politiche a incidenza territoriale.
Una seconda espressione di questo obiettivo di integrazione delle 
politiche di tutela e valorizzazione si coglie laddove la legge 23/2009 
assegna alla Regione il compito di attuare una politica unitaria e con-
divisa per il paesaggio, la quale si articola nelle tre azioni della tutela, 
della valorizzazione e della vigilanza sull’esercizio delle funzioni de-
legate e monitoraggio delle effettive trasformazioni (art. 40-ter, com-
ma 2).
Alla stessa fi nalità, di integrazione delle politiche e di collaborazio-
ne di tutti i soggetti che svolgono funzioni a valenza territoriale, ri-
spondono i progetti regionali di tutela, recupero e valorizzazione del 
paesaggio, cioè gli strumenti cui la legge regionale conferisce speci-
fi camente la funzione di sviluppare le politiche attive per migliorare 
la qualità del territorio, recuperare le aree compromesse o degradate 
e produrre nuovi valori paesaggistici (art. 40-septies). Tali progetti 
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attengono al sistema degli strumenti di concertazione istituzionale, 
di cui all’art. 13 della l.r. 20/2000, cioè agli atti negoziali introdotti 
dalla legge di riforma del governo del territorio per assicurare poli-
tiche condivise e coerenti tra tutti i livelli istituzionali e gli enti che 
esercitano funzioni di regolazione del territorio. I progetti sono ap-
provati attraverso accordi territoriali, aperti, come abbiamo visto, alla 
partecipazione anche degli organi periferici del Ministero e delle al-
tre amministrazioni statali operanti sul territorio. Essi non attengono 
soltanto a specifi ci lavori o opere (per esempio di qualifi cazione di 
aree degradate), sui quali concentrare le più diverse risorse e forme 
di fi nanziamento nella disponibilità dei soggetti che prendono parte 
all’accordo (aspetto questo che riecheggia in modo evidente i pro-
grammi speciali d’area di cui alla l.r. 30/1996); ma possono avere 
anche funzione (auto)regolativa, comportando l’impegno degli enti 
sottoscrittori a conformare la propria attività di pianifi cazione e di 
programmazione agli obiettivi concordati di tutela, recupero e valo-
rizzazione del paesaggio. In tal modo, gli accordi sono tesi a fi ssare 
un quadro di riferimento condiviso che assicuri, nell’ambito territo-
riale interessato, la coerenza delle politiche generali e settoriali, dei 
programmi di sviluppo, dei progetti e delle azioni per il governo del 
territorio, rendendoli tutti funzionali al perseguimento del migliora-
mento della qualità paesaggistica.

4. La duplicità degli strumenti di tutela del paesaggio
La legge 23/2009 affronta il terzo e principale snodo della normativa 
paesaggistica, il rapporto tra processo di pianifi cazione paesaggistica 
e rilascio delle relative autorizzazioni, differenziandosi in più tratti dal 
modello ordinamentale presente nel Codice, a seguito delle radicali 
modifi che del 2006 e 2008 e confermando piuttosto i principi posti 
alla base del PTPR  del 1993 e dei provvedimenti legislativi e rego-
lamentari ad esso successivi. La recente riscrittura dell’art. 143 del 
Codice non richiede più al Piano paesaggistico di disciplinare l’intero 
territorio regionale e distingue tra parti del territorio di preminente 
valore paesaggistico (e per questo sottoposte a vincolo di tutela) e re-
stanti parti del territorio. Il Piano paesaggistico assume una funzione 
strumentale rispetto alla gestione dei vincoli e, in particolare, al rila-
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scio delle autorizzazioni paesaggistiche, le quali recuperano il ruolo 
di strumento primario della tutela. Ciò è perseguito dall’insieme delle 
recenti modifi che alla disciplina del piano paesaggistico, a partire da 
quelli che possono forse considerarsi dei lapsus dei redattori della ri-
forma del 2008: l’art. 131, in apertura della parte terza del Codice, no-
nostante il richiamo nei commi precedenti della defi nizione dinamica 
e inclusiva di paesaggio di fonte europea, precisa al comma 3 che “le 
norme del presente Codice defi niscono i principi e la disciplina di tu-
tela dei beni paesaggistici”, cioè non di tutto il territorio che presenta 
i caratteri indicati nella nozione di paesaggio appena richiamata, ma 
solo di quelle parti caratterizzate dall’apposizione del vincolo pae-
saggistico; ancora più emblematico l’art. 143, comma 9, per il quale il 
meccanismo delle misure di salvaguardia si applica, dopo l’adozione 
del piano paesistico, (solo) con riguardo agli immobili costituenti beni 
paesaggistici, quasi a voler sottolineare che le previsioni relative alle 
aree non soggette a vincolo non possiedono una analoga cogenza; di 
modo che, proseguendo nella lettura della disposizione, si è indotti a 
chiedersi quali siano le (“relative”) previsioni e prescrizioni del Piano 
che, dopo la sua approvazione, sono immediatamente cogenti e pre-
valgono sulle difformi previsioni dei piani territoriali ed urbanistici.
Ma al di là di queste sia pure importanti norme sul campo di appli-
cazione e sull’effi cacia del piano paesaggistico, ciò che è apparso al 
legislatore regionale non condivisibile è la riscrittura dei contenuti 
del medesimo piano regionale. L’art. 143, comma 1, in estrema sinte-
si, identifi ca la principale funzione del piano nella defi nizione delle 
prescrizioni d’uso dei beni vincolati. Infatti, dopo un primo richiamo 
alla necessità di defi nire un quadro generale di analisi e valutazione 
delle caratteristiche del territorio (lettera a), richiede la ricognizione: 
dei vincoli specifi ci, delle c.d. aree Galasso e di una nuova categoria 
di beni di notevole interesse pubblico, individuati e sottoposti a tutela 
dal piano stesso (lettere b), c) e d). Per ciascuna delle categorie di beni 
paesaggistici si precisa ripetitivamente che il piano deve prevedere la 
delimitazione degli ambiti territoriali interessati e la defi nizione delle 
specifi che prescrizioni d’uso. Solo la lettera e) di detta disposizione 
ipotizza ulteriori contesti, anch’essi da sottoporre a specifi che misure 
di salvaguardia e di regolazione delle utilizzazioni, senza defi nirne 
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la natura e il possibile oggetto. In sintesi, per le prime tre categorie 
di beni scatta l’obbligo dell’autorizzazione paesaggistica e dunque il 
piano appare fi nalizzato ad una funzione strumentale di ricognizione 
del vincolo e defi nizione delle prescrizioni di salvaguardia; ma anche 
la quarta categoria di immobili entra nella sfera della conservazione 
(“misure di salvaguardia”) e della limitazione degli usi ammissibili, sia 
pure senza la sottoposizione ad autorizzazione.
Le restanti previsioni della disposizione prescrittiva dei contenuti del 
piano (le lettere da f) ad i) descrivono il regime di fruizione compati-
bile per le restanti parti del territorio, per il quale è ammesso un più 
ampio ruolo della pianifi cazione regionale e locale: qui si torna a par-
lare di paesaggio e di contesto paesaggistico, ma avendo riguardo ad 
interventi di recupero e di riqualifi cazione di aree signifi cativamente 
compromesse o degradate; si coniuga la tutela con la possibilità di 
interventi di trasformazione e con politiche attive di valorizzazione.
In tal modo, il Codice torna a segnare una decisa linea di demarca-
zione tra: da una parte, la pianifi cazione paesaggistica in senso stret-
to, che persegue la conservazione dei beni vincolati, di competenza 
esclusiva regionale ma con la necessaria partecipazione degli organi 
periferici del Ministero; dall’altra, la regolazione della restante parte 
del territorio che può, e non deve, essere oggetto del piano regionale, 
con la eventuale partecipazione di detti organi statali. Solo quest’ul-
tima si estende alla fruizione e valorizzazione del paesaggio diffuso, 
oltre che al recupero o alla creazione di un valore paesaggistico del 
territorio, ove si sia in presenza di aree signifi cativamente compro-
messe o degradate.
L’art. 40-quater della l.r. 23/2009 si distacca da tale impianto e ri-
prende piuttosto i contenuti e le caratteristiche del PTPR  vigente: 
il piano è defi nito parte tematica del piano territoriale regionale e 
regola l’intero territorio regionale, in quanto piano urbanistico terri-
toriale con specifi ca considerazione dei valori paesaggistici ma anche 
storico-testimoniali, culturali, naturali, morfologici ed estetici del ter-
ritorio; esso si articola in sistemi, zone ed elementi territoriali e detta 
la normativa d’uso volta ad assicurare la tutela dei caratteri distintivi 
e del valore paesaggistico degli stessi. Il piano è poi chiamato ad 
individuare taluni contesti territoriali, denominati ambiti paesaggisti-
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ci, in cui articolare il territorio regionale affi nché la salvaguardia dei 
loro caratteri peculiari, attraverso la defi nizione di specifi ci obiettivi 
di qualità paesaggistica, divenga un quadro di riferimento cogente per 
le diverse politiche e azioni che si sviluppano nel territorio. Infi ne, la 
legge regionale assegna al PTPR  la specifi ca funzione di individuare 
gli ambiti inidonei alla localizzazione degli impianti per la produzione 
e trasporto di energia ovvero di dettare specifi ci limiti o condizioni 
alla localizzazione degli stessi.
In merito ai vincoli paesaggistici non si disconosce l’importanza della 
loro ricognizione, ma, come abbiamo accennato in precedenza, si 
assegna alla Provincia il compito di attuarla, con la collaborazione dei 
Comuni (come avviene ai sensi della l.r. 20/2000 in tutti i casi in cui il 
PTCP detti prescrizioni vincolanti per gli stessi). Si nega dunque che la 
delimitazione delle aree vincolate possa costituire uno dei principali 
compiti del PTPR. Esso defi nisce piuttosto i criteri per la ricognizione 
dei vincoli e per la verifi ca e l’aggiornamento degli stessi, “identifi -
cando a tale scopo il sistema dei valori identitari, rappresentativi della 
diversità paesaggistica e culturale del territorio emiliano-romagnolo”.
Infi ne, quanto alla disciplina delle autorizzazioni paesaggistiche, la 
legge regionale non affronta il procedimento per il rilascio delle stes-
se e si limita ad un mero rinvio all’art. 146 del Codice, nella consape-
volezza che i limiti alla propria potestà normativa non consentono di 
risolvere le signifi cative problematiche interpretative e applicative che 
tale disposizione solleva.
La legge 23/2009 mette in valore il principio che costituiva una delle 
peculiarità del Codice, nel suo testo originario, e che esso ha solo in 
parte mantenuto a seguito delle precisazioni e limitazioni introdotte 
dalle più recenti riforme, secondo cui il piano paesistico regionale 
può comportare la revisione del regime dei vincoli. Il testo del 2004, 
la cui stesura era stata pienamente condivisa dalle Regioni e dalla no-
stra in particolare, sanciva infatti il primato della pianifi cazione come 
strumento di tutela del paesaggio e, conseguentemente, assegnava al 
regime vincolistico la funzione integrativa della disciplina generale 
del piano. In quell’impianto la defi nizione di specifi che norme d’uso 
si giustifi cava solo per gli immobili aventi valore paesaggistico che 
necessitassero per la loro salvaguardia di uno speciale statuto giuri-
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dico. Da questa impostazione discendeva l’affermazione, già presente 
nell’art. 10 della legge regionale 6/1995 che i vincoli paesaggistici, for-
niti di una specifi ca disciplina d’uso, integrano le previsioni del piano 
paesaggistico, in quanto queste ultime statuiscono le disposizioni ge-
nerali destinate a trovare applicazione su tutto il territorio regionale. 
Dalla stessa logica derivava poi la previsione che la pianifi cazione 
paesaggistica, attraverso l’analisi del valore paesaggistico del territorio 
e delle esigenze di tutela che lo stesso comporta, potesse attuare una 
completa revisione dei vincoli, ivi compresa l’apposizione di nuovi. Il 
mantenimento dello strumento autorizzativo era ammesso in presenza 
di realtà territoriali che, per il loro eccezionale valore o per la peculia-
rità delle norme di salvaguardia necessarie, richiedessero una speciale 
disciplina di tutela e la valutazione preventiva e discrezionale, caso 
per caso, dei progetti di intervento proposti.
L’attuale disciplina del Codice ha perduto tale linearità di intenti, ma 
consente tuttavia di stabilire – mutuando il linguaggio utilizzato dalla 
Corte costituzionale – il regime autorizzativo attenuato per le aree 
ex Galasso, ed il regime autorizzativo escluso per le aree degradate; 
inoltre, il piano, per effetto della riforma Rutelli, può anche introdurre 
esso stesso nuovi vincoli.
La legge 23/2009 assegna, come abbiamo appena visto, al PTPR  solo 
il compito di dettare i criteri metodologici per tale possibile revisione 
dei vincoli, riconducendo quest’ultima attività nell’ambito della più 
generale funzione di “integrazione degli elenchi” che fa capo da ul-
timo alla Giunta regionale, su proposta della Commissione regionale 
per il paesaggio (art. 40-decies, comma 6). Ordinariamente la Com-
missione può promuovere l’istituzione di nuovi vincoli o la revisione 
di quelli vigenti (“qualora siano venute a mancare ovvero siano ogget-
tivamente mutate le esigenze di tutela del bene”) di propria iniziativa 
ovvero su istanza presentata dalla Regione, dagli enti locali, e dal 
Direttore regionale per i beni culturali e paesaggistici dell’Emilia-Ro-
magna; ma è prevista anche la predisposizione una tantum di una 
proposta di revisione generale di tutti i vincoli gravanti sul territorio 
provinciale, comprensiva della relativa disciplina specifi ca di tutela. 
Il compito è posto in capo alla Provincia, nell’ambito della variante 
al PTCP di adeguamento alla revisione del PTPR. Sia la proposta di una 
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nuova dichiarazione di notevole interesse pubblico paesaggistico, sia 
quella della verifi ca e aggiornamento dei vincoli già in essere, deve 
prevedere la specifi cazione delle prescrizioni e misure di gestione de-
gli ambiti individuati e dei possibili interventi di valorizzazione.
Infi ne, in merito ai criteri per il rilascio delle autorizzazioni paesaggi-
stiche, l’art. 40-undecies, comma 5, ricalca quanto già previsto dall’art. 
94, comma 3, della l.r. 3/1999, cercando di limitare in modo signifi -
cativo l’eccessiva discrezionalità che tradizionalmente contrassegna 
l’apprezzamento della compatibilità paesaggistica degli interventi. Si 
precisa così che nelle aree tutelate per legge il primario parametro di 
valutazione è dato dalle previsioni degli strumenti di pianifi cazione 
paesaggistica; mentre per gli immobili di notevole interesse pubblico, 
un ulteriore parametro di riferimento deve individuarsi nelle specifi -
che norme di gestione del vincolo e sulle indicazioni degli elementi 
meritevoli di tutela presenti nell’atto di apposizione o di revisione 
dello stesso. Si noti, tuttavia, che in considerazione della generale 
possibilità di revisione dei vincoli, si deve ritenere che tale norma 
assuma di fatto natura transitoria e che, a seguito di detta revisione, 
il rilascio delle autorizzazioni paesaggistiche sarà sempre subordinato 
alla verifi ca di conformità rispetto alle norme del PTPR  e dei piani 
che abbiano dato attuazione allo stesso e alle specifi che norme di 
salvaguardia, integrative del piano stesso, che saranno alla base della 
confermata vigenza del vincolo.
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Politica per il paesaggio. 
Il ruolo della Regione

Giancarlo Poli

Sommario
1. Introduzione – 2. Controllare le trasformazioni per salvaguardare il 
paesaggio – 3. Verso un nuovo modello di gestione del paesaggio – 4. Alcuni 
punti cardine dell’azione legislativa regionale sul paesaggio.

1. Introduzione
La Regione Emilia-Romagna con la legge regionale 23/2009, “Norme 
in materia di tutela e valorizzazione del paesaggio” porta a sintesi 
l’esperienza trentennale di tutela del paesaggio e delinea un nuovo 
modello di gestione.
Una legge organica, la prima in Italia interamente dedicata al paesag-
gio, che coniuga i principi della Convenzione europea, incentrati sul 
ruolo innovativo del paesaggio come strumento dello sviluppo soste-
nibile, con i contenuti del Codice dei beni culturali e del paesaggio, 
riferiti alla conservazione dei caratteri e dei valori connotativi, quale 
presupposto della riconoscibilità di un territorio e di una comunità.
La legge si prefi gge di realizzare una politica per il paesaggio affi dan-
do la sua attuazione non più esclusivamente al piano paesaggistico, 
ma a una serie di strumenti, azioni e soggetti diversi che, tutti insieme, 
concorrono al miglioramento della qualità e dell’immagine del territo-
rio e degli ambienti di vita ordinari. Un’azione partecipata e condivisa 
che vede protagonisti, oltre alla Regione, le Province, i Comuni, il 
Ministero per i beni e le attività culturali nelle sue diverse articolazioni 
territoriali e la società civile, che sempre di più deve essere messa nel-
la condizione di potersi esprimere rispetto al paesaggio cui aspira.
La legge regionale 23/2009 costituisce il contesto evolutivo per appro-
fondire ulteriormente l’approccio “territorialista” alla tutela, avviato 
con la legge regionale 47/1978, e per superare le criticità di gestio-
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ne evidenziatesi nel tempo e che, spesso, hanno reso problematica 
l’azione di tutela del paesaggio regionale.
Si apre ora una fase in cui il paesaggio, assumendo un nuovo ruolo, 
sarà in grado di sostenere e orientare l’azione di governo del territorio 
verso obiettivi di qualità per la valorizzazione delle specifi cità locali, 
per il rafforzamento delle diverse identità, per la produzione di nuovi 
valori, signifi cati, riferimenti, sempre più necessari in una società in 
rapido mutamento.

2. Controllare le trasformazioni per salvaguardare il paesaggio
Come altri territori in Italia ed in Europa, l’Emilia-Romagna ha vissuto 
la radicale modifi cazione dei suoi caratteri connotativi per effetto del-
la progressiva antropizzazione, nonché delle dinamiche naturali che 
l’hanno interessata.
A partire dal 1885 (anno di cui è disponibile un primo rilievo detta-
gliato degli usi del suolo) la pianura, caratterizzata sostanzialmente 
da un’agricoltura tradizionale e da ampi specchi d’acqua esito degli 
impaludamenti dei fi umi appenninici, vive una incessante trasforma-
zione. Già nel 1960 le superfi ci coperte dall’acqua sono ormai ridotte 
al minimo per effetto delle bonifi che idrauliche, mentre assumono 
evidenza i centri urbani posti lungo l’asse della via Emilia e nella par-
te meridionale della costa adriatica; contestualmente sempre più vasti 
appezzamenti agricoli sono interessati da una conduzione industria-
le. La tradizionale partizione dei campi a seminativo arborato, viene 
così progressivamente sostituita dai seminativi semplici idonei a una 
coltivazione meccanizzata. Nel 1980, quella che potremmo defi nire 
come agricoltura tradizionale non esiste praticamente più, la quasi 
totalità della superfi cie agricola della pianura risulta infatti trasfor-
mata in seminativi semplici. Aumentano progressivamente le colture 
specializzate, frutteti e vigneti, e l’urbanizzazione dei centri maggiori 
si consolida ulteriormente delineando il futuro sistema policentrico 
regionale. A partire dal 1980 ad oggi, le dinamiche di trasformazione 
accelerano e accentuano ancora di più i loro effetti in termini di con-
sumo di territorio, di perdita dei caratteri tradizionali, di ridefi nizione 
dell’immagine regionale. In questo intervallo temporale la superfi cie 
di territorio consumato risulta equivalente a quella utilizzata nei pre-
cedenti mille anni. Se si osserva la situazione dell’utilizzo del suolo 
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al 2003, possiamo concretamente misurare l’abnorme crescita dell’ur-
banizzato, nella pianura, nelle prime pendici collinari e lungo gli assi 
appenninici principali. In particolare, negli ultimi 30 anni l’utilizzo di 
questa estesa superfi cie territoriale è avvenuto al ritmo di 3.000 mq/
ora.  In termini assoluti e con riferimento alle principali categorie di 
sviluppo antropico, l’incremento della superfi cie urbanizzata è stato 
del 48%, quello per attività estrattive e discariche del 34%, mentre per 
le attività produttive, servizi ed infrastrutture del 192%.
All’interno di questo marasma in perenne mutamento, si collocano gli 
immobili e aree di interesse pubblico sottoposti a tutela dal Codice 
dei beni culturali e del paesaggio che li categorizza come “beni pae-
saggistici”. Beni che interessano, in Emilia-Romagna, una superfi cie 
complessiva pari a circa il 48 per cento del totale regionale contro una 
media nazionale del 51,2 per cento.
Contrariamente ai beni culturali cui sono stati associati per formare il 
patrimonio culturale (art. 2, comma 1, d.lgs. 42/2004), i beni paesag-
gistici sono tutt’altro che immobili, essendo coinvolti, loro malgrado, 
nella mutazione del contesto territoriale di riferimento che li qualifi ca 
come entità paesaggistiche.
Un richiamo, quest’ultimo, utile per potere cogliere appieno il senso 
dell’approccio alla tutela che la Regione Emilia-Romagna ha adottato 
fi n dal 1978 e che ha ulteriormente consolidato, a partire dal 1985, 
con l’elaborazione del proprio piano paesaggistico, in attuazione 
della “legge Galasso”. Un piano urbanistico-territoriale con specifi ca 
considerazione dei valori paesaggistici e ambientali, esteso all’inte-
ro territorio, nel convincimento, ancora attuale, che solo attraverso 
il controllo delle trasformazioni sia possibile salvaguardare i nostri 
paesaggi, comprese quelle parti di territorio identifi cate come beni 
paesaggistici.
Il Piano territoriale paesaggistico regionale (PTPR) restituisce, in par-
ticolare, la sintesi dei valori e delle regole alla trasformazione del 
territorio regionale nel suo complesso secondo un’articolazione delle 
tutele riferita a caratteri e a valori diversifi cati riscontrabili nel territo-
rio. La sua attuazione, affi data al sistema della pianifi cazione (regio-
nale, provinciale e comunale), ha fatto sì che oggi esso sia ricono-
sciuto come riferimento essenziale per la pianifi cazione (urbanistica, 
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territoriale, settoriale) e per la valutazione della compatibilità degli 
interventi di trasformazione in aree tutelate. Una base strutturata di 
conoscenze e di regole ormai defi nitivamente assimilata dal sistema di 
governo regionale che si ritiene opportuno confermare nel suo com-
plesso, ma che sarà ulteriormente consolidata e approfondita nella 
fase di adeguamento al Codice dei beni culturali e del paesaggio.

3. Verso un nuovo modello di gestione del paesaggio
Tra il 2003 e il 2004 la Regione realizza due attività che si riveleranno 
fondamentali per congegnare un diverso modello di gestione del pae-
saggio e per delineare il processo e le fi nalità dell’adeguamento della 
pianifi cazione paesaggistica.
La prima che si può confi gurare come un laboratorio di sperimenta-
zione, origina dalla sottoscrizione dell’Accordo quadro del 2003 tra il 
Ministero per i beni e le attività culturali, la Regione e l’Associazione 
delle Autonomie locali Emilia-Romagna. Accordo che ha contribuito a 
mutare radicalmente i rapporti di collaborazione tra gli enti preposti 
alla tutela per effetto di alcuni dei suoi contenuti, all’epoca all’avan-
guardia. Tra questi la prospettiva di elaborare congiuntamente la pia-
nifi cazione paesaggistica, la necessità di verifi ca e di defi nizione dei 
criteri per l’apposizione e modifi ca dei vincoli e la loro integrazione 
nella pianifi cazione, la partecipazione delle Soprintendenze alle con-
ferenze dei servizi e a quelle di pianifi cazione, l’obbligo di produrre 
una relazione a corredo delle istanze di autorizzazione paesaggistica, 
l’avvio di percorsi formativi, ecc.
La seconda attività ha riguardato la verifi ca di conformità dei contenu-
ti del piano paesaggistico, in attuazione dell’Accordo 2001 sottoscritto 
dal Ministero per i beni e le attività culturali, le Regioni e le Province 
autonome. La verifi ca, resa poi obbligatoria dal Codice dei beni cultu-
rali e del paesaggio, è stata utilizzata per realizzare un bilancio degli 
effetti determinati dall’entrata in vigore delle disposizioni di tutela sui 
processi di sviluppo, insediativi e infrastrutturali, a distanza di 10 anni 
dall’approvazione del piano paesaggistico. Inoltre sono state raffron-
tate le modalità di attuazione dei contenuti del PTPR da parte dei nove 
Piani territoriali di coordinamento provinciale (PTCP), la cartografi a 
dei quali compone quella regionale. L’esito della verifi ca ha messo in 
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luce i punti di forza del piano, ma anche diverse criticità. In estrema 
sintesi, le fi nalità, la struttura generale, i contenuti strutturali del PTPR, 
risultano ancora attuali e sostanzialmente coerenti con le disposizioni 
connesse alla pianifi cazione paesaggistica del Codice. Invece, la con-
cezione tradizionale del piano incentrata su di un’azione prevalente-
mente regolativa ed autoreferenziata, associata alla gerarchizzazione 
dei livelli di tutela (richiesta dalla normativa statale), ha determinato 
un forte squilibrio tra le aree di eccellenza, caratterizzate da un mag-
gior grado di tutela e il resto del territorio privo di specifi ci valori. In 
questo sbilanciamento il sistema rurale della pianura ha letteralmente 
collassato sotto la pressione di una incontenibile e pervasiva urbaniz-
zazione che ne ha modifi cato i caratteri.
Le valutazioni conseguenti alle attività realizzate hanno mostrato an-
che, in tutta la loro evidenza, due problematiche generali che si pos-
sono sintetizzare nella constatazione che la pianifi cazione paesag-
gistica non può, da sola, fronteggiare la variabilità e la complessità 
delle dinamiche di trasformazione, e nell’impossibilità di migliorare 
la qualità del paesaggio attraverso la sola regolamentazione, sia essa 
normativa o vincolistica. Con tali strumenti risulta poi impossibile 
produrre nuovi valori, identità, signifi cati e riferimenti, come viene 
chiesto dalla Convenzione europea del paesaggio.
Una presa d’atto che pone con forza la necessità di affrontare e ri-
solvere preliminarmente il dualismo esistente tra le diverse visioni di 
paesaggio (europea e della tradizione italiana) compresenti nel Codi-
ce dei beni culturali e del paesaggio. Una differenziazione ancor più 
marcata a seguito dell’ultima modifi ca legislativa apportata al Codice 
nel 2008, con cui si è perpetuata la netta separazione della gestione 
dei beni paesaggistici da quella del paesaggio. Una soluzione dettata 
dalla necessità di delimitare l’area di esercizio di esclusiva compe-
tenza ministeriale che determina un’oggettiva diffi coltà gestionale, in 
quanto disconosce l’essenza stessa del paesaggio recidendo i rapporti 
dei beni paesaggistici con il loro contesto di appartenenza.
Sulla stessa linea le modifi che che hanno reso facoltative due azioni 
fondamentali per la gestione attiva del paesaggio, vale a dire il coor-
dinamento delle politiche di settore e la promozione di progetti di 
tutela e valorizzazione, considerati un sovrappiù.
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Stante questo nuovo, per nulla condivisibile, assetto si è cercato di 
ricomporre in uno schema logico, contenuti e ruoli assegnati ai diver-
si strumenti dal Codice dei beni culturali e del paesaggio, al fi ne di 
potere comunque perseguire quel miglioramento gestionale necessa-
rio per fronteggiare il progressivo e inarrestabile deterioramento del 
paesaggio regionale.
Ne è scaturita la proposta di un modello di gestione che coniuga la 
dimensione patrimoniale dei beni paesaggistici con quella più pretta-
mente propositiva e progettuale.
Un processo che si sviluppa secondo due linee d’intervento: una ri-
volta a salvaguardare il paesaggio, in quanto patrimonio comune e 
risorsa per lo sviluppo (la matrice identitaria, il carattere e l’immagine 
dei territori, le diversità locali), l’altra tesa a migliorare la qualità dif-
fusa dei paesaggi ordinari, compresi quelli compromessi o degradati 
o che hanno perso la loro specifi cità.
Azioni che richiedono strumenti di gestione diversifi cati in grado di 
trattare il paesaggio non più solamente nella sua dimensione fi sica, 
ma anche nel rapporto con le popolazioni locali che, interpretando le 
sue molteplici forme, ne determinano il carattere, la specifi cità, il si-
gnifi cato e, in ultima analisi, il mantenimento o la perdita dei valori.
Conservazione e progetto sono due dimensioni la cui integrazione e 
complementarietà è essenziale per realizzare un processo virtuoso in 
grado di:
– prospettare una visione guida per l’intero territorio incardinata al 
sistema dei valori riconosciuti;
– precisarsi attraverso momenti di consultazione tra le istituzioni e i 
soggetti locali;
– arricchirsi di contenuti, strumenti e progetti in rapporto agli obiet-
tivi di qualità prefi ssati e alla loro attuazione;
– utilizzare strumenti in grado di adattarsi alle diverse situazioni, alle 
diverse scale territoriali e ai diversi contesti paesaggistici.
In tale situazione, l’aggiornamento della disciplina normativa e l’ade-
guamento dei contenuti della pianifi cazione paesaggistica al Codice 
dei beni culturali e del paesaggio, sono l’occasione per delineare 
una moderna politica per il paesaggio, costituita da un insieme di 
obiettivi, azioni, strumenti, progetti e soggetti che lavorano assieme 
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per raggiungere un unico obiettivo, migliorare la qualità e l’immagine 
del paesaggio. Un’azione che può realizzarsi orientando le trasfor-
mazioni verso uno scenario di sviluppo condiviso che prefi guri, nel 
medio-lungo termine, un progetto di paesaggio contemporaneo di 
qualità corrispondente ai bisogni e alle aspettative dei singoli e delle 
comunità.

4. Alcuni punti cardine dell’azione legislativa regionale sul pae-
saggio
Con la legge regionale 23/2009 la Regione Emilia-Romagna concretiz-
za i presupposti concettuali sopra richiamati e individua gli strumenti 
necessari per realizzare una “politica per il paesaggio”.
Una politica che si esplica in tre direzioni:
– la tutela affi data alla pianifi cazione paesaggistica, regionale e pro-
vinciale;
– la valorizzazione che si avvale di progetti, regionali e locali, per l’at-
tuazione degli obiettivi di miglioramento della qualità del paesaggio 
defi niti dalla pianifi cazione paesaggistica;
– la vigilanza sui beni paesaggistici e sulle trasformazioni del paesag-
gio, svolta dall’Osservatorio regionale del paesaggio.
Un’innovazione volta ad affermare il ruolo attivo e propositivo che il 
paesaggio riveste per lo sviluppo equilibrato e di qualità del territorio, 
incardinata nel piano paesaggistico regionale, che viene riconfermato 
e rafforzato nella sua incidenza dal processo di adeguamento in col-
laborazione con la Direzione regionale per i beni culturali e il paesag-
gio e le Soprintendenze dell’Emilia-Romagna.
Attraverso l’operato dei Comuni e delle loro Unioni, che non assol-
vono solamente funzioni amministrative e attuative (che vengono ri-
confermate), sarà possibile gestire le trasformazioni, coinvolgere le 
comunità locali nei processi di trasformazione dei loro paesaggi, va-
lutare gli effetti degli interventi sul territorio e migliorare la qualità 
dei progetti.
La legge regionale 23/2009 opera un rovesciamento di prospettiva; 
infatti, muovendosi dalle potenzialità, dal riconoscimento condiviso 
dei valori e dalle diversità dei territori compie un ulteriore, decisivo, 
passo in avanti nella defi nizione del futuro scenario regionale, inne-
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scando processi di produzione di nuovi valori, signifi cati, riferimenti e 
identità, in una società e in una economia che sempre di più trovano 
i loro punti di forza nella qualità del territorio, dell’ambiente e del 
paesaggio.
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Sommario
1. Premessa – 2. I principi e le funzioni del Piano nel Codice – 3. Il ruolo 
della Regione nel Codice – 4. L’interpretazione del ruolo della Regione nel-
la l.r. 23/2009 – 5. Il procedimento di approvazione del piano.

1. Premessa
Il piano regionale ha una funzione essenziale ai fi ni della tutela del 
paesaggio, anche se gli estensori del secondo decreto correttivo del 
Codice – evidentemente scettici su tale funzione – hanno rischiato di 
dimezzarne l’effi cacia introducendo l’artifi ciosa distinzione tra i beni 
paesaggistici (quelli vincolati) ed “il resto” del paesaggio rilevante e 
prevedendo che solo per la parte del piano che riguarda i beni vin-
colati esso debba essere elaborato congiuntamente dal Ministero e 
dalla Regione.
Il rischio – come s’è anche in precedenti occasioni evidenziato – è 
quello di una sorta di cesura verticale nell’ambito di un unico atto di 
programmazione molto delicato. Evitare questo rischio spetta in prima 
battuta alle istituzioni regionali e, “di sponda”, anche al Ministero.
A questo fi ne – come si dirà più ampiamente nel paragrafo 3 – le Re-
gioni devono agire su due livelli, posti in sequenza:
– quello legislativo, delineando in modo appropriato la procedura di 
approvazione e la fi gura giuridica stessa del piano paesaggistico;
– quello amministrativo, approvando uno strumento di pianifi cazione 
che disciplini in modo unitario ed articolato l’intero paesaggio.
Per andare con ordine dividerò queste rapide notazioni in quattro 
parti:
1) un richiamo ai principi ed alle funzioni del piano nel Codice dei 
beni culturali e del paesaggio;

Tutela e valorizzazione del paesaggio 
nella pianifi cazione regionale

Sandro Amorosino
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2) una messa a fuoco di qual è lo specifi co, molteplice, ruolo della 
Regione, in tema di piani, ricavabile dal Codice;
3) un’analisi di come la legge sul paesaggio della Regione Emilia-Ro-
magna (n. 23/2009) ha interpretato questo ruolo;
4) un rinvio a come le scelte legislative regionali saranno concretate 
in sede di adeguamento obbligatorio del piano paesaggistico regiona-
le al modello disegnato dall’art. 143 del Codice.

2. I principi e le funzioni del Piano nel Codice
Il Codice enuncia nell’art. 135 i principi della pianifi cazione del pae-
saggio.
Il primo è l’imputazione congiunta, allo Stato ed alle Regioni, del do-
vere di assicurare “che tutto il territorio sia adeguatamente conosciu-
to, salvaguardato, pianifi cato e gestito in ragione dei differenti valori 
espressi dai diversi contesti che lo costituiscono. A tale fi ne le Re-
gioni sottopongono a specifi ca normativa d’uso il territorio mediante 
piani paesaggistici, ovvero piani urbanistico-territoriali con specifi ca 
considerazione dei valori paesaggistici [...]. L’elaborazione dei piani 
paesaggistici avviene congiuntamente tra Ministero e Regioni limitata-
mente ai beni paesaggistici”.
I due tipi di piani sono pienamente equipollenti.
Il piano è visto come strumento principe per l’esplicazione delle quat-
tro funzioni amministrative fondamentali, poste in sequenza logica: 
conoscenza sistematica del territorio, salvaguardia, pianifi cazione e 
gestione del paesaggio.
L’espressione “tutto il territorio sia conosciuto, salvaguardato, piani-
fi cato” implica che il piano deve considerare l’intero territorio della 
Regione, ma ciò non comporta automaticamente che il piano debba 
dettare prescrizioni generalizzate di disciplina di tutela per tutto lo 
spazio considerato. Deve – invece – identifi care il paesaggio rilevante, 
cioè ritenuto meritevole di specifi ca tutela.
La funzione di salvaguardia è in realtà ripartita – nel Codice – tra i 
vincoli “vestiti” ed il piano e la funzione di gestione del paesaggio 
spetta, “a valle”, essenzialmente all’autorizzazione (e, in certa misura, 
alla parte programmatica del piano stesso).
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I commi 2 e 3 dell’art. 135 specifi cano le diverse funzioni e la strut-
tura dei piani.
La prima funzione è quella di riconoscere “gli aspetti e caratteri pecu-
liari” del territorio considerato, “nonché le caratteristiche paesaggisti-
che”, e delimitarne “i relativi ambiti”. Viene qui delineata la sequenza 
di attività che i pianifi catori devono svolgere:
– l’analisi e la tipizzazione (o caratterizzazione) delle varie parti del 
territorio regionale, le quali sono il presupposto dell’individuazione 
delle specifi che caratteristiche dei diversi paesaggi;
– all’esito di questa doppia, correlata, operazione si ha la suddivisio-
ne del territorio/paesaggio in ambiti, ciascuno connotato da elementi 
strutturali distintivi.
La disposizione conferma la correlazione, se non integrazione, tra 
territorio e paesaggio.
La seconda funzione è quella di predisporre “in riferimento a ciascun 
ambito [...] specifi che normative d’uso, per le fi nalità indicate negli 
articoli 131 e 133” e di attribuirgli “adeguati obiettivi di qualità” (art. 
135, comma 3). In termini giuridici è questa la funzione precettiva del 
piano.
Il concetto di obiettivi di qualità non è, in sé, un concetto giuridico.
Volendo attribuirgli un signifi cato giuridico si può dire che il piano 
deve specifi care i risultati – in termini di miglioramento della quali-
tà del paesaggio – che persegue per ciascuno degli ambiti di cui si 
compone.
La funzione precettiva si articola (art. 135, comma 4) in quattro sub-
funzioni, poiché il piano deve defi nire, per ciascun ambito, apposite 
prescrizioni per:
– la conservazione degli elementi costitutivi e delle morfologie dei 
beni paesaggistici sottoposti a tutela;
– la riqualifi cazione delle aree compromesse o degradate;
– la salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche degli altri ambiti 
territoriali;
– l’individuazione delle linee di sviluppo urbanistico ed edilizio, in 
funzione della loro compatibilità con i diversi valori paesaggistici ri-
conosciuti o tutelati.
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3. Il ruolo della Regione nel Codice
L’essenzialità del ruolo delle Regioni in materia di piani risulta da 
una semplice e scarna elencazione delle scelte ad esse affi date dal 
Codice.
Sul versante legislativo le Regioni:
– possono, innanzitutto, scegliere tra i due strumenti dichiarati equi-
pollenti dal Codice: il piano paesaggistico “puro” o il piano territo-
riale con specifi ca considerazione degli aspetti paesaggistici; e poi 
possono scegliere se articolare, o meno, la pianifi cazione in più piani 
subregionali;
– in secondo luogo possono decidere in ordine al fatto che l’ela-
borazione congiunta, con il Ministero, del piano riguardi solo i beni 
vincolati o anche “il resto” del paesaggio rilevante;
– in terzo luogo possono dettare criteri – esplicativi di quelli generali 
del Codice – ai fi ni dell’individuazione delle restanti parti del paesag-
gio da considerare “rilevanti”;
– in quarto luogo possono modellare il procedimento di formazione 
del piano, “dando corpo” ai principi generali enunciati nell’art. 144 
del Codice;
– in quinto luogo possono specifi care in che cosa consistono e come 
si articolano gli obiettivi di qualità (ed è ciò che ha fatto l’art. 40-
quater della l.r. 23/2009 dell’Emilia-Romagna); obiettivi che possono 
defi nirsi come i risultati da conseguirsi nella salvaguardia, ma anche 
nel recupero e nella valorizzazione del paesaggio;
– in sesto luogo possono articolare e specifi care quali siano ed in 
cosa consistono le azioni e le misure di valorizzazione cui fa riferi-
mento il Codice;
– in settimo, ed ultimo, luogo possono dettare le disposizioni per 
rendere operativo il principio generale, enunciato dall’art. 145 del 
Codice, di prevalenza del piano paesaggistico su tutti gli altri piani 
– urbanistici, infrastrutturali o di singoli settori – che hanno un impat-
to sul paesaggio.
Questi ultimi due profi li attengono alla parte programmatica del pia-
no.
Dalla schematica elencazione di funzioni che precede è agevole con-
cludere che la legislazione regionale ha enormi potenzialità, delle 
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quali la gran parte delle Regioni – spesso perse in uno sterile riven-
dicazionismo di maniera nei confronti dello Stato – non si rendono 
conto.
Anche sul versante amministrativo – cioè nella concreta elaborazione 
dei propri piani – le Regioni hanno la più ampia discrezionalità:
– nel defi nire, in via preliminare, gli indirizzi del piano (ciò che può 
avvenire mediante un atto d’indirizzo volontario, ma anche in forza 
di una specifi ca disposizione di legge regionale: v. l’art. 40-quinquies 
della citata legge emiliana);
– nell’individuare gli ambiti omogenei di paesaggio, in cui si deve 
articolare il piano;
– nell’articolare e graduare – “all’interno” di ciascun ambito – le pre-
scrizioni di tutela.

4. L’interpretazione del ruolo della Regione nella l.r. 23/2009
Alla luce dell’intavolazione che precede si può analizzare rapidamen-
te come si sia “giocate” le sue competenze legislative l’Emilia-Roma-
gna nella l.r. 23/2009.
Viene innanzitutto in rilievo la qualifi cazione del piano (PTPR) come 
“parte tematica del Piano territoriale regionale”. È una soluzione inter-
media, per così dire, fra le due prefi gurate nel Codice (il paesaggistico 
puro o il piano territoriale con specifi ca considerazione degli interessi 
paesaggistici). È una soluzione certamente legittima e mi sembra an-
che che risponda ad esigenze di funzionalità (vedi più oltre).
Il secondo nodo affrontato dalla legge regionale è il rapporto fra pia-
no e vincoli “vestiti”, cioè quei vincoli, peraltro rarissimi a tutt’oggi, 
dotati di specifi co contenuto precettivo.
Il problema è delicato perché nel decreto correttivo del 2008 – ispi-
rato ad una visione culturale rispettabile, che però non crede alla 
pianifi cazione – si afferma che laddove esistono vincoli vestiti il piano 
li deve recepire tali e quali (ignorando che il piano ha una funzione 
sistemica, di organizzazione complessiva del paesaggio in funzione di 
tutela e di valorizzazione).
La legge regionale affronta con apparente nonchalance, ma con furbi-
zia, questo nodo affermando che il piano integra nelle sue previsioni 
il contenuto dei vincoli vestiti. L’espressione usata è signifi cativa e 
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descrive un processo tecnico molto diverso dal recepimento passivo 
prefi gurato nel Codice.
La l.r. 23/2009 ha dato un’interpretazione implicitamente correttiva, 
ma logica in termini sistemici, della funzione primaria del piano pae-
saggistico perché non si può ridurre il pianifi catore a fare il sarto di 
una sorta di vestito di arlecchino fatto di tante “pezze a colori”, quanti 
sono i vincoli vestiti.
Il terzo profi lo positivo della legge regionale è che pone in una se-
quenza precisa le operazioni che si debbono fare per redigere il pia-
no: come debbono essere disciplinati i singoli profi li, i vincoli del 
“primo tipo” (quelli provvedimentali), i vincoli del “secondo tipo” 
(quelli ex legge Galasso), come si fa, in concreto, a porre i vincoli del 
“terzo tipo” (quelli che lo stesso piano può introdurre).
La l.r. affi da, inoltre, al piano una funzione auto-organizzatoria, per-
ché deve autodelimitare la propria discrezionalità indicando i criteri 
in base ai quali vengono posti i nuovi vincoli. È un punto importante 
perché cerca di portare a logica sistemica una attività che fi no ad ora 
è stata episodica e puntiforme.
Ancora una logica sistemica è sottesa all’obbligo, per il piano, di indi-
care in quali aree non sono ammessi impianti energetici “pesanti”.
Anche qui è interessante il tentativo di razionalizzare scelte delicate.
È soprattutto un modo per evitare i confl itti, “caso per caso”, tra tutela 
del paesaggio e tutela dell’ambiente. La giurisprudenza amministrati-
va ha indicato i metodi per procedimentalizzare questi confl itti, però 
se a fare le scelte – in una visione d’insieme e a priori – c’è uno stru-
mento di pianifi cazione paesaggistica regionale è molto meglio.

5. Il procedimento di approvazione del piano
Dato l’amplissimo spazio lasciato dall’art. 144 del Codice la Regione 
ha avuto buon gioco nel delineare il procedimento di approvazione 
del piano, a parte qualche eccesso di partecipazionismo e concerta-
zionismo ritualistici.
L’impostazione seguita è corretta perché si parte da un documento 
preliminare, il quale è un atto di indirizzo della Giunta che viene 
sottoposto alla valutazione ed approvazione del Consiglio regionale 
(ma prima di arrivare in Consiglio è sottoposto a consultazione in 
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sede di conferenza di pianifi cazione). Questo documento di indirizzo 
prefi gura le macroscelte del piano. Una volta che lo schema è redatto 
ed adottato scatta la fase delle osservazioni e proposte – non solo 
osservazioni ma anche, in positivo, proposte – e poi c’è la fase di ap-
provazione, da parte, ovviamente, del Consiglio regionale.
A proposito di quest’ultima fase un profi lo critico riguarda la VAS, la 
Valutazione ambientale strategica, che è preliminare per tutti i piani 
e i programmi che abbiano una incidenza sull’ambiente e sul paesag-
gio. Dal testo della legge regionale sembra che la VAS venga in rilievo 
soltanto nella fase di approvazione del piano, cioè dopo che il piano 
ha superato sia la fase dell’indirizzo politico-amministrativo, sia la 
fase dell’adozione e delle osservazioni.
Gli studiosi concordano, tuttavia, sul fatto che VAS e procedimento di 
pianifi cazione, cioè defi nizione delle scelte sostanziali di un piano o 
programma, debbano andare, più o meno, di pari passo. Certo, si par-
te con gli indirizzi dei piani generali, ma poi si comincia subito a fare 
delle collimazioni, delle verifi che circa gli impatti prevedibili delle 
macroscelte. È disfunzionale, infatti, trovarsi con il piano “fatto” e sen-
tirsi dire, in sede di VAS, che vi sono alcune scelte che “non possono 
passare”. A questa lacuna della legge si rimedia nella prassi, facendo 
“partire prima” il collegamento orizzontale con la VAS.
L’art. 40-sexies della legge affronta un altro profi lo, delineato solo in 
termini generalissimi nell’art. 145 del Codice, quello del rapporto fra 
il piano paesaggistico e gli altri tipi di piani che hanno incidenza sul 
territorio/paesaggio. Il principio generale del Codice è la sovraordi-
nazione del piano paesaggistico, ma nulla specifi ca la disposizione 
sul come si concretizzi tale sovraordinazione. Nella legge regionale 
vengono indicati tempi e modi per operare l’adeguamento degli altri 
piani al piano paesaggistico.
Alla parte programmatica del piano ho già accennato. Nella legge 
regionale viene articolata questa seconda funzione del piano: il recu-
pero e la valorizzazione del paesaggio. La valorizzazione si fa riqua-
lifi cando, recuperando, creando anche nuovo paesaggio, purché sia 
qualitativamente accettabile, tutelando attivamente le parti di paesag-
gio che possono degradare (è inutile tutelare l’aspetto esteriore di un 
colle se non si eliminano le infi ltrazioni che lo faranno franare).
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Un accenno, infi ne, al tema critico del rapporto tra tutela del paesag-
gio e governo del territorio.
Sotto questo profi lo avere approvato una specifi ca legge regionale, 
a monte del piano paesaggistico, è da valutarsi positivamente, fermo 
restando che in concreto si pongono tantissimi problemi di raccordo. 
Accenno ad uno fra tutti: il piano paesaggistico può anche dettare 
indirizzi alla pianifi cazione territoriale “ordinaria”, per assicurare che 
in essa sia tutelato il paesaggio. Vi è quindi una sorta di proiezione 
esterna, addirittura, del piano paesaggistico. È una funzione che rea-
listicamente sarà diffi cile vedere concretata dato lo stato critico delle 
strutture regionali e locali.
È dunque da augurare alla Regione di procedere rapidamente all’ade-
guamento del proprio piano giovandosi delle robuste basi normative 
fornitele dalla l.r. 23/2009.
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Sommario
1. Il quadro normativo – 2. La Convenzione europea del paesaggio – 3. 
Il Codice per i beni culturali e il paesaggio e le competenze Stato-Regioni 
– 3.1. Il ruolo delle strutture periferiche del Ministero per i beni e le attività 
culturali.

1. Il quadro normativo
Premesso che per tutela del paesaggio si dovrebbe oggi intendere 
un valore e uno scopo condivisi a tutti i livelli dell’amministrazione 
pubblica, sia pianifi catori che di gestione, quale aspetto fondante e 
prioritario delle azioni di Stato, Regioni, Province e Comuni, per poter 
delineare oggi il particolare ruolo dello Stato nella pianifi cazione pae-
saggistica è opportuno ripercorrere brevemente l’evoluzione normati-
va che ha caratterizzato questa materia, assegnando al Ministero com-
petente una posizione molto diversa a seconda dei momenti storici.
Sulla base della prima e fondamentale legge di tutela del paesaggio 
(legge 1497/1939) la funzione primaria assegnata al Ministero com-
petente – che allora era quello per l’educazione nazionale poi della 
pubblica istruzione, mentre dal 1975 è il Ministero per i beni culturali 
e ambientali che, come noto, ha assunto il nome di Ministero per i 
beni e le attività culturali) – era quella di dichiarare il notevole inte-
resse pubblico di speciali categorie di beni paesaggistici, ossia, come 
si dice comunemente, di “vincolare”. Attraverso il meccanismo delle 
“Commissioni bellezze naturali”, si potevano cioè sottoporre a tutela, 
ed è in parte così ancora oggi, una serie di beni riconducibili a due 
grandi categorie: da un lato singoli elementi puntuali quali ad esem-
pio peculiarità geologiche o naturalistiche oppure giardini di ville 
storiche, dall’altro estese località, ossia aree, che nel loro complesso 

Il ruolo dello Stato nella pianifi cazione 
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risultassero di interesse pubblico o per il loro valore estetico e tradi-
zionale o per la loro panoramicità. Per tali porzioni areali di territorio, 
già nella stessa legge 1497/1939, all’art. 5, si prevedeva che il Mini-
stero avesse la facoltà “di disporre un piano territoriale paesistico al 
fi ne di impedire che le aree di quelle località siano utilizzate in modo 
pregiudizievole alla bellezza panoramica”. Il piano fu quindi, già al-
lora, individuato quale strumento per la migliore gestione della tutela 
di area vasta. C’era la consapevolezza che quando si tutela un’area, 
per l’effi cacia dell’azione stessa, è opportuno anche defi nirne la mi-
gliore gestione. Tuttavia il carattere facoltativo, la complessità teorica, 
tecnica ed amministrativa, ma soprattutto il complesso intreccio con 
la materia urbanistica, in capo ai Comuni, spiegano il motivo per cui 
questa pianifi cazione sulle aree vincolate non è mai stata attuata; non 
ultima fra le ragioni la carenza costante di personale e risorse in capo 
alle Soprintendenze. Fu intensa invece, anche nella Regione Emilia-
Romagna, l’attività che rientrava fra i compiti specifi ci delle Soprinten-
denze, ossia quella di individuazione delle aree di tutela. È così anche 
in Emilia-Romagna molte dichiarazioni di notevole interesse pubblico 
furono decretate fra la fi ne degli anni ’60 e la metà degli anni ’70.
Nel 1977, con il d.P.R. 616 si attua la delicata delega da parte dello 
Stato alle Regioni della materia amministrativa “ambientale”, come al-
lora ancora si diceva, e con la successiva legge 8 agosto 1985, n. 431, 
la cosiddetta legge Galasso che istituì una serie di categorie di beni 
quali le coste, le fasce di rispetto fl uviale, i boschi ecc. da considerarsi 
tutelate per legge e vigenti ancora oggi, si prevede per tali aree l’ob-
bligo di redazione di piani paesistici o di piani urbanistico-territoriali 
con specifi ca considerazione dei valori paesistici ed ambientali. La 
redazione di questi piani viene affi data dalla stessa legge alle Regioni. 
Tuttavia non tutte le amministrazioni regionali si sono attivate in que-
sta direzione. Fra i piani redatti, pochi sono quelli che hanno avuto 
effettiva attenzione per gli aspetti paesaggistici. Si distinguono quelli 
di Liguria ed Emilia-Romagna, i quali, anche se non espressamente 
previsto dalla legge, hanno preso in considerazione tutto il territorio 
ed hanno previsto, anche se con modalità più o meno accentuate ed 
almeno per le aree sottoposte a tutela, una collaborazione concreta 
fra Regione e Soprintendenze.
Quando alla fi ne degli anni ’90 si sente l’esigenza di un testo unico 

2010_1_paesaggio_seconde.indd   36 23-11-2010   18:38:39



37CONTRIBUTI

(d.lgs. 490/1999) che coordini le materie della legge 1089/1939, legge 
1497/1939 e legge 431/1985, in realtà con alcune puntualizzazioni 
vengono introdotti importanti nuovi principi: da un lato, si dice che 
la pianifi cazione, in capo alle Regioni, è sempre riferita in via obbli-
gatoria alle aree tutelate per legge, ma – si aggiunge – in via facolta-
tiva anche a quelle aree tutelate con specifi ci decreti e, dall’altro, si 
afferma che la pianifi cazione paesaggistica è sovraordinata a quella 
urbanistica. Si specifi ca inoltre che la pianifi cazione deve prevedere 
una “normativa d’uso e di valorizzazione ambientale”.

2. La Convenzione europea del paesaggio
Arriviamo così alla Convenzione europea del paesaggio, adottata dal 
Comitato dei Ministri della cultura e dell’ambiente del Consiglio d’Eu-
ropa il 19 luglio 2000, fi rmata a Firenze il 20 ottobre 2000 e ratifi cata 
dall’Italia con la legge 9 gennaio 2006, n. 14, che rappresenta un 
momento fondamentale dal punto di vista, innanzitutto, culturale per 
la tutela del paesaggio. La Convenzione propone posizioni innovative 
rispetto al passato: infatti defi nisce il paesaggio come una determinata 
parte di territorio il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali 
e/o umani e dalle loro interrelazioni, segnando così il superamento 
dell’idea di “paesaggio come quadro o visuale” ed individuando il 
paesaggio come bene culturale diffuso, patrimonio della collettivi-
tà, che vi riconosce un valore in quanto testimonianza della propria 
identità.
Il territorio viene così considerato nella sua totalità, come composto 
da paesaggi eccezionali, paesaggi della vita quotidiana, paesaggi de-
gradati, e la pianifi cazione territoriale è individuata come un momen-
to essenziale per la sua tutela e gestione. La ratifi ca della Convenzione 
segna una vera svolta anche da parte dello Stato italiano, tuttavia 
purtroppo non intervengono le medesime novità nella legislazione 
nazionale, se non una certa “nuova visione” nel Codice nella sua 
versione del 2004. Di fatto le tre categorie di paesaggio che la Con-
venzione individua sono trasversali rispetto alle tutele, ossia rispetto 
ai “vincoli” esistenti, e non sempre i paesaggi eccezionali coincido-
no con aree tutelate, poiché ad oggi queste possono comprendere 
porzioni più o meno ampie di paesaggi degradati e, viceversa, sono 
presenti sul territorio paesaggi di grande qualità privi di formale de-
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creto. Il passaggio delle competenze dallo Stato alle Regioni, con il 
d.P.R. 616/1977, e la delega da parte di queste ultime della gestione 
dei vincoli agli enti locali, tema notoriamente delicatissimo e con-
troverso, ha visto il verifi carsi di una sorta di opposizione passiva ai 
vincoli, e purtroppo il territorio in diversi casi è stato trasformato in 
maniera tale da far passare talvolta un’area tutelata sotto il profi lo 
paesaggistico ad essere un’area degradata. Questa è forse la ragione 
principale, ma ve ne sono anche altre. Infatti in certi casi la tutela può 
non essere stata effi cace per tardività della dichiarazione di notevole 
interesse pubblico oppure per provvedimenti di tutela emanati con 
opposizione del Comune, il quale, a seguito del sistema delle dele-
ghe, è diventato, appunto, titolare “passivo” della gestione del decreto 
stesso, oppure ancora per eccessiva vicinanza della gestione comuna-
le ad interessi locali, o per mancanza di adeguate strutture tecniche in 
grado di discernere fra ambito urbanistico ed ambito paesaggistico, o 
per mancanza di incisività nell’azione di controllo statale con azioni 
di annullamento tardive o costruite nel merito anziché per vizi di le-
gittimità delle autorizzazioni rilasciate o, non ultimo, per il verifi carsi 
di fenomeni di abusivismo edilizio.
Tuttavia, attraverso i principi esplicitati nella Convenzione europea 
del paesaggio, dobbiamo rilevare che un’inversione di tendenza è 
possibile, come dimostra la candidatura italiana 2009 dei Parchi della 
Val di Cornia, promossa dal Ministero per i beni e le attività culturali, 
per il Premio europeo del paesaggio previsto dalla Convenzione stes-
sa. In Val di Cornia si è attuata una vera e propria inversione di ten-
denza: attraverso normative e piani urbanistici, e coerenza e costanza 
nell’azione amministrativa, si è consentito ad alcune aree fortemente 
degradate, principalmente a causa di abusivismo diffuso, di essere 
non solo recuperate, anche con rimozione degli abusi, ma di costi-
tuire oggi un paesaggio modello di sviluppo economico compatibile 
grazie al turismo culturale che ne è derivato.

3. Il Codice per i beni culturali e il paesaggio e le competenze Stato-
Regioni
Arriviamo quindi ad oggi, al Codice per i beni culturali e il paesaggio 
emanato con decreto legislativo 42/2004, poi modifi cato e integrato 
per la parte paesaggistica con d.lgs. 157/2006 e d.lgs. 63/2008, ed 
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in particolare agli artt. 135, 143 e 156 che riguardano le forme di 
redazione o adeguamento della pianifi cazione paesaggistica. Com-
plessivamente le norme, nella loro versione ultima, segnano l’obbligo 
del ritorno dello Stato nella pianifi cazione paesaggistica, volutamente 
reintrodotto anche per cercare di raggiungere un equilibrio fra le 
diverse Regioni italiane nella tutela e valorizzazione del patrimonio. 
In particolare l’art. 135, comma 1, recita: “[...] L’elaborazione dei piani 
paesaggistici avviene congiuntamente tra Ministero e Regioni, limita-
tamente ai beni paesaggistici di cui all’art. 143, comma 1, lettere b), c) 
e d)”, ossia ai beni decretati, ai beni tutelati ope legis, ed agli eventuali 
ulteriori beni specifi camente tutelati dai piani stessi. Si afferma quindi 
il principio della collaborazione fra lo Stato e la Regione. Queste però 
hanno in passato già maturato un’esperienza diretta in proposito, in 
quanto, come abbiamo visto, storicamente già obbligate ad operare 
in tal senso, mentre è diverso l’apporto che davvero il nostro Mini-
stero può dare, dal momento che è da sempre abituato a confrontarsi 
con verifi ca tecnica di progetti e con la formulazione di pareri e/o 
annullamenti di autorizzazioni puntuali. Potremmo quindi dire che 
chi ha la capacità e la forza organizzativa, spesso già strutturata, della 
pianifi cazione è la Regione, ma il nostro Ministero può dare un no-
tevole apporto nella cosiddetta “vestizione” dei vincoli, ossia rispetto 
all’obbligo di legge di dotare le tutele di prescrizioni d’uso.
Per quanto riguarda la Regione Emilia-Romagna il lavoro congiunto 
concerne l’adeguamento del piano esistente e il Ministero dovrebbe 
collaborare alla pianifi cazione solo ed esclusivamente, come dovere e 
come obbligo secondo la norma, per la parte dei beni tutelati.

3.1. Il ruolo delle strutture periferiche del Ministero per i beni e le 
attività culturali
La posizione delle strutture periferiche del Ministero, che devono 
quindi collaborare alla pianifi cazione, non è tuttavia affatto semplice. 
Infatti la fi rma e la ratifi ca della Convenzione europea del paesaggio, 
con tutto quello che implica nelle sue affermazioni, avrebbe potuto 
e dovuto comportare, nel 2008, un adeguamento normativo diverso 
rispetto a quanto appena esposto, in merito alla partecipazione delle 
Soprintendenze e Direzioni regionali nella redazione dei piani pae-
saggistici. Invece, purtroppo, rispetto alle affermazioni di carattere 
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generale quello che viene normato rispetto ai doveri nelle fasi pianifi -
catorie è davvero estremamente riduttivo, sia in termini di contributo 
obbligatorio che in merito alle risorse da impiegare. Tuttavia, perma-
ne la consapevolezza dell’apporto specialistico e qualitativo che pos-
siamo dare e l’aspetto fondamentale su cui investire è in questo senso 
la collaborazione con la Regione, per coprire gli aspetti più specifi ci 
e propri del Ministero per competenza e formazione.
Dal punto di vista normativo la prima azione da attuare è l’individua-
zione dei vincoli (art. 143), la cosiddetta “ricognizione” delle tutele 
esistenti, che comporta oltre agli aspetti di indagine qualitativa, anche 
un oneroso lavoro preliminare di confronto fra perimetro individuato 
testualmente e perimetro individuato cartografi camente. Infatti alcuni 
problemi riguardano la discrepanza che si verifi ca talvolta tra il de-
creto cartaceo e la perimetrazione fatta su basi cartografi che differenti 
dalle attuali (cartografi a IGM, fogli catastali non più attuali, ecc.). Si 
potrà poi procedere all’individuazione, come già accennato, delle più 
opportune prescrizioni d’uso delle aree.
Ad una prima ricognizione effettuata dalla Regione con la collabo-
razione delle Soprintendenze sul materiale d’archivio in possesso di 
queste ultime, è risultato che attualmente in Emilia-Romagna le tutele 
decretate sono circa 200. Si tratta di vincoli che vanno riverifi cati, 
riperimetrati, ridescritti e ridecretati e per i quali andranno articolate 
indicazioni e prescrizioni d’uso, che verranno acquisite nel piano pae-
saggistico per diventare forma e sostanza. Il fatto che questa “scrittu-
ra” che oggi dobbiamo fare venga poi riversata nel piano mi sembra 
uno degli aspetti positivi di quanto indica la legge 42/2004 nella sua 
ultima versione. Con le stesse modalità di lavoro vi sono inoltre alcu-
ni decreti da rivedere poiché in passato non ne è stato perfezionato 
l’atto; è poi necessario, per ottenere un quadro complessivo comple-
to, precisare su cartografi a anche le tutele ope legis di cui alla legge 
431/1985, oggi ricomprese nell’art. 142 del Codice, che in questa Re-
gione riguardano soprattutto ambiti fl uviali e zone boscate.
Attualmente il rapporto di collaborazione con la Regione è già avvia-
to, ma dovrà essere defi nito con precisione attraverso la sottoscrizione 
di un accordo specifi co. Questo momento sarà anche l’occasione per 
rivedere – alla luce dell’esperienza e della legislazione intervenuta, 
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perché allora il Codice non c’era – l’accordo siglato nel 2003 fra Mi-
nistero per i beni culturali, Regione Emilia-Romagna ed Autonomie 
locali, il quale non era strettamente legato al piano e che, soprattutto 
per carenza di personale nelle Soprintendenze e nella Direzione re-
gionale del Ministero ha creato qualche problema per lo sbilancia-
mento di forze verso attività per le quali il Ministero non è investito di 
competenza diretta, spesso a detrimento di attività ed obiettivi invece 
obbligatori.
Dal punto di vista operativo, come Ministero e Regione, congiunta-
mente, ci stiamo già impegnando per l’inclusione nell’adeguamento 
del piano paesaggistico di un tema per noi prezioso, ovvero la stesura 
di linee guida che riguardano il settore archeologico e la necessità, 
anche alla luce della normativa statale sull’archeologia preventiva, di 
redigere carte di potenzialità archeologica dei territori nel momento 
in cui vengono redatti i Piani strutturali comunali. È una materia che 
ha forte interferenza con il paesaggio e sulla quale la Soprintendenza 
per i beni archeologici dell’Emilia-Romagna è all’avanguardia in Ita-
lia, e può quindi utilmente entrare nella pianifi cazione paesaggistica 
regionale di piano. Il documento ha raggiunto un ottimo livello di 
defi nizione ed è ora in fase di revisione. Si tratta di uno strumento 
corredato da schede esplicative molto chiare, utili anche per l’orien-
tamento di progettisti o tecnici comunali non esperti della materia. Le 
carte di potenzialità mettono insieme tutte le informazioni scientifi che 
e storiche disponibili in una lettura trasversale e più completa, utile 
come strumento conoscitivo propedeutico alle fasi di pianifi cazione 
urbanistica, e – cosa importante – prendono in considerazione il ter-
ritorio nella sua totalità.
Un altro aspetto fondamentale in cui il contributo delle strutture del 
Ministero per i beni culturali può essere molto utile, per competenze 
e obiettivi, è quello delle energie alternative, che rappresenta oggi, 
come è stato in precedenza ricordato, un potenziale punto di crisi per 
la conservazione del paesaggio nell’accezione non solo formale del 
termine: infatti ci troviamo in un territorio con una notevole quantità 
di richieste sia per la realizzazione di impianti di pale eoliche sia per 
la realizzazione di impianti fotovoltaici.
Sul tema degli impianti eolici il Ministero per i beni e le attività cul-
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turali ha redatto un quaderno di “Linee guida alla progettazione”. 
Occorre ora calare i principi tecnici nelle specifi che realtà territoriali, 
effettuandone il coordinamento con la pianifi cazione paesaggistica.
Oggi infatti non c’è ancora un orientamento preciso ed una pianifi ca-
zione complessiva delle quantità e delle possibili ubicazioni generali 
di questo tipo di impianti in Regione ed il piano paesaggistico stesso, 
che in base al Codice va adeguato, essendo della fi ne degli anni ’80 
non li prevedeva. Insomma è un tema di grande attualità, che è dive-
nuto di particolare urgenza per la Regione Emilia-Romagna, poiché 
il crinale appenninico sta diventando luogo d’elezione per impianti 
eolici e nello stesso tempo le vaste superfi ci pianeggianti risultano 
appetibili per lo sviluppo di impianti fotovoltaici anche rispetto al 
mantenimento delle colture.
Un altro aspetto su cui porre l’attenzione nell’azione di adeguamento 
del piano è il fatto che in Regione vi sono anche molte aree piuttosto 
vaste dichiarate patrimonio dell’umanità in quanto paesaggio cultu-
rale ed anche per queste il contributo del Ministero potrà essere di 
grande aiuto e qualità.
Infi ne, al momento attuale, una fra le tipologie di paesaggi culturali 
più problematiche da conservare e tutelare risulta quella del pae-
saggio agrario, i cui segni più o meno evidenti tuttora connotano 
fortemente la Regione: si tratta di un paesaggio diffuso caratterizzato 
da elementi spesso minuti e caratteristiche di tipo specifi co, anche 
aggiuntive rispetto a quelle individuate nella pianifi cazione vigente, 
che andrebbero codifi cate, normate e rese patrimonio culturale della 
collettività.
Come vedete ho cercato di delineare un quadro il più possibile sem-
plice ed operativo, poiché, al di là dei pronunciamenti della legge per 
defi nire il ruolo dello Stato come quello utile alla migliore pianifi ca-
zione paesaggistica, credo che non possano che essere gli obiettivi 
principali di tutela, conservazione e poi valorizzazione a connotare il 
contributo del Ministero nel processo di pianifi cazione paesaggistica.
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Sommario
1. Tutela paesistica e pianifi cazione urbanistica – 2. L’affermazione di un 
nuovo concetto di paesaggio e il ruolo della Corte costituzionale – 3. Tutela 
del paesaggio e sistema sanzionatorio – 4. Il ruolo dello Stato e delle Regio-
ni – 5. L’attività di pianifi cazione nel quadro attuale delle competenze.

1. Tutela paesistica e pianifi cazione urbanistica
Il tema del rapporto tra tutela paesistica e pianifi cazione urbanistica 
è stato spesso trattato ma, quasi sempre, con il non confessato inten-
to di privilegiare l’uno o l’altro aspetto, e, con essi, di confi gurare il 
sistema del riparto delle competenze tra Stato e Regioni e l’esercizio 
delle funzioni amministrative di pianifi cazione, in modo più o meno 
sbilanciato a favore dell’uno e dell’altra.
La stabilizzazione della giurisprudenza della Corte costituzionale e 
l’entrata in vigore della legge regionale 30 novembre 2009, n. 23 (il 
cui testo, non a caso, è stato inserito nel corpus della legge 20/2000) 
con la quale la Regione Emilia-Romagna ha emanato “norme in ma-
teria di tutela e valorizzazione del paesaggio”, consente di “tirare le 
somme”, insieme valutando la congruità delle nuove disposizioni re-
gionali rispetto ai precetti costituzionali e alle esigenze di pianifi ca-
zione territoriale, oltre che al nuovo sistema pianifi catorio introdotto 
dalla Regione Emilia-Romagna (e non solo da essa), incentrato sul 
Piano strutturale e sul Piano operativo con valenza anche di pianifi -
cazione temporale.

2. L’affermazione di un nuovo concetto di paesaggio e il ruolo della 
Corte costituzionale
Negli ultimi anni il concetto stesso di “paesaggio”, così come quello 
di “ambiente”, è stato oggetto di approfondito riesame e, sotto non 
marginali aspetti, di revisione.

Paesaggio e pianifi cazione
provinciale e locale

Fabio Dani
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Più di tutto, risulta evidente l’evoluzione del concetto di paesaggio 
come “valore estetico e culturale” (sent. 151/1986 della Corte costitu-
zionale) e della nozione di ambiente come “bene immateriale unita-
rio” (sent. 641/1987) rispetto alla giurisprudenza formatasi a ridosso 
della modifi ca del titolo V della Carta costituzionale, tutta concentrata 
nella defi nizione dei rispettivi ambiti di competenza, piuttosto che 
nell’individuazione dell’oggetto dell’attività legislativa.
Infatti, a cominciare dalla sentenza 407/2002, seguita dalle sentenze 
307/2003, 108, 135 e 232/2005, 103, 182, 246 e 398/2006, che ripren-
dono talune affermazioni già presenti in precedenti sentenze, si è 
costantemente affermato che “l’intento del legislatore è stato quello 
di riservare comunque allo Stato il potere di fi ssare standard di tutela 
uniformi sull’intero territorio nazionale, senza peraltro escludere in 
questo settore la competenza regionale alla cura di interessi funzio-
nalmente collegati con quelli propriamente ambientali. In defi nitiva, 
si può quindi ritenere che riguardo alla protezione dell’ambiente non 
si sia sostanzialmente inteso eliminare la preesistente pluralità di ti-
toli di legittimazione di interventi regionali diretti a soddisfare conte-
stualmente, nell’ambito delle proprie competenze, ulteriori esigenze 
rispetto a quelle di carattere unitario defi nite dallo Stato” (citata sent. 
407/2002). Ed ancora più esplicite al riguardo sono state talune suc-
cessive sentenze, secondo le quali il compito dello Stato di dettare 
standard uniformi validi in tutte le Regioni “non esclude affatto la pos-
sibilità che le leggi regionali [...] possano assumere tra i propri scopi 
anche fi nalità di tutela ambientale” (sentt. 232/2005, 182 e 246/2006).
In sostanza, la competenza esclusiva dello Stato, di cui all’art. 117, 
secondo comma, lett. s), della Costituzione, in materia di ambiente, 
ecosistema e beni culturali, non è stata considerata una competenza 
piena ed esclusiva, ma, restringendosene il contenuto, è stata limitata 
alla potestà di “fi ssare standard di tutela uniformi sull’intero territorio 
nazionale”, con la conseguenza che, riguardo alla tutela dell’ambien-
te, erano ritenute sussistenti anche competenze regionali.
Negli ultimi tre anni, tuttavia, la Corte ha avviato un processo di 
profonda rivalutazione delle proprie posizioni, anche alla luce della 
necessità di approfondire il rapporto tra art. 117 e art. 118 Cost., cioè 
fra funzioni legislative e funzioni amministrative.
In questo senso, può considerarsi defi nitivamente acquisito che 
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l’“esercizio unitario delle funzioni amministrative” è stato previsto dal-
la Costituzione non già per riservare allo Stato la fi ssazione di standard 
minimi uniformi per tutto il territorio nazionale, ma per scopi funzio-
nali, per assicurare cioè il migliore svolgimento dell’azione ammini-
strativa, allocando le competenze verso l’alto o verso il basso, sulla 
base dell’oggetto e della ratio della disposizione di legge, da valutare 
secondo i principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza. 
È apparso evidente, in altri termini, che “l’uniformità territoriale” con-
cernente una certa disposizione di legge è piuttosto l’effetto anziché 
la causa dello spostamento delle competenze amministrative.
È risultato inoltre evidente che l’art. 118 Cost. ha, in fi n dei conti, at-
tenuato il rigore del principio della non corrispondenza tra funzioni 
legislative e funzioni amministrative, ravvisandosi in quel “salvo che 
[...] siano conferite” il riferimento concreto al soggetto (Stato o Regio-
ne) che aveva esercitato la sua competenza legislativa.
In altri termini, si è ritenuto che chi è competente ad emettere l’atto 
legislativo è anche competente ad indicare a quale ente territoriale 
spetta la competenza amministrativa, al fi ne di “assicurarne l’esercizio 
unitario”.
Insomma, è emerso in modo suffi cientemente chiaro che l’intenzione 
del legislatore costituzionale è stata quella di separare nettamente 
l’esercizio della funzione legislativa e di consentire una certa elasticità 
nell’individuazione del soggetto più idoneo ad esercitare la funzione 
amministrativa, la quale svolgendosi, non sul piano astratto (come la 
legislazione), ma sul piano concreto, deve fare i conti con la realtà 
fattuale in modo da perseguire secondo i canoni di economicità, effi -
cacia ed effi cienza i fi ni posti dalle leggi.
In questa ottica interpretativa, come agevolmente si nota, trova piena 
giustifi cazione il principio giurisprudenziale della “leale collaborazio-
ne” sul piano amministrativo, con l’implicita conseguenza che l’intesa, 
come qualsiasi altra forma di coinvolgimento dell’attività dello Stato 
con quella delle Regioni, possa avvenire solo sul piano dell’ammini-
strazione e giammai su quello della legislazione1.

(1) Le considerazioni sono di P. MADDALENA, L’interpretazione dell’art. 117 e 118 della 
Costituzione secondo la recente giurisprudenza costituzionale, in www.giustizia-ammi-
nistrativa.it, 28 gennaio 2010.
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A tale signifi cativo “arresto” la Corte giunge naturalmente per passag-
gi successivi, dapprima precisando (sent. 367/2007) che il concetto di 
paesaggio indica, innanzitutto, la morfologia del territorio, riguarda 
cioè l’ambiente nel suo aspetto visivo. Ed è per questo che l’art. 9 del-
la Costituzione ha sancito il principio fondamentale della “tutela del 
paesaggio” senza alcun’altra specifi cazione. In sostanza, è lo stesso 
aspetto del territorio, per i contenuti ambientali e culturali che contie-
ne, che è di per sé un valore costituzionale (sent. 272/2009).
Si tratta peraltro di un valore “primario”, come ha già da tempo pre-
cisato la Corte (sent. 151/1986; ma vedi anche sentt. 182 e 183/2006), 
ed anche “assoluto”, se si tiene presente che il paesaggio indica essen-
zialmente l’ambiente (sent. 641/1987).
Dunque il paesaggio come “indicazione” dell’“ambiente” e soprattut-
to, non più come insieme astratto di “bellezze naturali”, bensì come 
“insieme delle cose, beni materiali e loro composizioni, che presenta-
no valore paesistico”.
Quindi, non più bene immateriale, ma bene della vita, materiale e 
complesso, la cui disciplina comprende anche la tutela e la salvaguar-
dia delle fi nalità e degli equilibri delle sue singole componenti (sent. 
378/2007).
L’affermazione è di grande rilevanza, e di immediato impatto per quel 
che concerne la pianifi cazione urbanistica.
Infatti, la stessa Corte, subito si premura di precisare che

sul territorio gravano più interessi pubblici: quelli concernenti la conservazio-
ne ambientale e paesaggistica, la cui cura spetta in via esclusiva allo Stato, e 
quelli concernenti il governo del territorio e la valorizzazione dei beni cultu-
rali ed ambientali (fruizione del territorio), che sono affi dati alla competenza 
concorrente dello Stato e delle Regioni.
La tutela ambientale e paesaggistica, gravando su un bene complesso ed uni-
tario, considerato dalla giurisprudenza costituzionale un valore primario ed 
assoluto, e rientrando nella competenza esclusiva dello Stato, precede e co-
munque costituisce un limite alla tutela degli altri interessi pubblici assegnati 
alla competenza concorrente delle Regioni in materia di governo del territorio 
e di valorizzazione dei beni culturali e ambientali. In sostanza, vengono a tro-
varsi di fronte due tipi di interessi pubblici diversi: quello alla conservazione 
del paesaggio, affi dato allo Stato, e quello alla fruizione del territorio, affi dato 
anche alle Regioni.
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Si tratta di due tipi di tutela, che ben possono essere coordinati fra loro, ma 
che debbono necessariamente restare distinti. E in proposito la legislazione 
statale ha fatto ricorso, ai sensi dell’art. 118 della Costituzione, proprio a for-
me di coordinamento e di intesa in questa materia, ed ha affi dato alle Regioni 
il compito di redigere i piani paesaggistici, ovvero i piani territoriali aventi 
valenza di tutela ambientale, con l’osservanza delle norme di tutela paesag-
gistica poste dallo Stato. In particolare, l’art. 143 del d.lgs. 42/2004, novellato 
dall’art. 13 del d.lgs. 157/2006, ha previsto la possibilità, per le Regioni, di 
stipulare intese con il Ministero per i beni culturali ed ambientali e con il Mi-
nistero dell’ambiente e della tutela del territorio per “l’elaborazione congiunta 
dei piani paesaggistici”, precisando che il contenuto del piano elaborato con-
giuntamente forma oggetto di apposito accordo preliminare e che lo stesso è 
poi “approvato con provvedimento regionale”.
In buona sostanza, la tutela del paesaggio, che è dettata dalle leggi dello Sta-
to, trova poi la sua espressione nei piani territoriali, a valenza ambientale, o 
nei piani paesaggistici, redatti dalle Regioni.

Di contro, la pianifi cazione urbanistica, che attiene alla fruizione del 
territorio appartiene alla competenza legislativa concorrente regio-
nale, nel rispetto del limite della legislazione in materia paesistica e 
ambientale, riservata alla competenza legislativa esclusiva statale, con 
conseguenze che vedremo in relazione alla funzione amministrativa.

3. Tutela del paesaggio e sistema sanzionatorio
Le considerazioni che precedono, incidentalmente, esplicano effetti 
anche sulla tutela penale, poiché è pacifi co il diverso oggetto di tutela 
dei reati ambientali rispetto a quelli urbanistici, a giustifi care un diver-
so trattamento normativo, attinendo i primi alla tutela di paesaggio e 
ambiente, e cioè di beni materiali, mentre i secondi tutelano un bene 
astratto, consistente nel rispetto della complessiva disciplina ammini-
strativa dell’uso del territorio (Corte cost., ord. 144/2007).
Ed è proprio la riconosciuta materialità del bene paesistico ambien-
tale a conferire valore essenziale alle rimessione in pristino del pae-
saggio e dell’ambiente, alla quale tende l’intero sistema sanzionatorio 
in materia.
Del resto, appunto in considerazione della straordinaria importanza 
della tutela “reale” dei beni paesaggistici ed ambientali, il legislatore, 
nell’ambito delle sue scelte di politica legislativa, ha deciso di incen-
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tivarla in varie forme: sia riconoscendo attenuanti speciali a favore di 
chi volontariamente ripari le conseguenze dannose dei reati previsti 
a tutela delle acque (art. 140 del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 
152, recante “Norme in materia ambientale”), sia subordinando alla 
riduzione in pristino il benefi cio della sospensione condizionale della 
pena nei reati collegati alla gestione del ciclo dei rifi uti (artt. 139, 255, 
257 e 260 d.lgs. 152/2006), sia, infi ne, riconoscendo, come nel caso in 
esame, valore prevalente al ripristino del bene paesaggistico rispetto 
alla stessa pretesa punitiva dello Stato.
Invece, nell’ambito della repressione degli illeciti edilizi, la rimes-
sione in pristino dello stato dei luoghi, con demolizione delle opere 
abusivamente realizzate, rappresenta solo uno dei possibili esiti san-
zionatori dell’illecito, essendo prevista, in alternativa ad essa (art. 31, 
comma 5, d.P.R. 380/2001) la possibilità per il Comune di mantenere, 
a determinate condizioni, l’opera coattivamente acquisita.

4. Il ruolo dello Stato e delle Regioni
Si può dunque affermare, a questo proposito, che la disciplina unita-
ria e complessiva del bene ambiente inerisce ad un interesse pubblico 
di valore costituzionale primario (sent. 151/1986) ed assoluto (sent. 
210/1987), e deve garantire (come prescrive il diritto comunitario) un 
elevato livello di tutela, come tale inderogabile da altre discipline di 
settore.
In altri termini, come detto, accanto al bene giuridico “ambiente” o 
“paesaggio”, in senso unitario, possono coesistere altri beni giuridici 
aventi ad oggetto componenti o aspetti del “bene ambientale” ma 
concernenti interessi diversi, giuridicamente tutelati, taluni relativi alla 
conservazione e tutela dell’ambiente e del paesaggio, altri relativi alla 
loro utilizzazione.
Dunque, le Regioni, nell’esercizio delle loro competenze, debbono 
rispettare la normativa statale di tutela dell’ambiente, ma possono 
stabilire per il raggiungimento dei fi ni propri delle loro competenze 
(in materia di tutela della salute, di governo del territorio, di valorizza-
zione dei beni ambientali, ecc.) livelli di tutela più elevati (vedi sentt. 
30 e 12/2009, 105, 104 e 62/2008). Con ciò certamente incidendo sul 
bene materiale ambiente, sia al fi ne di una migliore tutela sia allo sco-
po di disciplinare adeguatamente gli oggetti delle loro competenze. Si 
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tratta cioè di un potere insito nelle stesse competenze attribuite alle 
Regioni, al fi ne della loro esplicazione.
Inoltre, è da rilevare che la dizione, ricorrente nella giurisprudenza 
della Corte, secondo la quale, in materia di tutela dell’ambiente, lo 
Stato stabilisce “standard minimi di tutela” va intesa nel senso che lo 
Stato assicura una tutela “adeguata e non riducibile” dell’ambiente 
(sent. 61/2009).
In conclusione, la tutela “ambientale” e paesistica” ha un contenuto 
allo stesso tempo oggettivo, in quanto riferito ad un bene, l’ambiente 
(sentt. 367 e 378/2007, 12/2009), e fi nalistico, perché tende alla mi-
gliore conservazione del bene stesso (vedi sentt. 104/2008, 10, 30 e 
220/2009).
L’individuazione nei termini appena descritti della materia tutela del-
l’ambiente pone in evidenza un dato di rilevante importanza: sullo 
stesso bene (l’ambiente) (sentt. 367 e 378/2007) “concorrono” diverse 
competenze (sent. 105/2008), le quali, tuttavia, restano distinte tra 
loro, perseguendo autonomamente le loro specifi che fi nalità attraver-
so la previsione di diverse discipline (vedi sentt. 367 e 378/2007, 104 
e 105/2008, 12 e 61/2009).
Questo fenomeno evidenzia che, secondo il disegno del legislatore 
costituzionale, da una parte sono affi date allo Stato la tutela e la con-
servazione dell’ambiente, mediante la fi ssazione di livelli “adeguati e 
non riducibili di tutela” (sent. 61/2009) e dall’altra compete alle Regio-
ni, nel rispetto dei livelli di tutela fi ssati dalla disciplina statale (sentt. 
62 e 214/2008), di esercitare le proprie competenze, dirette essenzial-
mente a regolare la fruizione dell’ambiente, evitando compromissioni 
o alterazioni dell’ambiente stesso.
È in questo senso dunque che può dirsi, come già accennato, che la 
competenza statale, quando è espressione della tutela dell’ambiente, 
costituisce “limite” all’esercizio delle competenze regionali (sent. 180 
e 437/2008 nonché 164/2009).
Innanzitutto, riconoscendosi la competenza piena ed esclusiva dello 
Stato in materia di tutela dell’ambiente viene smentito il nucleo es-
senziale della precedente giurisprudenza secondo la quale la compe-
tenza statale era limitata alla fi ssazione di standard (minimi) uniformi 
per tutto il territorio nazionale mentre spettava alle Regioni colmare 
eventuali lacune in tema di tutela dell’ambiente con proprie leggi.
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Inoltre, il problema di dare una spiegazione razionale a quel “colle-
gamento funzionale” tra competenze statali e regionali che emerge 
dalla disposizione costituzionale viene risolto, non ritenendo che la 
competenza statale in materia di tutela dell’ambiente fosse in parte 
comune alle Regioni, ma chiarendo che la disciplina posta dallo Stato 
nell’esercizio della sua competenza esclusiva in materia di tutela am-
bientale e paesistica funziona da limite per l’esercizio delle competen-
ze regionali che hanno ad oggetto la fruizione del territorio.
È dunque, evidente che la Corte abbandonando la precedente linea 
ispiratrice ha ritenuto di dare “a ciascuno il suo” (allo Stato la tutela 
ed alle Regioni la fruizione dell’ambiente) con ciò peraltro delineando 
anche i rapporti tra pianifi cazione paesistica e pianifi cazione urbani-
stica che sono di distinzione e concorso e non di intreccio.
Ne consegue che, nel caso della tutela ambientale, lo Stato, in quanto 
titolare di una competenza esclusiva, ai sensi dell’art. 118 Cost., nel 
rispetto dei suddetti principi, può conferire a sé le relative funzioni 
amministrative, ovvero conferirle alle Regioni o ad altri enti territoriali, 
ovvero ancora prevedere che la funzione amministrativa sia esercitata 
mediante il coinvolgimento di organi statali e di organi regionali o 
degli enti locali.
Quanto detto in ordine alla ripartizione della funzione amministrativa, 
dà ragione delle disposizioni di legge statale (art. 143 s. d.lgs. 42/2004) 
che disciplinano la pianifi cazione paesistica, dettando l’ordine di pre-
valenza che la normativa statale, alla quale è riservata, come detto, 
tale competenza, detta tra gli strumenti di pianifi cazione paesistica, 
esponendo un principio di gerarchia degli strumenti di pianifi cazione 
dei diversi livelli territoriali, sancito dall’art. 145 del d.lgs. 42/2004.
È dunque sancita la prevalenza della tutela paesistica su quella ur-
banistica, ed è inibito alle Regioni ribadire disposizioni che alterino 
questo ordine di priorità (sent. 272/2009) e la l.r. 23/2009 disciplina 
opportunamente il “come” di tale prevalenza.

5. L’attività di pianifi cazione nel quadro attuale delle competenze
In base all’art. 135 del d.lgs. 42/2004 la conoscenza, tutela e valorizza-
zione del paesaggio è assicurata tramite la pianifi cazione paesaggisti-
ca e “a tal fi ne le Regioni anche in collaborazione con lo Stato, nelle 
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forme previste dall’art. 143, sottopongono a specifi ca normativa d’uso 
il territorio, approvando piani paesaggistici, ovvero piani urbanistico-
territoriali con specifi ca considerazione dei valori paesaggistici, con-
cernenti l’intero territorio regionale, entrambi di seguito denominati 
piani paesaggistici”.
Il piano paesaggistico di cui all’art. 143 del medesimo decreto legisla-
tivo, elaborato secondo determinate fasi (comma 1), può anche essere 
frutto di intesa tra Stato e Regioni (commi da 3 a 5); in tal caso si ot-
tiene una semplifi cazione dei procedimenti autorizzatori, e all’entrata 
in vigore delle disposizioni che consentono tutto ciò (commi 4 e 5) 
“viene subordinata l’approvazione degli strumenti urbanistici adeguati 
al piano paesaggistico ai sensi dell’art. 145” (comma 5).
La stessa disposizione affi da al Ministero dei beni e delle attività cul-
turali l’individuazione delle linee fondamentali dell’aspetto del ter-
ritorio nazionale per quanto riguarda la tutela del paesaggio, con 
fi nalità di indirizzo della pianifi cazione, stabilendo altresì che i piani 
paesaggistici prevedono misure di coordinamento con gli strumen-
ti di pianifi cazione territoriale, e affermando (comma 3) il principio 
di prevalenza dei piani paesaggistici sugli altri strumenti urbanistici 
(sent. 180/2008).
Così è attuata la relativa separazione tra pianifi cazione territoriale ur-
banistica, da un lato, e tutela paesaggistica dall’altro, prevalendo co-
munque l’impronta unitaria della pianifi cazione paesaggistica (sentt. 
182/206 e 180/2008).
Ed è in siffatta più ampia prospettiva che, dunque, si colloca il princi-
pio della “gerarchia” degli strumenti di pianifi cazione dei diversi piani 
territoriali, espresso dall’art. 145 del d.lgs. 42/2004, tant’è che “le mi-
sure di coordinamento” tra pianifi cazione paesistica e pianifi cazione 
urbanistica sono dettate dai piani paesistici e non da quelli urbanistici 
(art. 145 citato e art. 47, comma 2, l.r. 20/2000), ai quali è affi data 
l’attuazione della pianifi cazione paesistica “in coerenza con i caratteri 
connotativi dei contesti paesaggistici locali” (art. 40-bis, comma 4, l.r. 
20/2000).
In particolare tale compito, anche in integrazione, è affi dato ai PTCP 
con l’esplicito divieto di deroga rispetto ai piani paesistici.
Come è evidente, si tratta di principi di immediata derivazione dal-
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la giurisprudenza costituzionale cui abbiamo fatto riferimento e che 
sono puntualmente recepiti dalla l.r. 23/2009, la quale, introducendo 
l’art. 40-ter alla l.r. 20/2000 affi da al PTCP la tutela del paesaggio così 
come la sua valorizzazione, con disposizioni esplicitamente sancite 
come inderogabili dalla pianifi cazione urbanistica (art. 40-sexies l.r. 
20/2000) e cogenti rispetto agli strumenti di pianifi cazione urbanistica, 
tanto da essere “prevalenti” rispetto alle previsioni di questi ultimi.
Coerentemente è la pianifi cazione urbanistica a doversi adeguare en-
tro 2 anni dall’approvazione del PTPR alle previsioni della pianifi ca-
zione paesistica, essendo a tale scopo individuato anche il primo 
strumento di raccordo, cioè la redazione del documento preliminare 
alla variante di adeguamento del PTCP al PTPR ad opera della Provincia, 
in accordo con la Regione e gli organi periferici del Ministero dei beni 
e delle attività culturali.
Ulteriore e certamente rilevante strumento operativo di raccordo sa-
rebbe a mio avviso, ed infi ne, l’effettiva attuazione della carta unica 
del territorio prevista dall’art. 19 della l.r. 20/2000, ad oggi però, e 
purtroppo, del tutto non attuata, con evidenti problemi dal punto di 
vista operativo.
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Sommario
1. Premessa – 2. Le nuove complessità nell’autorizzazione paesaggistica 
– 3. L’autorizzazione paesaggistica nella l.r. 23/2009 – 3.1. Alcune pro-
blematiche sostanziali e procedurali – 4. La gestione del vincolo – 5. Il 
potere autorizzatorio tra i diversi livelli di competenza territoriale – 6. Uno 
sguardo alla legislazione regionale in materia.

1. Premessa
Al pari di quanto già avvenuto in passato con altri interventi di nor-
mazione, degni di nota per l’intento di sistemazione organica e di 
continuo aggiornamento della disciplina1, anche per la legge regio-
nale 23/2009, recante norme in materia di tutela e valorizzazione del 
paesaggio e modifi ca della legge regionale 24 marzo 2000, n. 20, 
“Disciplina generale sulla tutela e l’uso del territorio”2, va sottolineata 
preliminarmente la medesima attenzione del legislatore dell’Emilia-
Romagna nel cercare di fornire un quadro chiaro e completo della 

L’autorizzazione paesaggistica. Rifl essioni 
sulla gestione del vincolo a margine 
della l.r. Emilia-Romagna 23/2009

Patrizia Marzaro

(1) Un riferimento esemplare in questo senso può essere costituito dalla normativa in 
materia di governo del territorio, oggetto di un attento lavoro di disciplina organica 
e di aggiornamento delle fattispecie e di sistemazione complessiva della materia, che 
trova oggi la propria sintesi formale nel Testo coordinato delle principali leggi sul go-
verno del territorio, che raccoglie al proprio interno rispettivamente: la legge 3 luglio 
1998, n. 19, “Norme in materia di riqualifi cazione urbana”, la legge 24 marzo 2000, n. 
20, “Disciplina generale sulla tutela e l’uso del territorio”, la legge 25 novembre 2002, 
n. 31, “Disciplina generale dell’edilizia”, la legge 19 dicembre 2002, n. 37, “Disposizioni 
regionali in materia di espropri”, la legge 21 ottobre 2004, n. 23, “Vigilanza e controllo 
dell’attività edilizia e applicazione della normativa statale di cui all’art. 32 del d.l. 30 
settembre 2003, n. 269, conv. in l. 24 novembre 2003, n. 326”.

(2) Formalmente la citata legge 23/2009 va ad integrare la legge 20/2000, inserendo il 
titolo III-bis “Tutela e valorizzazione del paesaggio”.
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disciplina in materia. Ciò appare ancora più apprezzabile in un am-
bito che presenta caratteristiche peculiari e delicate, posto a cavallo 
tra i commi 2 e 3 dell’art. 117 Cost., diviso tra competenza legisla-
tiva esclusiva e concorrente di Stato e Regione, e fi nalizzato ad una 
sistemazione organica della disciplina all’interno della Regione, che 
persegua la “valorizzazione” delle funzioni di amministrazione del 
paesaggio3 a tutti i livelli territoriali.
Sotto quest’ultimo profi lo, in particolare, la disciplina regionale del-
l’autorizzazione paesaggistica, ovvero della gestione del vincolo 
paesaggistico, con la delega della potestà autorizzatoria conferita ai 
Comuni – o alle Unioni di Comuni – pare anzitutto presentare una 
propria coerenza con il sistema complessivo attraverso il quale viene 
attuata la tutela del paesaggio in ambito regionale.
Esso, infatti, si snoda attraverso tutti i livelli della pianifi cazione urba-
nistico-territoriale, dal PTPR  – investito dal Codice Urbani della funzio-
ne di tutela del paesaggio in sede congiunta Stato-Regione – al PTCP, 
il quale, ex art. 40-nonies l.r. 20/2000, “attua i contenuti e le disposi-
zioni del PTPR, specifi candoli e integrandoli in riferimento alle caratte-
ristiche paesaggistiche, storiche e culturali del territorio provinciale”, 
mentre nel successivo art. 40-decies i PSC ulteriormente “provvedono 
a specifi care, approfondire e attuare i contenuti e le disposizioni del 
PTPR  e perseguono gli obiettivi di qualità paesaggistica da questo 
indicati”. Non a caso, peraltro, il precedente art. 40-bis, nel dettare in 
apertura i principi generali per la tutela e la valorizzazione del pae-
saggio, dopo aver sancito, al comma 2, che “nel rispetto dei principi 
di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione, la Regione, gli enti 
locali e le altre amministrazioni pubbliche, ciascuna nell’ambito della 
propria competenza, contribuiscono alla tutela, alla valorizzazione e 
alla gestione sostenibile del paesaggio”, prosegue al comma 4 con 
l’affermazione che “la tutela del paesaggio è garantita dal sistema 
degli strumenti di pianifi cazione paesaggistica, costituito dal Piano 

(3) Sulla confi gurazione di una funzione generale di amministrazione, del paesaggio, 
sia consentito il rinvio a P. MARZARO, La “cura” ovvero l’amministrazione del paesaggio: 
livelli, poteri e rapporti tra enti nella riforma del 2008 del Codice Urbani (dalla concor-
renza dei poteri alla paralisi dei poteri?), in Riv. giur. urb., 2008, p. 423 ss.
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territoriale paesaggistico regionale (PTPR), nonché dai Piani territoriali 
di coordinamento provinciale (PTCP) e dai Piani strutturali comunali 
(PSC) che diano attuazione al piano regionale, in coerenza con i ca-
ratteri connotativi dei contesti paesaggistici locali. I PTCP specifi cano, 
approfondiscono e integrano le previsioni del PTPR, senza derogare 
alle stesse, coordinandole con gli strumenti territoriali e di settore 
incidenti sul territorio”.
È evidente che i Comuni – specialmente quando sarà entrato a regime 
questo complesso sistema di riempimento dei vincoli con la defi nizio-
ne complessiva del c.d. statuto dei luoghi4 ad opera degli strumenti 
pianifi catori, nel rispetto delle scelte effettuate in sede di pianifi cazio-
ne congiunta Stato-Regione ex artt. 143 e 145 d.lgs. 42/2004 e di quel-
lo che è stato defi nito dalla giurisprudenza costituzionale un vero e 
proprio principio di sovraordinazione gerarchica della pianifi cazione 
paesaggistica rispetto agli strumenti urbanistico-territoriali, oltre che 
ai piani di settore5 – attraverso questo fi ltro di parametri a formazione 
integrata e nel rispetto del principio di adeguatezza e differenziazio-
ne, saranno in grado di porsi come attori primari nell’attuazione della 
tutela in sede di gestione del vincolo.

2. Le nuove complessità nell’autorizzazione paesaggistica
Ciò in realtà non signifi ca che oggi, invece, il ruolo di tali enti sia così 
ridotto. Tuttavia, per poterne comprendere appieno la portata – in un 
quadro generale che prescinde invero dalla dimensione strettamente 
regionale della legge 23/2009, ma che ne costituisce il presupposto 
necessario – esso va necessariamente collocato in una prospettiva 
plurima, che si presenta indubbiamente come un fattore di comples-
sità della materia e che prende le mosse da una considerazione ge-
nerale che ne sta alla base, ovvero dal fatto che ci troviamo di fronte 
ad un interesse, quello paesaggistico, che costituisce valore primario 
e assoluto dell’ordinamento, rimesso in primis allo Stato ex art. 117, 

(4) Così G. SANTANGELO, Paesaggio e governo del territorio: profi li introduttivi sulla legge, 
in questo stesso Quaderno.

(5) Cfr. sul punto Corte cost., 30 maggio 2008, n. 180, in Consulta Online, www.giur-
cost.org.
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secondo comma, lett. s) Cost.6 – e per esso disciplinato dal Codice 
– ma che, al contempo, la fi nalità di tutela del paesaggio, sempre nel 
rispetto del limite dell’inderogabilità degli standard di protezione uni-
formi, costituisce compito trasversale della Repubblica ex art. 9 Cost., 
e si distribuisce dunque su tutti i livelli dell’amministrazione7.
Trattare quindi dell’autorizzazione paesaggistica oggi, alla luce del-
la disciplina “combinata” statale e regionale, presenta vari livelli di 
complessità (e di complicazione) dei quali si deve tenere conto in via 
generale.
Anzitutto va chiarito che l’apporto normativo regionale può essere 
prettamente organizzativo e non altrimenti; e infatti l’art. 40-undecies 
della legge in esame, con una scelta di tecnica normativa molto chia-
ra, apre con un rinvio complessivo agli artt. 146, 147 e 159 del Codice 
per ciò che concerne “il rilascio dell’autorizzazione paesaggistica”.
Ferma restando la disciplina statale del procedimento di rilascio, ciò 
che compete al legislatore regionale è soprattutto la regolamentazio-
ne dei profi li organizzatori della gestione del vincolo – dalla qua-
le senza dubbio dipende buona parte del peso assunto dai Comuni 
– oltre all’eventuale completamento, in chiave di ulteriore dettaglio, 
di profi li procedurali ulteriori rispetto a quelli regolati dal Codice; e 
dunque nella disciplina dell’autorizzazione paesaggistica ci si muove 
su dimensioni normative diverse, che portano alla combinazione della 
parte procedimentale riservata allo Stato con quella più schiettamente 
organizzativa, rimessa dal Codice all’autonomia della Regione, in par-
ticolare dal comma 6 dell’art. 146, sull’adeguatezza e la differenziazio-
ne delle strutture delegate all’esercizio della funzione autorizzatoria, e 
dal successivo art. 148, sulle Commissioni locali per il paesaggio.
Ma, ciò posto, è in via generale che la disciplina autorizzatoria si 
presenta come intrinsecamente mobile e variabile, con il conseguente 
spostamento del ruolo degli enti territoriali locali in una posizione di 

(6) Questi profi li sono bene sintetizzati da Corte cost., 7 novembre 2007, n. 367, in 
Consulta Online, www.giurcost.org.

(7) Su questi aspetti si vedano ancora Corte cost., 16 giugno 2005, n. 232; 29 gennaio 
2005, n. 62; 5 maggio 2006, n. 182; 27 giugno 2008, n. 232; 29 ottobre 2009, n. 272, in 
Consulta Online, www.giurcost.org.
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maggiore o minor peso, in ragione del grado di attuazione della tutela 
dell’interesse paesaggistico che si sia raggiunto in un certo momen-
to storico (e in un certo luogo) e dunque della garanzia che gli sia 
stata assicurata in concreto, tanto in assoluto, mediante l’imposizione 
del vincolo, quanto in relazione ad altri interessi con il primo poten-
zialmente confl iggenti, attraverso la determinazione delle prescrizioni 
d’uso del bene.
Del resto, l’intera materia della tutela del paesaggio è caratterizzata 
da un continuo gioco dei ruoli che i vari soggetti vengono a praticare 
a tutti i livelli dell’ordinamento, tipico dei canoni della sussidiarietà8; 
dal livello centrale, con la posizione che lo Stato è venuto ad assu-
mere a seguito delle ripetute modifi che al d.lgs. 42/2004, a quello 
regionale, che spesso viene “vissuto” in chiave confl ittuale rispetto al 
primo, a causa del peso primario (antagonista) degli interessi di cui 
la Regione è portatrice in sede di governo del territorio unitamente 
alle amministrazioni territoriali minori, a quello di fatto assunto (o 
assumibile) da queste ultime nella loro duplice qualità di enti dele-
gati alla gestione (garanzia) del vincolo paesaggistico e di primi (e 
tradizionali) soggetti rappresentativi degli interessi urbanistici, i quali 
potrebbero essere causa di fortissime pressioni sulle amministrazioni 
in sede di gestione del vincolo paesaggistico. E non è dunque chi non 
veda la delicatezza di questo gioco.

3. L’autorizzazione paesaggistica nella l.r. 23/2009
Nell’esaminare allora la disciplina del rilascio dell’autorizzazione pae-
saggistica nella nuova legge dell’Emilia-Romagna, all’interno del più 
ampio quadro cui ci si è riferiti, pare opportuno, ai fi ni di una sua 
migliore comprensione, “isolare” i fattori di variabilità di cui si è det-
to, per analizzarli compiutamente nelle rispettive dimensioni statali e 
regionali.

(8) Su questi aspetti sia consentito il rinvio a C. MARZARO, La “cura”, cit.; S. AMOROSINO, 
La governance e la tutela del paesaggio tra Stato e Regioni dopo il secondo decreto 
correttivo del Codice dei beni culturali e del paesaggio, in Riv. giur. urb., 2009, p. 99 
ss.; C.P. SANTACROCE, La gestione dei vincoli paesaggistici tra ripensamenti centripeti e 
(ri-)formulazioni legislative centrifughe, in Riv. giur. urb., 2009, p. 219 ss.
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Ora, defi nitivamente tramontato il regime risalente alla legge Galasso, 
poi transitato nell’art. 159 del Codice – con il rilascio dell’autorizzazio-
ne da parte della Regione, o dell’ente a ciò subdelegato, ed il succes-
sivo, eventuale, annullamento ministeriale – quello attuale presenta 
un primo elemento di variabilità proprio nella presenza o meno di 
determinati presupposti di natura organizzativa.
Infatti, a seconda che, ex art. 146, comma 6, gli enti territoriali minori 
– Province, Comuni, ovvero eventuali forme associative o di coope-
razione fra enti locali – “dispongano di strutture in grado di assicu-
rare un adeguato livello di competenze tecnico-scientifi che nonché 
di garantire la differenziazione tra attività di tutela paesaggistica ed 
esercizio di funzioni amministrative in materia urbanistico-edilizia”, il 
potere di rilascio dell’autorizzazione potrà rimanere in basso, in capo 
all’ente delegato, ovvero si sposterà verso l’alto, in capo alla Regione 
– che ne è titolare ex art. 146 – secondo il meccanismo generale del 
c.d. azionamento dell’ascensore della sussidiarietà, già messo in luce 
in dottrina9.
Quanto a questo profi lo l’art. 40-undecies, inserito dalla l.r. 23/2009 
nella l.r. 20/2000, si connota per la completezza.
Conferita dall’art. 40-decies la delega ai Comuni per l’esercizio del-
la potestà autorizzatoria – con possibilità di ulteriore subdelega alle 
Unioni di Comuni – grava in prima battuta sugli enti delegati l’onere 
di garantire adeguatezza e differenziazione (art. 40-undecies, comma 
2), ferma rimanendo in capo alla Regione, ai sensi del successivo 
comma 3, la responsabilità di vigilare sulla presenza di tali requi-
siti organizzativi, i quali dovranno non solo sussistere al momento 
del trasferimento dell’esercizio delle funzioni ma anche permanere 
nell’ente delegato, a pena di decadenza della delega stessa (previa 
formale diffi da a quest’ultimo) e della riassunzione dell’esercizio del 
potere direttamente in capo alla prima.
Sotto questo profi lo, peraltro, la delega potrebbe divenire effi cace 

(9) Cfr. in proposito E. BUOSO, Rifl essioni sulla ridefi nizione dei ruoli di Stato e Regioni 
dopo la modifi ca al Codice dei beni culturali e del paesaggio di cui al d.lgs. n. 63 del 
2008: le competenze legislative e le funzioni amministrative in materia di paesaggio, in 
Riv. giur. urb., 2009, p. 127.
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anche in un momento diverso dal suo conferimento, essendo la sua 
operatività subordinata alla condizione della differenziazione e ade-
guatezza delle strutture, che il Comune per primo potrebbe ritenere 
di non essere in grado di assicurare all’interno della propria orga-
nizzazione. In tal caso, quindi, la competenza a pronunciarsi sulla 
domanda di autorizzazione paesaggistica all’interno di quel territorio 
comunale spetterà alla Regione sino al raggiungimento dei requisiti 
richiesti10.
Diverso ancora – e disciplinato dall’art. 40-decies, ai commi 3 e 4 – il 
caso di patologie nell’esercizio delle funzioni delegate.
Infatti “in caso di persistente inerzia nel compimento di un atto nel-
l’esercizio delle funzioni delegate, la Giunta regionale assegna al Co-
mune [...] un termine per provvedere”, trascorso inutilmente il quale 
verranno assunti i provvedimenti necessari, ivi compreso il rilascio 
dell’autorizzazione in via sostitutiva, mediante la nomina di un com-
missario ad acta. Nel caso differente, invece, di “persistenti e gravi 
violazioni delle leggi o direttive regionali o statali da parte di un Co-
mune [...] la Giunta regionale può, previa formale diffi da, apportare 
le eventuali necessarie modifi che all’assetto delle funzioni delegate” e 
dunque revocare la delega stessa.
Nell’esercitare il potere di vigilanza che le compete in via di princi-
pio in quanto titolare del potere autorizzatorio la Regione è adiuvata 

(10) Sotto questo profi lo va osservato come la normativa in esame, al pari delle altre 
di cui si dirà più avanti, mostri di fondarsi sul disposto “a regime ordinario” dell’art. 
146, comma 6, considerandolo separatamente dalla previsione transitoria di cui all’art. 
159, comma 1, che comminava la decadenza delle deleghe in atto al 31 dicembre 2009, 
ove la Regione non avesse preventivamente provveduto a verifi care la presenza negli 
enti delegati dei requisiti di differenziazione e adeguatezza delle strutture. Il legislatore 
regionale, infatti, considerando sostanzialmente esaurito il regime transitorio, provvede 
alla disciplina della materia prescindendo da quest’ultimo, e si fonda sul solo presup-
posto “strutturale” della spettanza del potere autorizzatorio alla Regione alla data di 
entrata in vigore del regime ordinario. Su tale fondamento – discostandosi dall’impianto 
normativo che caratterizzava invece il passaggio dal regime transitorio a quello defi niti-
vo nell’art. 159 – dà attuazione all’art. 146, comma 6, che disciplina le condizioni per la 
delega agli enti subregionali, scegliendo di attribuirla in via generale ex ante ponendo 
la responsabilità della sussistenza di tali condizioni direttamente in capo all’ente dele-
gato e riservandosi il potere di intervento in sede di vigilanza ex post ad esercizio del 
potere già trasferito.
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dall’Osservatorio regionale per la qualità del paesaggio – omologo di 
quello nazionale di cui all’art. 133 del Codice – che, ai sensi dell’art. 
40-octies, ha il compito di “monitorare l’attuazione della pianifi ca-
zione paesaggistica e l’evoluzione delle trasformazioni del paesaggio 
regionale, a supporto [...] dei compiti di vigilanza sulle funzioni am-
ministrative delegate ai Comuni e di valutazione delle trasformazioni 
incidenti sui beni paesaggistici”.
Senza dubbio un elemento di rafforzamento e di garanzia dell’uso 
adeguato della delega da parte dei Comuni, è costituito dal ruolo ri-
conosciuto dal legislatore dell’Emilia-Romagna alla Commissione per 
la qualità architettonica e per il paesaggio, in sostanziale funzione di 
Commissione locale per il paesaggio, di cui all’art. 148 del Codice.
Ciò per una pluralità di motivi.
Anzitutto per la composizione di tale organo, già disciplinato dall’art. 
3 della l.r. 31/200211, come “organo a carattere esclusivamente tecnico 
i cui componenti, di norma esterni all’amministrazione, presentano 
una elevata competenza e specializzazione”. Quindi, per l’ambito ter-
ritoriale di riferimento dell’azione della Commissione, che ne rafforza 
le caratteristiche di imparzialità nel senso della separatezza richiesta 
dall’art. 146 del Codice. Infatti il comma 9 dell’art. 40-undecies non 
solo lascia facoltà agli enti delegati di “defi nire ambiti ottimali per 
l’esercizio delle proprie funzioni, istituendo Commissioni per ambiti 
territoriali sovracomunali in forma associativa”, ma impone tale livello 
sovracomunale, coerentemente, ai Comuni chiamati dal PTPR  o dal 
PTCP alla pianifi cazione in forma associata o comunque intercomuna-
le. Infi ne va sottolineata anche l’obbligatorietà del parere della Com-
missione, che costituisce parte necessaria, e dunque separata, della 
relazione tecnica illustrativa da inviare alla Soprintendenza e che in 
tale guisa sicuramente arricchisce e garantisce ulteriormente l’adegua-
tezza e la specializzazione nell’esercizio della funzione delegata.

(11) Recante disciplina generale dell’edilizia; la Commissione è istituita dai Comuni ai 
sensi dell’art. 3 “quale organo consultivo cui spetta l’emanazione di pareri, obbligatori 
e non vincolanti, ai fi ni del rilascio dei provvedimenti comunali in materia di beni 
paesaggistici, interventi di risanamento conservativo e restauro e di abbattimento delle 
barriere architettoniche in edifi ci aventi valore storico-architettonico”.
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3.1. Alcune problematiche sostanziali e procedurali
Ma ulteriori e signifi cativi fattori di variabilità della disciplina e del 
ruolo degli enti che esercitano il potere autorizzatorio, dipendono an-
che da altri differenti profi li aventi, distintamente, natura sostanziale 
e procedurale.
Da un punto di vista sostanziale certamente la linea discriminante nel 
riconoscimento del peso dell’ente territoriale nella gestione del vin-
colo paesaggistico sta anzitutto – secondo il Codice Urbani – nell’av-
venuta o meno “vestizione” del vincolo, ovvero nella determinazione 
delle prescrizioni d’uso del bene paesaggistico che dovrebbe avvenire 
ad opera dell’ente – Stato o Regione – che ne aveva la paternità, nel 
caso di vincoli preesistenti al Codice, ma anche in sede di pianifi ca-
zione paesaggistica congiunta ex art. 143, comma 1 – come sembra 
stia per lo più accadendo nelle varie esperienze amministrative di 
pianifi cazione paesaggistica, stando alle preventive intese tra Stato e 
Regione.
Quando, in una di queste sedi, siano state dettate tali prescrizioni e, 
come richiesto dal comma 5 dell’art. 146, sia intervenuta la verifi ca 
positiva dell’avvenuto adeguamento degli strumenti urbanistici, il pa-
rere pronunciato dalla Soprintendenza nel procedimento di rilascio 
dell’autorizzazione degraderà da vincolante a meramente obbligato-
rio, con un evidente avanzamento del ruolo decisionale del soggetto 
chiamato ad esercitare il potere autorizzatorio, sul quale graverà il 
solo onere di motivare adeguatamente sulle ragioni per le quali riterrà 
eventualmente di discostarsi dalla valutazione espressa dall’organo 
statale.
Peraltro, è interessante notare che un elemento di variabilità “interno” 
a questo sistema, potrebbe situarsi a livello regionale, nella disciplina 
di attuazione del riempimento dei vincoli ovvero nel contenuto della 
stessa intesa Stato-Regione sulla quale questo si fonda.
Per quanto riguarda l’Emilia-Romagna, il legislatore ha adottato un 
sistema di pianifi cazione nel quale tutela e valorizzazione del paesag-
gio sono fortemente integrate, in cui – come si è visto in precedenza 
– il PTCP attua i contenuti e le disposizioni del PTPR  (in ogni caso frut-
to della pianifi cazione congiunta e inderogabili ai sensi del combinato 
disposto degli artt. 145, comma 3, del Codice e 40-sexies l.r. 20/2000) 
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specifi candoli e integrandoli in riferimento alle caratteristiche paesag-
gistiche, storiche e culturali del territorio provinciale. Ciò signifi ca, 
quindi, che la defi nizione complessiva delle prescrizioni d’uso può 
risultare dall’opera di una pluralità di soggetti, che agiscono in una 
pluralità di sedi, anche più ampia rispetto alla fattispecie – a questo 
punto minima – richiesta dal Codice e che dunque la dequotazione 
del parere, con l’abbassamento della fonte decisionale al livello terri-
toriale più lontano dal centro, potrà dipendere anche da fattori ulte-
riori a seconda delle varie realtà regionali.
Ma vi è di più. Non pare infatti che possa contrastare con la discipli-
na codicistica in esame la diversa ipotesi in cui la stessa normativa 
regionale, ovvero sempre l’intesa Stato-Regione ex art. 135 del d.lgs. 
42/2004 dalla quale, in sostanza, dipende la disciplina dell’uso dei 
beni paesaggistici – nel rispetto dei principi minimi fi ssati dalla leg-
ge statale – si estendano fi no a contemplare anche i meccanismi di 
verifi ca dell’adeguamento degli strumenti urbanistici, modulandoli in 
ragione delle scelte procedurali e sostanziali di pianifi cazione che 
sono state fatte e del grado di partecipazione alla loro elaborazione 
da parte degli organi dello Stato.
Da questo punto di vista – per quanto concerne la legge in esame 
– è degno di nota il sopracitato art. 40-sexies, il quale, ai commi 4 
e 5, assicura la partecipazione degli organi periferici del MIBAC “alle 
conferenze di pianifi cazione relative al procedimento di conformazio-
ne e adeguamento degli strumenti territoriali e urbanistici alle previ-
sioni del PTPR”, così come “le Province predispongono il documento 
preliminare relativo alla variante di adeguamento del PTCP al PTPR  in 
accordo con la Regione e gli organi periferici del Ministero per i beni 
e le attività culturali”. Tale variante, che ha già provveduto a comple-
tare sostanzialmente la vestizione del vincolo, contiene – rectius ha 
valore altresì di – “proposta di verifi ca e di aggiornamento dei vincoli 
paesaggistici [...] comprensiva delle prescrizioni, delle misure e dei 
criteri di gestione dei beni paesaggistici e dei relativi interventi di 
valorizzazione”12, dovendo comunque tale provvedimento intervenire 

(12) “Dopo l’approvazione della variante di adeguamento – prosegue il citato comma 5 
– le Province trasmettono la proposta di verifi ca e aggiornamento dei vincoli paesaggi-
stici alla Commissione regionale per il paesaggio di cui all’art. 40-duodecies”.
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da un punto di vista formale, essendo riservato allo Stato ovvero alla 
Regione il potere di dichiarazione (o di integrazione del contenuto) di 
notevole interesse pubblico (artt. 136-141-bis del Codice).
In sintesi, si potrebbe affermare che tanto più congiuntamente avvie-
ne il riempimento dei vincoli anche attraverso una loro graduazione 
successiva, “partecipata” dai titolari necessari di tale potere, tanto più 
si potrebbe ottenere la semplifi cazione della verifi ca dell’avvenuto 
adeguamento in sede urbanistica, dalla quale dipende il posiziona-
mento verso il basso del potere autorizzatorio con il relativo innalza-
mento del ruolo dell’ente territoriale minore.

4. La gestione del vincolo
Naturalmente, nonostante questo sistema mobile, teso ad adattare la 
tutela alla realtà del territorio e delle amministrazioni, c’è un elemento 
sul quale non si è in grado di intervenire mediante gli strumenti pro-
cedurali di cui si è detto, ma che non può essere sottaciuto poiché da 
esso dipende in buona sostanza la garanzia della tutela paesaggistica, 
che deve poi essere assicurata, attraverso il procedimento, dall’auto-
rizzazione.
Infatti, a prescindere dalle sedi, diverse, in cui ciò può essere avvenu-
to, il riempimento del vincolo deve però essere stato effettivamente 
operato, attraverso una defi nizione congrua dei modi di utilizzo (e 
di modifi cazione) del bene, che sia realmente in grado di garantire 
l’assenza di pregiudizio per i valori paesaggistici e di consentire, quin-
di, l’adeguato esercizio del potere autorizzatorio anche al livello più 
basso dell’ordinamento – quello in cui invece è più elevato il pericolo 
di commistioni con gli interessi urbanistici. Ciò comporta necessaria-
mente l’utilizzo di canoni di discrezionalità tecnica che portino ad 
un provvedimento avente un ridotto tasso di opinabilità e comunque 
passibile di un sindacato adeguato in sede giurisdizionale proprio 
per la presenza, da un lato, di appropriati parametri cui rapportare la 
logicità e la congruità della scelta dell’amministrazione, e, dall’altro, di 
norma, anche del parere rilasciato dalla Soprintendenza.
La delicatezza di questo profi lo è di tutta evidenza, poi, se si consi-
dera che, non solo l’ente delegato al rilascio dell’autorizzazione po-
trebbe discostarsi, motivando adeguatamente (in primis in ragione 
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delle prescrizioni d’uso dettate, che costituiscono a monte un limite 
per la P.A.) dal parere oramai solo obbligatorio della Soprintenden-
za, ma soprattutto che quest’ultimo – considerata la specialità della 
disciplina codicistica rispetto a quella dettata dagli artt. 16 e 17 del-
la legge 241/1990 – potrebbe anche non intervenire entro i termini 
previsti, con la conseguenza che, ex art. 146, comma 9, “in ogni caso 
[...] l’amministrazione competente provvede sulla domanda di autoriz-
zazione”, a questo punto nella “pienezza” del potere di gestione del 
vincolo, a fronte delle sole prescrizioni d’uso (congruamente o meno) 
preliminarmente dettate.

5. Il potere autorizzatorio tra i diversi livelli di competenza terri-
toriale
Dei profi li procedurali si è già in parte fatto cenno, ma anche a tale 
riguardo è opportuno dare la giusta rilevanza ai fattori di variabilità 
del ruolo delle amministrazioni coinvolte nella gestione del vincolo, 
che caratterizzano la disciplina (in questo caso) statale.
Defi nito nelle forme sopra descritte dal punto di vista dell’organizza-
zione, l’esercizio del potere autorizzatorio si dipana infatti attraverso il 
procedimento regolato dall’art. 146, componendosi di una pluralità di 
segmenti in cui Stato e Regione – o, per essa, ente delegato – risultano 
diversamente situati in ragione, come si diceva, della specifi cazione 
del grado di tutela conferita al bene paesaggistico, a seconda, cioè, 
che sia stata attuata o meno, nelle forme possibili, la c.d. vestizione 
del vincolo.
L’attenzione va quindi spostata sul rapporto che, nella sostanza, si 
delinea tra i vari enti nelle due ipotesi e sulle diverse posizioni che 
essi possono di conseguenza venire ad occupare.
Attualmente (salvi i rari casi in cui si sia proceduto all’integrazione 
dei vincoli) sulla relazione tecnico-illustrativa – corredata per l’Emilia-
Romagna dal parere della Commissione per la qualità architettonica 
e il paesaggio – che – con funzione sostanzialmente propositiva – il 
Comune deve inviare alla Soprintendenza entro i quaranta giorni pre-
visti per il compimento dell’istruttoria, quest’ultima, entro i successivi 
quarantacinque giorni, è tenuta a rendere un parere vincolante per 

2010_1_paesaggio_seconde.indd   64 23-11-2010   18:38:42



65CONTRIBUTI

l’amministrazione competente, che vi si dovrà conformare nei venti 
giorni successivi alla sua ricezione13.
Nella sostanza, quindi, il potere decisorio – con il meccanismo del-
l’azionamento dell’ascensore della sussidiarietà verso l’alto – è stato 
posizionato dal legislatore in capo allo Stato sino a quando non sa-
ranno disponibili i parametri specifi ci relativi agli elementi meritevoli 
di tutela e all’uso dei beni.
Ma la connotazione astratta del sistema non pare in grado, alla fi n 
fi ne, di garantire l’effettività di questa scelta.
Non si può dimenticare, infatti, che quelle che debbono ritenersi so-
stanziali esigenze di certezza delle posizioni giuridiche hanno indotto 
la dottrina prevalente e la prassi amministrativa a confi gurare il parere 
statale vincolante come prescindibile, nel caso in cui – ex art. 146, 
comma 9, prima parte – la Soprintendenza non si pronunci entro il 
termine complessivo di sessanta giorni dalla ricezione degli atti14; ciò 

(13) Ciò avverrà, ex art. 146, comma 8, rilasciando l’autorizzazione conforme al parere 
ovvero comunicando agli interessati il preavviso di provvedimento negativo ex art. 10-
bis della legge 241/1990.

(14) In effetti da un punto di vista ontologico e logico si possono avanzare dei dubbi 
intorno alla confi gurazione della prescindibilità del parere vincolante, che tuttavia pare 
ormai essersi affermata in sede di interpretazione dell’art. 146 del Codice. Da un lato, 
infatti, pare in sé contraddittorio che si possa prescindere da un atto al quale non si 
può riconoscere mera natura di dichiarazione di giudizio, ma che ha forza sostanzial-
mente decisoria, determinando esso necessariamente il contenuto del provvedimento 
fi nale. (Il dibattito dottrinale sul punto, legato alla complessità di questa fi gura è bene 
riassunto da A. TRAVI, Parere nel diritto amministrativo, in Digesto disc. pubbl., Torino, 
1995, p. 606, il quale sottolinea il dovere dell’autorità decidente di conformarvisi; in 
giurisprudenza cfr. tra le altre TAR Umbria, I, 6 maggio 2009, n. 202; TAR Veneto, II, 3 
agosto 2009, n. 2253; TAR Lombardia, Milano, I, 19 maggio 2009, n. 3767; Cons. Stato, 
VI, 12 giugno 2008, n. 2903, tutte in www.giustizia-amministrativa.it). Dall’altro, se 
anche si fosse voluto introdurre la regola della prescindibilità del parere come rimedio 
ad un’inerzia patologica dell’amministrazione statale – peraltro in deroga anche alla 
disciplina generale di cui agli artt. 16 e 17 della legge sul procedimento amministrativo 
– ciò risulterebbe logicamente in contrasto con la ratio dell’intero sistema di gestione 
del vincolo delineato dal Codice, dove è indiscutibile che lo spostamento verso il basso 
del centro autorizzatorio sia legato all’avvenuta determinazione delle prescrizioni d’uso 
oltre che anche all’avvenuto adeguamento degli strumenti urbanistici. È giocoforza 
allora ritenere che l’interpretazione affermatasi in dottrina e nella prassi amministra-
tiva e che poggia sostanzialmente sul dato letterale del solo comma 9 dell’art. 146, 
privilegiandolo e slegandolo in qualche modo dal precedente comma 5, ma anche dal 
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a prescindere dal fatto che siano state dettate le prescrizioni d’uso del 
bene e sia stato verifi cato l’avvenuto adeguamento degli strumenti 
urbanistici, per la sola ragione del silenzio dell’organo dello Stato 
protrattosi oltre il predetto termine.
In questo caso, quindi, l’inerzia della P.A. determinerà un brusco ab-
bassamento dell’“ascensore” di cui si è detto, conferendo di fatto l’in-
tero potere di garanzia e di gestione del vincolo all’amministrazione 
competente al rilascio del provvedimento fi nale – il più delle volte, 
nella realtà del nostro ordinamento regionale, quella posta al livello 
territoriale meno elevato – pur in assenza delle condizioni poste dal 
sistema a tutela del bene paesaggistico.
E non è chi non veda, allora, in una situazione nella quale si possono 
moltiplicare i fattori di variabilità, l’importanza della presenza effettiva 
(e del rafforzamento attraverso il ricorso alle Commissioni locali per 
il paesaggio) dei requisiti di differenziazione e adeguatezza in capo 
all’autorità decidente, i soli, a questo punto, rimasti a “presidiare” 
l’appropriata gestione del vincolo, assicurando la specializzazione di 
un’amministrazione che alla fi ne può risultare depositaria dell’intero 
potere di assicurare il valore paesaggistico.
In effetti, il contrasto con la graduazione complessiva del compito di 
tutelare tale valore, che – in attuazione dell’art. 9 Cost – costituisce 
una delle linee fondamentali del Codice, appare a tale riguardo in 
tutta la sua evidenza.
In nome di una scelta palesemente compromissoria tra le opposte esi-
genze di Stato e Regioni emerse in sede di elaborazione della discipli-
na codicistica15, ma altrettanto chiaramente derogatoria, può accadere 
invero che – pur a fronte di un procedimento modulato diversamente 
in ragione del diverso grado di attuazione della tutela, presente in un 
certo momento storico e in un certo luogo – la misura massima del 
potere decisorio si concentri in capo all’amministrazione competente 

comma 3 dell’art. 143, costituisca ancora una volta il frutto del confronto che ha sem-
pre animato Stato e Regioni su ciascuna versione del Codice del paesaggio e che li ha 
visti il più delle volte su posizioni dialettiche contrapposte e separate, sfociate anche 
in questo caso in una soluzione compromissoria che per sua natura è andata a minare 
la coerenza del sistema.

(15) Cfr. la nota che precede.
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al rilascio del provvedimento fi nale nell’ipotesi in cui, invece, essa 
dovrebbe essere minima, e che tale misura, in ogni caso, sia mag-
giore anche rispetto a quella “ordinaria”, nella quale tale potere deve 
transitare necessariamente attraverso il fi ltro delle prescrizioni d’uso, 
dell’adeguamento a livello urbanistico, e del parere obbligatorio (non 
vincolante e prescindibile) dell’organo statale.
Quando, infatti, si sarà giunti all’attuazione completa della normativa 
dettata dal Codice Urbani – secondo quanto previsto dall’art. 143, 
comma 5 – nella fi siologia del sistema la Regione – o, più presumibil-
mente l’ente delegato – avvierà il procedimento di autorizzazione sul-
l’istanza del privato, compiendo un’istruttoria completa sul progetto 
presentato, alla luce del contenuto del vincolo – individuato a livello 
superiore dal piano paesaggistico ovvero dal singolo provvedimento 
di vincolo, ovvero di integrazione del vincolo preesistente. Gli esiti 
di tale istruttoria verranno formalizzati nella relazione tecnico-illustra-
tiva, che, corredata dalla documentazione presentata dall’interessato, 
verrà inviata alla Soprintendenza – in funzione di sostanziale proposta 
– per la pronuncia del parere obbligatorio e non più vincolante.
Ove quest’ultimo – ex art. 146, comma 9 – non venga rilasciato entro 
i quaranta giorni successivi alla ricezione degli atti inviati dall’autorità 
decidente, questa potrà indire una conferenza di servizi che dovrà 
pronunciarsi entro il termine perentorio di quindici giorni; in ogni 
caso, però, decorsi complessivamente sessanta giorni dalla ricezione 
degli atti nel silenzio dello Stato si prescinderà dal parere, concen-
trando il potere decisorio, ma ormai “fi ltrato” a monte, in capo all’am-
ministrazione territoriale individuata.

6. Uno sguardo alla legislazione regionale in materia
Vista la complessità della materia ed i problemi di effettività della di-
sciplina che si è cercato di mettere in evidenza pare utile in chiusura 
effettuare una breve ricognizione del più ampio sistema regionale 
in fi eri, all’interno del quale la legge dell’Emilia-Romagna costituisce 
certamente un rilevante punto di riferimento, per le ragioni suesposte.
Non sono molte le normative che ad oggi hanno disciplinato la ma-
teria in modo ampio quanto quella che si è esaminata in queste pa-
gine.
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Si possono ricordare in proposito le leggi del Piemonte 32/200816, del-
le Marche 34/200817, della Toscana 62/2008 e 75/200918, del Friuli-Ve-
nezia Giulia 12/200819, della Puglia 20/200920, della Liguria 22/200921. 
Senza ricorrere ad interventi di normazione primaria, invece, altre Re-
gioni hanno provveduto ad emanare direttive per la verifi ca dei criteri 
di differenziazione e adeguatezza in capo agli enti delegati, richiesti 
dagli artt. 159 e 146 del Codice22.
Naturalmente non è necessaria qui una particolare disamina delle 
singole fonti che, peraltro, spesso si ripetono in modo quasi tralatizio 
ma anche poco coordinato al loro interno, quanto piuttosto vedere se 
sia possibile individuare eventuali linee di sviluppo dell’ordinamento 
regionale, alla luce dei problemi che si sono sin qui evidenziati.
Anzitutto tale esame conferma l’ordinaria allocazione al livello comu-
nale della delega al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica. A quanto 
è dato vedere, infatti, l’entrata in vigore dell’art. 146 non ha costituito 
per le Regioni occasione per ripensare alla propria organizzazione in 
materia, ma solo per adeguarsi – ove ciò risulti essere avvenuto – alle 
previsioni statali, intervenendo in modo più o meno effi cace, sui re-
quisiti di differenziazione e adeguatezza delle strutture.
Così, confermate le precedenti deleghe a Comuni23, Province24, e, in 
taluni casi, agli Enti Parco25 o alle Comunità montane26, incentivate in 
modo più o meno effi cace le forme associative tra enti per l’esercizio 

(16) Provvedimenti urgenti di adeguamento al d.lgs. 42/2004.

(17) Recante disciplina delle Commissioni locali per il paesaggio.

(18) Recanti modifi ca del capo IV della l.r. 1/2005, “Norme sul governo del territorio”.

(19) Recante modifi ca delle disposizioni di cui alla parte III della l.r. 5/2007, “Riforma 
dell’urbanistica e disciplina dell’attività edilizia e del paesaggio”.

(20) Recante norme per la pianifi cazione paesaggistica.

(21) Recante attuazione degli artt. 159, comma 1, 148 e 146, comma 6, d.lgs. 42/2004.

(22) Cfr. tra le altre Regione Umbria, d.G.R. 23 novembre 2009, n. 1650; Regione Sar-
degna, d.G.R. 30 luglio 2009, n. 37/11.

(23) Ciò accade per tutte le Regioni ricordate.

(24) Come avviene nelle Marche e in Liguria.

(25) Come avviene in Lombardia.

(26) Così avviene in Lombardia e nelle Marche.
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di tali funzioni, il primo elemento che emerge è l’uso che il legislatore 
regionale fa delle Commissioni locali per il paesaggio come strumen-
to specialistico di garanzia della presenza dei predetti requisiti.
Nella Regione Puglia, ad esempio, il potere autorizzatorio è delegato 
ai Comuni associati ex art. 33 del d.lgs. 267/2000, mentre i Comuni 
con più di 15.000 abitanti possono essere destinatari diretti della dele-
ga solo se affi ancati dalla Commissione; in forma più generale, invece, 
in Piemonte i Comuni “si avvalgono, per la valutazione delle istanze, 
delle competenze tecnico-scientifi che delle Commissioni locali per il 
paesaggio” che istituiscono singolarmente, o preferibilmente, in forma 
associata, al pari di quanto previsto – con disposizioni di contenuto 
più o meno approfondito e soddisfacente – in Toscana, nelle Marche 
e in Lombardia o in Liguria, Regione nella quale esse costituiscono 
“organi di supporto tecnico-scientifi co per la gestione delle funzioni 
subdelegate in materia di paesaggio e idonee a garantire il requisito 
di differenziazione tra attività di tutela paesaggistica ed esercizio di 
funzioni in materia urbanistico-edilizia”, rilasciando pareri obbligatori 
all’interno di una pluralità di procedimenti singolarmente individuati.
In varie Regioni, peraltro, create le Commissioni e in attesa della loro 
effettiva istituzione da parte dei singoli enti, si è provveduto ad assicu-
rare in via transitoria l’esercizio della funzione consultiva attribuendo-
la alle Commissioni edilizie integrate o addirittura ad esperti singoli27, 
ma in tal modo si è forse indebolita la garanzia dell’adeguatezza non 
accompagnandola dal reale obbligo della presenza di questi organi 
specialistici per l’esercizio della funzione autorizzatoria.
Quanto, invece, alla presenza delle condizioni di differenziazione e di 
adeguatezza delle strutture delegate, richieste dal Codice all’art. 146, 
comma 6, spesso il legislatore regionale si limita a richiamarle pedis-
sequamente o a richiedere garanzie in tal senso ai Comuni, ma sen-
za diffondersi sulle misure organizzative che devono essere adottate. 
Altre volte, invece, le precisa, considerandole sussistenti qualora “la 
responsabilità del procedimento di rilascio dell’autorizzazione pae-
saggistica sia affi data ad un soggetto diverso dal responsabile del pro-

(27) Così in Lombardia e nel Friuli-Venezia Giulia.
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cedimento urbanistico-edilizio, anche se appartenente alla medesima 
struttura organizzativa; il soggetto che svolge l’istruttoria possieda al-
meno uno dei requisiti di competenza ed esperienza previsti” per far 
parte delle Commissioni locali per il paesaggio o in alternativa siano 
state costituite le Commissioni stesse28. Alcune altre volte, infi ne, di-
sciplina le conseguenze dell’assenza di tali condizioni attribuendo alle 
Province o alla Regione il potere autorizzatorio, e solo in alcuni casi 
richiama espressamente il potere di vigilanza regionale sull’organizza-
zione delle strutture deputate all’esercizio della delega.
In conclusione, l’impressione che si ricava da questa prima fase di 
normazione regionale sembra deporre per la scarsa consapevolezza, 
da parte del legislatore, del ruolo che viene ad assumere l’ammini-
strazione cui è affi dato il compito di rilasciare l’autorizzazione pae-
saggistica nel sistema complesso ed intrinsecamente variabile quale 
quello instauratosi nel nostro ordinamento a seguito dell’entrata in 
vigore del Codice Urbani, e, soprattutto, delle sue ripetute riforme. In 
particolare, salvo qualche eccezione, pare mancare la consapevolezza 
dell’importanza, da un lato, delle misure organizzative rimesse all’au-
tonomia della Regione e delle altre amministrazioni, al fi ne di assicu-
rare l’effettiva specializzazione delle competenze tecnico-scientifi che 
richieste e la loro differenziazione rispetto alla gestione del governo 
del territorio, e, dall’altro, della necessità di ponderare oculatamente 
anche il profi lo dell’ambito territoriale nel quale collocare l’esercizio 
specialistico di tali competenze, soprattutto attraverso le Commissioni 
locali per il paesaggio, che, in una realtà estremamente frammentata 
dal punto di vista amministrativo territoriale, qual è quella del nostro 
Paese, parrebbe estremamente opportuno elevare ad un livello più 
ampio, e staccato, rispetto a quello comunale, che si è visto nella 
volontà regionale rimanere quello tradizionalmente deputato alla ge-
stione del vincolo paesaggistico.

(28) Così l.r. Marche 34/2008.
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1. La scelta del legislatore regionale: attribuzione della competenza 
autorizzativa ai Comuni
La Regione Emilia-Romagna ha delegato ai Comuni le funzioni ammi-
nistrative relative alla gestione della tutela del paesaggio fi n dal 1978, 
con la legge regionale n. 26.
La scelta fatta allora dal legislatore regionale, e mai più modifi cata, si 
basava sulla convinzione che i Comuni, in considerazione della vici-
nanza ai cittadini e della conoscenza specifi ca del territorio, fossero 
gli enti in grado di svolgere in maniera adeguata le funzioni relative 
alla gestione della tutela del paesaggio, in collegamento alle altre atti-
vità legate alla trasformazione del territorio che incidono sul territorio 
comunale. Vengono, cioè, riconosciute la capacità e l’idoneità del 
livello comunale di governare complessivamente il territorio di com-
petenza, sollecitandone la piena responsabilizzazione nei confronti 
del proprio territorio e dei cittadini che lo abitano, considerato che 
già sono dotati della responsabilità in merito allo sviluppo urbanistico 
dei loro stessi territori.
Questa impostazione dell’ordinamento della Regione Emilia-Romagna 
non ha subìto modifi che dal 1978 fi no ad oggi. Anzi, la legislazione 

Tutela del paesaggio e gestione 
urbanistico-edilizia nei Comuni: 
profi li organizzativi

Anna Mele
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regionale degli anni successivi si è basata su questo principio per 
defi nire la struttura organizzativa istituzionale delle funzioni ammini-
strative in tema di tutela del paesaggio.
La legge regionale 30 novembre 2009, n. 23, di cui oggi si tratta, ha, 
quindi, semplicemente confermato, con l’art. 40-decies, la delega ai 
Comuni di tutte le attività relative alla gestione della tutela paesaggi-
stica. La novità da registrare, in questa prospettiva di continuità, è che 
la legge promuove l’esercizio unifi cato delle funzioni amministrative 
nei confronti delle forme associative tra i Comuni, nel solco dei prin-
cipi fi ssati dalla legge regionale 10/2008, che ha disciplinato il riordi-
no territoriale e la razionalizzazione delle funzioni. Per questo motivo, 
la l.r. 23/2009 prevede espressamente la facoltà da parte dei Comuni 
di delegare, attraverso i Consigli comunali, le funzioni amministrati-
ve relative al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica alle eventuali 
Unioni di Comuni, al fi ne sia di semplifi care l’organizzazione tecnica 
predisposta per le attività relative, sia di attribuirle ad ambiti che risul-
tino ottimali per l’esercizio della funzione.

2. Il Codice dei beni culturali e del paesaggio e lo sfavore verso i 
Comuni
Con la modifi ca del 2008 al Codice dei beni culturali e del paesaggio, 
come noto, il legislatore statale ha deciso di attribuire la funzione di 
rilascio dell’autorizzazione in via principale alla Regione. La norma 
prevede che la Regione possa delegarla a forme istituzionali inter-
medie, quali la Provincia ovvero le eventuali forme associative e di 
cooperazione fra gli enti locali presenti sul territorio.
Il carattere straordinario della possibilità di delegare la funzione ai 
Comuni – che peraltro denota lo sfavore da sempre registrato dello 
Stato nei confronti dei Comuni in tale materia – già contemplato dal 
primo correttivo al Codice (2006), viene pienamente confermato dalla 
modifi ca del 2008, quando si prevede espressamente che la delega 
della funzione al Comune è legittimata soltanto se la Regione abbia 
previamente verifi cata la sussistenza, nei Comuni stessi, di due condi-
zioni specifi cate all’art. 146, comma 6:
1) la presenza all’interno della organizzazione comunale di strutture 
in grado di assicurare un adeguato livello di competenze tecnico-
scientifi che;
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2) la capacità di garantire la differenziazione tra attività di tutela pae-
saggistica e l’esercizio di funzioni amministrative in materia urbani-
stico-edilizia.
La verifi ca di sussistenza dei requisiti indicati è attività prevista come 
obbligatoria dall’art. 159 del Codice, così come modifi cato dal cor-
rettivo del 2008. Tale norma, nel disciplinare la procedura di rila-
scio dell’autorizzazione paesaggistica in via transitoria (che ha trovato 
applicazione fi no al 31 dicembre 2009), ha stabilito che le Regioni 
dovessero provvedere, entro il 31 dicembre 2008, a verifi care, nei 
soggetti delegati all’esercizio della funzione autorizzatoria in materia 
di paesaggio, dei requisiti di organizzazione e di competenza tecnico-
scientifi ca stabiliti all’art. 146, comma 6, apportando, in conseguenza 
di tale verifi ca, le eventuali necessarie modifi cazioni all’assetto della 
funzione delegata. Lo stesso articolo aveva previsto, inoltre, che in 
mancanza di tale verifi ca da parte della Regione, le eventuali deleghe 
già in essere alla stessa data del 31 dicembre 2008 dovessero inten-
dersi decadute.
La scelta del legislatore statale, quindi, dal 2006 in avanti è stata pro-
gressivamente nel segno dell’accentramento delle competenze in ma-
teria di gestione della tutela del paesaggio. Con una modalità che, 
avendo come fondamento la prevalenza a livello costituzionale del-
l’interesse della tutela del paesaggio, nella previsione dell’art. 9, e 
sulla base degli ulteriori principi costituzionali che presiedono all’al-
locazione delle funzioni amministrative, decide di rafforzare in questa 
materia l’adeguatezza e la differenziazione delle competenze, asse-
gnando un valore secondario al principio di sussidiarietà.

3. La verifi ca dei requisiti da parte della Regione Emilia-Romagna. 
Le considerazioni preliminari
La Regione Emilia-Romagna, come tutte le altre Regioni, è stata così 
messa nelle condizioni di dover svolgere le verifi che chieste dal Codi-
ce. Si è proceduto partendo da due considerazioni di base:
– in primo luogo, con l’art. 3 della legge regionale 25 novembre 2002, 
n. 31 la Regione ha disposto l’istituzione, presso ogni Comune, del-
la Commissione per la qualità architettonica e il paesaggio, quale 
organo consultivo che ha il compito, tra l’altro, di esprimere il pro-
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prio parere in merito alla valutazione della compatibilità paesaggi-
stica degli interventi edilizi proposti all’interno delle aree vincolate 
paesaggisticamente. Si tratta di un organismo che ha, quindi, un ruolo 
fondamentale all’interno del procedimento amministrativo di rilascio 
dell’autorizzazione paesaggistica, del quale è necessario sottolineare 
il carattere, previsto dalla norma regionale, tecnico ed esterno all’or-
ganizzazione dell’amministrazione comunale;
– altro dato di partenza importante è stata la considerazione dell’evi-
dente diffi coltà, per molti Comuni emiliano-romagnoli, di disporre di 
strutture tecniche che si occupino in maniera adeguata ed autonoma, 
come richiederebbe il Codice, dei procedimenti tesi all’emanazione 
dell’autorizzazione paesaggistica e dei titoli abilitativi edilizi, e ciò a 
causa della dimensione territoriale, dell’organizzazione tecnico-ammi-
nistrativa, della dotazione organica di personale, tenendo anche conto 
dei vincoli di natura programmatica e fi nanziaria.

3.1. La verifi ca dei requisiti da parte della Regione Emilia-Roma-
gna. Le indicazioni ai Comuni
Sulla base di tali considerazioni, quindi, la Regione – stante comun-
que l’obbligatorietà stabilita dalla legge nazionale di assicurare la dif-
ferenziazione tra l’organismo che esprime la valutazione di ordine 
tecnico-scientifi co e la struttura tecnica – ha ritenuto che la Commis-
sione per la qualità architettonica e il paesaggio, istituita e nominata 
ai sensi dell’art. 3 della l.r. 31/2002, sia l’organismo che consente di 
considerare adeguata la struttura comunale dal punto di vista tecnico-
scientifi co, così come richiesto dal Codice, rafforzando la separatezza 
tra la valutazione degli aspetti paesaggistici e l’esercizio di funzioni 
amministrative relative al rilascio del titolo abilitativo edilizio, in quan-
to organo esterno e autonomo rispetto alla struttura del Comune.
Su tale premessa, la Regione, con la direttiva n. 1676 del 20 ottobre 
2008, nel confermare l’obbligatorietà dell’istituzione della Commissio-
ne per la qualità architettonica e il paesaggio presso tutti i Comuni, 
ha fornito i criteri fi nalizzati alla nomina dei componenti delle stesse 
Commissioni, specifi cando i requisiti formali e di esperienza che de-
vono essere richiesti e garantiti da parte dei membri della Commis-
sione stessa. Questo al fi ne di garantire la presenza all’interno della 
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Commissione di componenti in possesso della necessaria preparazio-
ne tecnico-scientifi ca, fondamentale per le attività che l’organo deve 
svolgere.
A tal riguardo è appena il caso di ricordare che, successivamente 
all’istituzione della Commissione da parte della l.r. 31/2002, il Co-
dice, già nell’originaria versione del 2004, aveva previsto all’art. 148 
l’istituzione presso l’autorità competente di una commissione omolo-
ga, chiamata Commissione locale per il paesaggio. È anche vero che 
progressivamente, con i correttivi successivi al Codice, tale organismo 
ha perso di signifi cato, passando da potenziale sede di semplifi cazio-
ne e di confronto tra gli enti coinvolti nella gestione della tutela del 
paesaggio1, ad essere considerato quale organo consultivo in materia 
solo eventualmente previsto dalle legislazioni regionali. Questa scelta 
è in netta contraddizione con l’importanza che, al contrario, l’organo 
riveste all’interno del procedimento amministrativo di rilascio dell’au-
torizzazione nella nostra Regione, in quanto la funzione della Com-
missione è di dare supporto scientifi co alla struttura tecnica comuna-
le, arricchendo le potenzialità della valutazione paesaggistica degli 
interventi. A questo proposito, si deve sottolineare che la l.r. 23/2009 
prevede un rafforzamento della funzione della Commissione comu-
nale, quando al comma 6 dell’art. 40-undecies stabilisce che il pare-
re della Commissione debba essere riportato, quale documentazione 
fondamentale dell’interno della Relazione tecnica illustrativa2 di cui 
all’art. 146, comma 7, del Codice dei beni culturali e del paesaggio.
Ritornando alla direttiva 1676/2008, deve essere sottolineato che con 
essa la Regione ha individuato le condizioni, vincolanti per i Comuni, 

(1) Il testo dell’art. 148 originario prevedeva infatti che, qualora la Soprintendenza 
facesse parte della Commissione locale per il paesaggio, l’autorizzazione rilasciata di-
ventava defi nitiva e non doveva essere oggetto di ulteriori controlli.

(2) L’art. 146, comma 7, del Codice dei beni culturali e del paesaggio prevede che 
l’autorità competente al rilascio invii alla Soprintendenza, insieme alla documentazione 
presentata dal richiedente, anche una Relazione tecnica illustrativa. Non essendo spe-
cifi cato dalla norma stessa in cosa consista tale Relazione, si ritiene di dover intendere 
che essa debba consistere: nella documentazione, nella esposizione della motivazione 
della scelta effettuata dal Comune, con la conseguente proposta di rilascio o di diniego 
alla istanza di autorizzazione, e nel parere della Commissione della qualità architetto-
nica e del paesaggio.
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cui questi devono uniformarsi ai fi ni del proseguimento dell’esercizio 
delle funzioni amministrative in materia di gestione della tutela del 
paesaggio.
È stato, infatti, chiesto ai Comuni di certifi care, entro i termini tem-
porali fi ssati dalla norma, la loro condizione in merito ai requisiti di 
organizzazione e di competenza tecnico-scientifi ca stabiliti all’art. 146, 
comma 6, e in particolare si è chiesto ai Comuni di:
a) attribuire l’esercizio della funzione amministrativa a strutture con 
adeguato livello di competenza tecnico-scientifi ca: in primo luogo, 
il Codice richiede che venga affi data la funzione di istruttoria delle 
istanze di autorizzazione in materia paesaggistica a strutture comunali 
competenti dal punto di vista tecnico-scientifi co. Si è ritenuto che i 
Comuni debbano, pertanto, garantire la preparazione tecnica degli uf-
fi ci che svolgono tale attività istruttoria. In applicazione della norma-
tiva regionale, la struttura comunale deve avvalersi della competenza 
tecnico-scientifi ca della Commissione per la qualità architettonica e il 
paesaggio, istituita in attuazione dell’art. 3 della l.r. 25 novembre 2002, 
n. 31 e adeguata ai criteri fi ssati dalla direttiva stessa;
b) differenziare l’attività di tutela paesaggistica e l’esercizio delle fun-
zioni amministrative in materia urbanistico-edilizia: la seconda condi-
zione richiesta dal Codice per poter delegare ai Comuni la funzione 
di rilascio dell’autorizzazione, è che questi garantiscano la differen-
ziazione tra i procedimenti paesaggistico e urbanistico-edilizio. Que-
sta condizione nasce dalla richiesta del Codice di non confondere 
i due procedimenti di cui uno, quello paesaggistico, è autonomo e 
presupposto giuridico rispetto al procedimento di rilascio del titolo 
abilitativo edilizio, il quale deve essere rilasciato solo a seguito della 
positiva conclusione del procedimento relativo all’autorizzazione pae-
saggistica (vedi art. 146, comma 4, del Codice).
Come sopra già chiarito, si ritiene che tale condizione sia già soddi-
sfatta dall’istituzione della Commissione comunale per la qualità ar-
chitettonica e il paesaggio, in quanto, in base alla legge regionale che 
ne disciplina composizione e competenze, i componenti dell’organo 
consultivo devono essere esclusivamente tecnici di elevata competen-
za e specializzazione, di norma esterni alle strutture amministrative 
comunali, non essendo consentita la nomina di soggetti che ricopro-
no cariche politico-istituzionali.
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Sempre con l’obiettivo di garantire la differenziazione richiesta, è sta-
to chiesto ai Comuni di individuare e nominare differenti responsabili 
per i due distinti procedimenti, in modo che l’istruttoria e eventual-
mente la decisione in merito all’autorizzazione paesaggistica possa 
essere distinta e enucleata all’interno del più complesso procedimen-
to amministrativo che porta al rilascio del titolo abilitativo, rispetto al 
quale, dicevamo, l’autorizzazione è premessa imprescindibile.
Molti Comuni della Regione potrebbero però non avere una organiz-
zazione tecnico-amministrativa così complessa da permettere l’indivi-
duazione di due diversi responsabili per i due distinti procedimenti. 
In tal senso, la direttiva regionale ha indicato ai Comuni la strada 
della realizzazione di forme istituzionali consorziate o convenzionate 
fi nalizzate alla costituzione di una unica struttura tecnica cui viene 
attribuita la funzione di istruttoria delle istanze, almeno nei casi in cui 
i Comuni siano di ridotte dimensioni, ovvero qualora lo ritenessero 
comunque opportuno per lo svolgimento della funzione. È anche 
stato suggerito, in alternativa, di prevedere l’attribuzione dei compiti 
istruttori a una struttura già esistente presso altro Comune, nell’ambito 
delle forme associative previste dalle leggi regionali e nazionali, con 
particolare riguardo alle Unioni di Comuni e funzioni di cui alla l.r. 30 
giugno 2008, n. 10. Altra possibilità proposta ai Comuni è stata quella 
di individuare tale attribuzione congiunta delle funzioni sulla base dei 
sistemi ovvero delle Unità di paesaggio individuate dal PTPR, dal PTCP 
e dei Parchi presenti sul territorio.
Si deve, in ogni caso, sottolineare che l’art. 40-undecies, comma 9, 
stabilisce che i Comuni interessati da ambiti intercomunali individuati 
ai sensi dell’art. 13, comma 3, della stessa l.r. 20/2000 sono tenuti al-
l’istituzione e gestione, in forma associata, di un’unica Commissione 
per la qualità architettonica e il paesaggio.

4. Esiti della verifi ca regionale
La verifi ca regionale, iniziata subito a seguito dell’emanazione del cor-
rettivo al Codice del 2008, è proseguita fi no alla data del 31 dicembre 
2009, così prorogata dalla modifi che susseguitesi dell’art. 159 del Co-
dice dei beni culturali e del paesaggio. Oltre alla direttiva 1676/2008, 
gli uffi ci regionali preposti sono stati impegnati in una intensa attività 
di divulgazione e di supporto e consulenza nei confronti dei Comuni, 
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con l’obiettivo di individuare le scelte tecniche e operative più funzio-
nali e rispondenti alle indicazioni fornite.
Il termine per la verifi ca, come detto, è stato prorogato ben due volte. 
La Regione ha però deciso di dare atto, con due provvedimenti inter-
medi, dell’attività dei Comuni che sono risultati adeguati alle scadenze 
del 31 dicembre 2008 e quindi del 30 giugno 2009.
Tutta l’attività svolta ha portato alla data ultima fi ssata dal Codice alle 
seguenti conclusioni:
– la quasi totalità dei Comuni della Regione si sono attivati per cer-
tifi care la loro adeguatezza alle condizioni fi ssate dal Codice e dalla 
direttiva regionale, procedendo anche, in alcuni casi, a intraprendere 
le modifi cazioni necessarie sia nella composizione della Commissione 
sia nell’organizzazione della struttura tecnica comunale. Questi Co-
muni, quindi, sono stati confermati nell’esercizio delle funzioni ammi-
nistrative di gestione della tutela del paesaggio, delegate dal 1978;
– quindici Comuni sono risultati ancora non adeguati alla data del 
31 dicembre 2009 alle condizioni richieste: per questi Comuni, con 
successiva deliberazione, la Giunta regionale ha individuato le misure 
da assumere nei loro confronti. È stato infatti previsto che l’esercizio 
delle funzioni relative al rilascio dell’autorizzazione dovessero essere 
assunte direttamente dalla Regione, attraverso l’attività tecnica degli 
uffi ci regionali competenti, fi no alla data del 30 giugno 2010, termine 
ultimo, alla scadenza del quale i Comuni che dovessero mantenere 
la loro condizione di inadeguatezza, non saranno riconfermati nella 
delega di funzione.
Per chiarire la permanenza di Comuni non adeguati ai suddetti criteri, 
si deve sottolineare, intanto, che tali amministrazioni comunali alla 
data del 31 dicembre 2009 erano in fase di defi nizione dell’iter di ade-
guamento ai requisiti fi ssati, e, pertanto, si ritiene che non ci saranno 
problemi, allo scadere del termine fi ssato dalla Regione, a confermare 
anche per loro la delega alle funzioni amministrative autorizzatorie3.

(3) Si vuole qui dare atto che in effetti alla data di scadenza del termine ultimo fi ssato 
dalla Giunta regionale (30 giugno 2010) è stata defi nita la verifi ca regionale in merito 
alla sussistenza dei requisiti richiesti dal Codice. Con la determinazione del Direttore 
generale competente del 1° luglio 2010, n. 7113, si è dato atto dell’avvenuto adegua-
mento da parte di tutti i Comuni della Regione.
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Dall’esame delle risposte ottenute dai Comuni, si deve rilevare che 
molti di essi (per l’esattezza 63 Comuni), hanno realizzato forme varie 
di esercizio congiunto delle funzioni. In particolare, sei sono i casi nei 
quali l’associazione di funzioni deriva da forme già istituzionalizzate 
di Unioni di Comuni o Comunità montane o Consorzi. Mentre quin-
dici sono le forme di associazione realizzate ad hoc, proprio per sop-
perire alla carenza organizzativa di alcuni enti di consistenza minore, 
ovvero per realizzare quella forma di attività congiunta su territori che 
risultano ottimali dal punto di vista della funzione da svolgere. Ven-
tuno sono quindi le forme associative che a diverso titolo svolgono la 
funzione di cui si tratta in forma associata. Tra tutte queste situazioni 
che sono state registrate, si evidenzia che sono stati riscontrati casi 
nei quali i Comuni hanno realizzato in modalità intercomunale sia le 
strutture tecniche sia le Commissioni per la qualità architettonica e il 
paesaggio, e casi nei quali, al contrario, solo una delle due (o struttura 
tecnica o Commissione) è stata realizzata in forma associata.

5. La legge regionale 23/2009: la conferma della scelta
La l.r. 23/2009 ha preso atto della richiesta del Codice e della situa-
zione evidenziata dall’attività di verifi ca regionale. Infatti, la legge, 
confermando la delega ai Comuni in materia di gestione della tute-
la del paesaggio, tiene conto della necessità che questi assicurino 
l’adeguato livello di competenze tecnico-scientifi che e garantiscano 
la differenziazione richiesta dal Codice. Come si diceva all’inizio, la 
norma regionale prevede, in aggiunta, la possibilità per i Comuni di 
delegare le stesse funzioni alle Unioni di Comuni, con il fi ne quindi di 
individuare ambiti territoriali ottimali per l’esercizio della funzione e 
di realizzarla in maniera associata. Infi ne ai Comuni (e alle Unioni di 
Comuni) è anche data la facoltà di istituire Commissioni per la qualità 
architettonica e il paesaggio per ambiti sovracomunali.
Come è chiaro, il legislatore regionale non ha avuto dubbi nel confer-
mare la competenza della gestione della tutela del paesaggio in capo 
ai Comuni. In quest’ottica, però, la Regione ritiene di voler rinsaldare 
l’attività di vigilanza sull’attività dei Comuni, proprio al fi ne di rendere 
più trasparente l’azione regionale in materia di tutela.
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I vincoli paesaggistici 
tra Codice e l.r. 23/2009

Nicola Aicardi

Sommario
1. Introduzione – 2. Il vincolo provvedimentale – 2.1. I beni tutelabili – 2.2. 
Il procedimento di vincolo di competenza regionale. La Commissione regio-
nale per il paesaggio: composizione e funzionamento – 2.3. (segue) L’ini-
ziativa della proposta e l’istruttoria – 2.4. (segue) La proposta: termini, 
contenuto, pubblicità ed effetti – 2.5. (segue) Il procedimento regionale a 
seguito della proposta: competenza e fasi – 2.6. Il procedimento di vincolo 
di competenza ministeriale – 2.7. Il contenuto e gli effetti del vincolo – 2.8. 
L’integrazione dei vincoli esistenti – 2.9. La revisione dei vincoli esistenti 
– 3. Il vincolo ex lege – 3.1. I beni tutelati – 3.2. Il contenuto dei vincoli ex 
lege – 3.3. I casi di attenuazione del regime di gestione dei vincoli ex lege 
– 4. Il vincolo da piano – 4.1. Il vincolo paesaggistico da piano in senso 
stretto – 4.2. La tutela aggiuntiva da piano su beni diversi.

1. Introduzione
I beni paesaggistici sono i beni immobili che esprimono anche un va-
lore di interesse pubblico, in ragione della loro bellezza paesaggistica, 
e che perciò sono giuridicamente dichiarati tali, per legge o in base 
alla legge, e conseguentemente assoggettati ad una disciplina speciale 
di tutela e di valorizzazione.
Come è noto, il Codice dei beni culturali e del paesaggio (di segui-
to il “Codice”), secondo quanto molto chiaramente indicato all’art. 
134 dello stesso, disciplina tre concorrenti forme di individuazione (e 
quindi di vincolo) dei beni paesaggistici:
– vincolo a mezzo di un provvedimento amministrativo, ministeriale 
o regionale, per i beni aventi le caratteristiche indicate nell’art. 136 del 
Codice (c.d. “vincolo provvedimentale”);
– vincolo direttamente per legge, per i beni menzionati dall’art. 142 
del Codice (c.d. “vincolo ex lege”);
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– vincolo nel piano paesaggistico, consentito ai sensi del combina-
to disposto degli artt. 134, lett. c) e 143 del Codice (c.d. “vincolo da 
piano”).
Come è altrettanto noto, la prima forma di vincolo risale all’originaria 
legge sulle bellezze naturali n. 1497/1939; la seconda fu aggiunta con 
la c.d. legge Galasso (d.l. 312/1985 conv. in legge 431/1985); la terza 
rappresenta una novità introdotta dal Codice.
La disciplina procedimentale delle tre indicate forme di individuazio-
ne dei beni paesaggistici è già molto analitica nel Codice, perché la 
materia, riconducibile alla “tutela dei beni culturali” (genus, quest’ul-
timo, di cui i beni paesaggistici costituiscono una species all’interno 
del concetto unitario di “patrimonio culturale”: cfr. l’art. 2 del Codice), 
rientra pacifi camente nella potestà legislativa statale esclusiva ex art. 
117, comma 2, lett. s), Cost.
Gli spazi lasciati alla legislazione regionale in questa materia sono, 
quindi, piuttosto limitati.
Anche la nuova legge regionale sul paesaggio, oggetto di questo scrit-
to, fa, pertanto, ampi rinvii al Codice. Trattasi della l.r. Emilia-Romagna 
30 novembre 2009, n. 23 (di seguito “la l.r. 23/2009”), che interviene 
con la tecnica della novella alla legge regionale generale sul governo 
del territorio, l.r. Emilia-Romagna 24 marzo 2000, n. 20 (di seguito “la 
l.r. 20/2000 novellata”), nella quale viene inserito il nuovo Titolo III-
bis, rubricato Tutela e valorizzazione del paesaggio.
Nella materia qui considerata, gli ambiti su cui la l.r. 23/2009 inter-
viene a completamento del Codice attengono, eminentemente, a tre 
profi li.
Anzitutto i profi li organizzativi: il Codice, infatti, come fonte statale, 
quando attribuisce funzioni alle Regioni, non ha competenza a disci-
plinare la struttura ed il funzionamento dei relativi organi, perché si 
tratta di ambiti riservati alla legislazione regionale.
Poi la disciplina dei contenuti e degli effetti del piano paesaggistico 
in materia vincolistica: in questo ambito la legge regionale può di-
sporre più ampiamente in virtù della propria competenza concorrente 
in materia di “governo del territorio”, posto che il vincolo, in questo 
caso, trova fonte e/o regolazione in un piano con valenza anche ur-
banistico-territoriale.
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Infi ne, il tema della verifi ca dei vincoli esistenti, non espressamente 
trattato – come si dirà – dal Codice, ma sviluppato in modo autonomo 
dalla nuova legge regionale in disamina.
Nel prosieguo, saranno pertanto considerate le disposizioni del Codi-
ce sulle tre tipologie di vincolo paesaggistico dianzi indicate, con par-
ticolare riferimento ai punti su cui la nuova l.r. 23/2009 è intervenuta 
integrando, precisando ed ampliando il dettato del Codice.

2. Il vincolo provvedimentale
2.1. I beni tutelabili
Il vincolo provvedimentale può essere imposto sui beni aventi le ca-
ratteristiche elencate all’art. 136 del Codice. Questo elenco riproduce 
le (belle) defi nizioni dell’originaria legge 1497/1939, salvo alcune li-
mitate, ma interessanti precisazioni: tra i valori di interesse paesaggi-
stico è inclusa anche la “memoria storica”, mentre tra i beni tutelabili 
sono espressamente indicati “gli alberi monumentali”, nelle bellezze 
individue, ed “i centri ed i nuclei storici”, nelle bellezze d’insieme.
Come si è detto, l’imposizione del vincolo provvedimentale è di com-
petenza concorrente sia regionale sia ministeriale.

2.2. Il procedimento di vincolo di competenza regionale. La Com-
missione regionale per il paesaggio: composizione e funzionamento
Nel procedimento di imposizione del vincolo di competenza regio-
nale, il Codice, ereditando istituti presenti sin dalla legge del 1939, 
disciplina un’ampia sottofase di iniziativa con valore – come si dirà 
– già semi-provvedimentale.
Lo svolgimento di questa fase spetta ad apposite Commissioni regio-
nali (un tempo provinciali), la cui istituzione è demandata dal Codice 
alle Regioni (così l’art. 137, comma 1); tali Commissioni si confi gu-
rano, pertanto, come organi regionali (sebbene il Codice stesso vi 
inserisca come componenti di diritto anche tre rappresentanti dello 
Stato – v. infra).
In espressa “attuazione” dell’art. 137 del Codice, la l.r. 23/2009 istitui-
sce pertanto la “Commissione regionale per il paesaggio” (così l’art. 
40-duodecies, comma 1 della l.r. 20/2000 novellata).
Nella legge regionale la composizione dell’organo non è del tutto 
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concordante con quanto previsto dal Codice, ma è da ritenere che le 
differenze rientrino nella sfera dell’autonomia legislativa regionale in 
materia di organizzazione interna.
La Commissione è formata in maggioranza da funzionari pubblici che 
vi siedono di diritto ratione offi cii e, per il resto, da esperti esterni 
designati ad hoc.
Quanto alla parte pubblica, la l.r. 23/2009 non tocca, ovviamente, la 
componente statale, rappresentata dai vertici dei tre organi periferi-
ci del Ministero per i beni e le attività culturali (di seguito “MIBAC”) 
presenti sul territorio regionale aventi competenza (anche) in materia 
di paesaggio, vale a dire il Direttore regionale per i beni culturali e 
paesaggistici (di seguito il “Direttore regionale del MIBAC”), il Soprin-
tendente per i beni architettonici e paesaggistici e il Soprintendente 
per i beni archeologici.
Accanto a questi, il Codice prevede la presenza di due responsabili 
preposti ad uffi ci regionali competenti in materia di paesaggio, ma la 
l.r. 23/2009 ha scelto di riservare alla Regione un solo responsabile, 
cedendo alla Provincia il posto del secondo (art. 40-duodecies, com-
ma 2, lett. d) ed e), l.r. 20/2000 novellata).
La Commissione, per la parte pubblica, si presenta pertanto come 
collegio a composizione mista (Stato-Regione-Provincia) e variabile, 
perché, a seconda dell’argomento trattato, mutano ratione loci alcuni 
dei suoi componenti che hanno competenza territoriale limitata: se-
gnatamente, il Soprintendente ai beni architettonici e paesaggistici, 
perché in Emilia-Romagna operano tre Soprintendenze del settore, 
con sedi a Bologna, Parma e Ravenna, tra le quali sono ripartite le 
circoscrizioni provinciali, ed il responsabile dell’uffi cio della Provincia 
preposto alla tutela del paesaggio.
Nella Commissione, secondo il Codice, siedono, poi, fi no a quattro 
membri esterni, nominati dalla Regione tra esperti del settore. La l.r. 
23/2009 ha scelto di limitare la nomina a tre membri, attribuendo la 
relativa competenza alla Giunta regionale. Detti esperti vanno scelti – 
“di norma”, secondo il Codice, solo “eventualmente” per la l.r. 23/2009 
– nell’ambito di terne proposte dalle Università aventi sede nella Re-
gione, dalle Fondazioni aventi per statuto fi nalità di promozione e 
tutela del patrimonio culturale e dalle associazioni di protezione am-
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bientale (art. 40-duodecies, comma 2, lett. f), l.r. 20/2000 novellata)1.
Rispetto al Codice, la l.r. 23/2009 integra ulteriormente la composizio-
ne della Commissione con membri senza diritto di voto: il Sindaco e, 
ove esistente, il rappresentante della Comunità montana competen-
ti per territorio (art. 40-duodecies, comma 4, l.r. 20/2000 novellata). 
I Sindaci, un tempo presenti nelle Commissioni provinciali, ma ora 
espunti ai sensi del Codice, tornano quindi a fare parte dell’organo 
per volontà della l.r. 23/2009, seppure solo a titolo consultivo.
Qualche problema può destare, infi ne, la previsione della l.r. 23/2009 
(art. ult. cit.) per cui è componente senza diritto di voto anche il 
rappresentante designato dal Comando regionale del Corpo forestale 
dello Stato. Il Codice (art. 137, comma 2, terzo periodo), infatti, qua-
lifi ca tale rappresentante come componente effettivo delle Commis-
sioni regionali quando le proposte di vincolo riguardino “fi lari, albe-
rate, alberi monumentali”. La l.r. 23/2009 estende la partecipazione di 
questo componente a tutto ciò che riguarda “boschi e foreste”, ma la 
sottrazione del diritto di voto relativamente alla specifi ca materia dei 
“fi lari, alberate, alberi monumentali” appare in contrasto con il Codice 
e può essere fonte di contestazioni qualora la partecipazione ed il 
voto di tale rappresentante su questa materia avrebbe potuto essere 
determinante.
La l.r. 23/2009 (art. 40-duodecies, commi 2, 3 e 5 della l.r. 20/2000 no-
vellata), infi ne, reca ulteriori previsioni di tipo organizzativo: il Presi-
dente della Commissione è nominato dalla Giunta regionale tra il rap-
presentante della Regione stessa o gli esperti esterni; la Commissione 
è nominata con decreto del Presidente della Regione, dura in carica 
cinque anni2 ed ha sede presso la Regione; i componenti funzionari 
pubblici possono farsi sostituire da delegati.

(1) Invero, la l.r. 23/2009 fa un riferimento troppo generico alle ”associazioni portatrici 
di interessi diffusi”, mentre il Codice limita più correttamente la competenza alla desi-
gnazione alle sole associazioni ”individuate ai sensi delle vigenti disposizioni di legge 
in materia di ambiente e danno ambientale”, vale a dire le associazioni di cui all’art. 13 
della legge 349/1986.

(2) La durata in carica quinquennale vale, invero, solo per i membri esterni, mentre i 
funzionari che siedono nella Commissione ratione offi cii conservano l’incarico per tutta 
la permanenza nell’uffi cio.
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2.3. (segue) L’iniziativa della proposta e l’istruttoria
Alla Commissione – come si è detto – spetta l’iniziativa nel procedi-
mento di vincolo di competenza regionale, attraverso la formulazione 
di proposte alla Regione, in esito ad un ampio ed articolato sub-pro-
cedimento.
Questo sub-procedimento è disciplinato dall’art. 138 del Codice, cui 
la l.r. 23/2009 fa integrale rinvio, secondo quanto disposto dall’art. 40-
terdecies, comma 1, della l.r. 20/2000 novellata; vanno peraltro esami-
nate anche le previsioni contenute nel precedente art. 40-duodecies, 
comma 6, le quali, invero, creano – come si dirà – qualche dubbio di 
coordinamento con la normativa statale.
L’iniziativa circa la proposta può essere autonoma o eteronoma.
Secondo il Codice (art. 138), il potere di iniziativa autonoma spetta ai 
singoli commissari. La l.r. 23/2009, al citato art. 40-duodecies, comma 
6, della l.r. 20/2000 novellata, in proposito parla, meno precisamente, 
di iniziativa “propria” della Commissione, facendo evidentemente ri-
ferimento al successivo momento in cui la Commissione, dopo avere 
già positivamente delibato ed accolto proposte interne dei singoli 
commissari, provvede – di propria iniziativa – a formulare la proposta 
di vincolo alla Regione.
Il potere di iniziativa eteronoma, che per il Codice spetta generi-
camente agli “enti pubblici territoriali interessati”, viene più specifi -
camente attribuito, dalla l.r. 23/2009 – sempre all’art. 40-duodecies, 
comma 6 dianzi citato – a Regione, Provincia, Comune o Comuni 
interessati nonché al Direttore regionale del MIBAC. Peraltro, poiché 
gli stessi soggetti titolari del potere di iniziativa eteronoma, tranne il 
Comune, siedono anche nella Commissione (a titolo proprio il Diret-
tore regionale del MIBAC e a mezzo di loro funzionari la Regione e la 
Provincia), tali soggetti dispongono di una duplice via – interna ed 
esterna – di ingresso delle loro proposte in Commissione.
Non è tuttavia da ritenere che, in caso di iniziativa eteronoma, la Com-
missione, oltre che essere tenuta – come è ovvio – ad avviare l’iter 
del sub-procedimento di iniziativa, abbia anche il dovere di conclu-
derlo formulando la proposta alla Regione, senza spazi di valutazione 
discrezionale. Così, invero, potrebbe prima facie indurre a ritenere 
la formulazione letterale della norma in disamina della l.r. 23/2009, 
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secondo cui la Commissione, “su istanza” eteronoma “provvede a pro-
porre”; una siffatta interpretazione è però da scartare perché illogica, 
in quanto renderebbe inutile lo svolgimento dell’’intero sub-procedi-
mento di iniziativa di competenza della Commissione, ed in contrasto 
con l’art. 138 del Codice, cui la l.r. 23/2009 – come già si è detto – fa 
ampio rimando, il quale chiaramente riconosce alla Commissione un 
vasto potere discrezionale di valutazione delle proposte presentate.
A seguito degli atti di iniziativa, la Commissione svolge l’istruttoria.
Il Codice precisa opportunamente che tale istruttoria è svolta “attra-
verso le soprintendenze e i competenti uffi ci regionali e provinciali”, 
ossia avvalendosi degli uffi ci di tali enti senza creare nuovi apparati 
burocratici a servizio della Commissione stessa.
Sempre secondo il Codice, la Commissione deve consultare i Comuni 
interessati, ma è da ritenere che, nel quadro della l.r. 23/2009, tale 
parere sia sostituito dalla partecipazione consultiva del Sindaco in 
seno alla Commissione.

2.4. (segue) La proposta: termini, contenuto, pubblicità ed effetti
In base alle risultanze dell’istruttoria, la Commissione si esprime sul-
l’atto di iniziativa, decidendo se formulare o meno la proposta alla 
Regione.
Il descritto sub-procedimento deve concludersi entro sessanta giorni 
dalla presentazione dell’atto di iniziativa, decorsi i quali il proponente 
può presentare la propria proposta direttamente alla Regione (così 
l’art. 138, comma 2, del Codice).
In caso di decisione affermativa, la proposta, secondo il Codice (art. 
138, comma 1, secondo periodo), deve essere motivata (”con riferi-
mento ai valori storici, culturali, naturali, morfologici, estetici espressi 
dagli aspetti e caratteri peculiari degli immobili o delle aree consi-
derati ed alla loro valenza identitaria in rapporto al territorio in cui 
ricadono”) e contenere già le proposte delle “prescrizioni d’uso” dei 
beni che ne formano oggetto. Dunque, già in sede di proposta, i nuo-
vi vincoli provvedimentali previsti dal Codice devono nascere, come 
oggi di dice, “vestiti”, ossia recare le specifi che prescrizioni di tutela 
che costituiranno il parametro della futura gestione del vincolo (vale a 
dire, eminentemente, delle decisioni sulle richieste di autorizzazione 
paesaggistica).
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La l.r. 23/2009 (art. 40-duodecies, comma 6, lett. a), l.r. 20/2000 no-
vellata) aggiunge a tali contenuti della proposta anche gli “interventi 
di valorizzazione”; ciò signifi ca che, nell’ottica della legge regionale, 
l’imposizione del vincolo può produrre anche obblighi di facere in 
positivo (“interventi”) preordinati alla valorizzazione del bene tute-
lato.
Peraltro, poiché la l.r. 23/2009 prevede che il piano territoriale pae-
saggistico regionale (di seguito il “PTPR “) defi nisca anche criteri “per 
l’apposizione [...] dei vincoli paesaggistici” (così l’art. 40-quater, com-
ma 6 della l.r. 20/2000 novellata), la Commissione, nel formulare le 
proprie proposte, dovrà evidentemente uniformarsi a tali criteri.
Alla pubblicità della proposta provvede la Regione. Per tutti i tipi di 
proposta, il Codice (art. 139) richiede la pubblicazione per novanta 
giorni all’albo pretorio dei Comuni interessati, con contestuale de-
posito presso i medesimi uffi ci comunali, nonché la comunicazio-
ne alla Provincia (e alla Città metropolitana) e l’avviso dell’avvenuta 
pubblicazione su almeno tre quotidiani (due a diffusione regionale 
e uno nazionale) e sui siti internet degli enti territoriali interessati. 
Per le proposte relative alle bellezze individue è altresì prescritta la 
comunicazione individuale di avvio del procedimento ai proprietari, 
possessori o detentori dei beni che ne formano oggetto.
Una volta pubblicata (esattamente dal primo giorno di pubblicazione) 
o, per le proposte relative alle bellezze individue, una volta comu-
nicata, la proposta ha l’effetto di anticipare interinalmente la tutela 
per tutta la durata del procedimento di vincolo aperto dalla proposta 
stessa. Il Codice stabilisce, infatti, che da quel momento decorrono 
gli effetti dell’art. 146, comma 1 del Codice, ossia i beni che formano 
oggetto della proposta sono sottoposti al regime dell’autorizzazione 
paesaggistica.
Secondo la l.r. 23/2009, il contenuto della proposta va anche ad inte-
grare “la disciplina generale di tutela e di valorizzazione del paesag-
gio dettata dal PTPR, come specifi cato e integrato dai PTCP” (così l’art. 
40-terdecies, comma 2, della l.r. 20/2000 novellata, il quale, richiaman-
do il precedente comma 1, sembra fare riferimento già ai contenuti 
delle proposte della Commissione e non soltanto alle determinazioni 
regionali conclusive del procedimento di vincolo).
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La ratio dell’anticipo della tutela è nota e comprensibile: evitare che, 
in pendenza del procedimento di vincolo, gli interessati possano arre-
care ai beni oggetto della proposta modifi cazioni pregiudizievoli del 
loro valore paesaggistico, che non sarebbero più consentite una volta 
imposto defi nitivamente il vincolo.
Peraltro, per le proposte formulate dalla Commissione, l’effetto an-
ticipato della tutela vale, secondo il Codice, a tempo indeterminato; 
ciò a differenza delle proposte di vincolo paesaggistico formulate nel 
concorrente procedimento di competenza ministeriale, per le quali 
l’effetto di tutela anticipata vale solo fi no alla scadenza del termine 
di conclusione del procedimento di vincolo (così l’art. 141, comma 5, 
del Codice)3.
Questa scelta appare criticabile perché non tutela gli interessati in 
caso di ritardo dell’amministrazione procedente: le proposte, difatti, 
mantengono i loro effetti sine die, dando luogo all’assoggettamento 
dei beni che ne formano oggetto al regime dell’autorizzazione pae-
saggistica, anche qualora non venga assunto alcun provvedimento 
defi nitivo di vincolo.
Nondimeno, proprio per la durata sine die dell’effetto di tutela antici-
pata, la proposta assume senz’altro il carattere di atto con autonoma 
portata lesiva ed è, perciò, da ritenere immediatamente impugnabile.

2.5. (segue) Il procedimento regionale a seguito della proposta: 
competenza e fasi
La formulazione della proposta alla Regione conclude il sub-procedi-
mento di iniziativa ed esaurisce il compito della Commissione; come 
si è detto, già gli adempimenti pubblicitari della proposta, dianzi de-
scritti, spettano agli uffi ci regionali.
Peraltro, la l.r. 23/2009 non specifi ca più quale sia, all’interno dell’am-
ministrazione regionale, l’organo procedente né, soprattutto, l’organo 
competente all’adozione del provvedimento fi nale. Ciò a differenza di 
quanto stabiliva la l.r. 26/1978 (art. 8, comma 5), secondo cui l’appro-

(3) Analoga scadenza dell’effetto interinale vale anche nel procedimento di vincolo dei 
beni culturali (cfr. l’art. 14, comma 5, del Codice). 
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vazione degli elenchi delle bellezze naturali, compilati dalle, allora, 
Commissioni provinciali, spettava alla Giunta regionale, sentito il pa-
rere dell’Istituto regionale per i beni artistici, culturali e naturali, non-
ché della competente Commissione consiliare. In assenza di diversa 
previsione della legge regionale, è perciò da ritenere sussistente, ora, 
la competenza dirigenziale, perché l’atto di vincolo è un provvedi-
mento amministrativo che non costituisce esplicazione della funzione 
di indirizzo politico-amministrativo e, dunque, rientra nelle attribuzio-
ni dei dirigenti4.
Nella fase istruttoria del procedimento, disciplinata dal Codice, sono 
concessi trenta giorni dalla scadenza del periodo di pubblicazione 
della proposta (o dalla comunicazione individuale, per i proprietari, 
possessori o detentori nel caso delle bellezze individue) per la pre-
sentazione di osservazioni da parte degli interessati, che la Regione 
ha il dovere di esaminare.
Il procedimento si deve concludere, poi, nei successivi sessanta giorni.
Entro tale termine (peraltro ordinatorio, posto che – come si è detto 
– l’effetto di tutela anticipata derivante dalla proposta prosegue anche 
oltre), la Regione, qualora accolga la proposta della Commissione, 
eventualmente con le modifi che che ritenga di apportarvi in esito 
all’istruttoria, emana il provvedimento di vincolo paesaggistico, che il 
Codice denomina “dichiarazione di notevole interesse pubblico”.
Gli adempimenti pubblicitari, regolati dall’art. 140, commi 3 e 4, del 
Codice, sono la pubblicazione del provvedimento sulla Gazzetta Uf-
fi ciale e sul Bollettino Uffi ciale della Regione, con affi ssione di copia 
della Gazzetta Uffi ciale per novanta giorni all’albo pretorio dei Co-
muni interessati e deposito del provvedimento stesso, con le allegate 
planimetrie, presso i medesimi Comuni; per i vincoli sulle bellezze 
individue occorre altresì la notifi cazione dell’atto al proprietario, pos-
sessore o detentore e la trascrizione nei registri immobiliari.

(4) Per le norme regionali in materia di separazione tra funzioni di indirizzo politico 
e di gestione si vedano l’art. 62 dello Statuto regionale e l’art. 34 della l.r. 43/2001. La 
competenza dirigenziale è espressamente prevista, del resto, anche per i vincoli prov-
vedimentali di competenza del MIBAC (sia paesaggistici sia culturali). 
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2.6. Il procedimento di vincolo di competenza ministeriale
Il Codice, a seguito della sua ultima revisione, prevede un potere mi-
nisteriale di imposizione dei vincoli paesaggistici di tipo paritetico e 
concorrente, e non più soltanto sostitutivo in caso di inerzia regionale 
(artt. 138, comma 3, e 141 del Codice).
Anche questo procedimento parte da una proposta motivata (e “vesti-
ta”), nella specie del competente Soprintendente di settore, rivolta al 
Direttore regionale del MIBAC5.
In sostanza, il Soprintendente di settore – che, come si è detto sopra, 
siede anche nella Commissione regionale per il paesaggio – può alter-
nativamente scegliere se esercitare l’iniziativa sul potere di proposta 
di vincolo in seno a tale Commissione, in qualità di suo componente, 
dando così avvio al procedimento di vincolo regionale, ovvero se 
rivolgere tale stessa proposta al Direttore regionale del MIBAC, dando 
invece avvio al procedimento di vincolo ministeriale.
La proposta del Soprintendente, in quanto organo monocratico del 
MIBAC non apre un sub-procedimento di iniziativa – come quello dian-
zi descritto di competenza della Commissione regionale per il paesag-
gio – ma dà immediatamente avvio al procedimento di vincolo.
Tale procedimento segue un iter analogo, quanto ad attività e tempi, 
a quello già descritto per il procedimento di competenza regionale 
(pubblicazione e, ove occorrente, comunicazione della proposta, par-
tecipazione degli interessati attraverso le osservazioni, provvedimento 
fi nale del Direttore regionale del MIBAC, pubblicazione e, ove occor-
rente, notifi cazione e trascrizione dello stesso).
È prevista l’acquisizione dei pareri del competente Comitato tecnico-
scientifi co del MIBAC nonché della Regione, quest’ultimo da rendersi 
entro trenta giorni dalla richiesta (e previa consultazione della Com-
missione regionale per il paesaggio, secondo quanto previsto dalla l.r. 
23/2009: art. 40-terdecies, comma 3, l.r. 20/2000 novellata).
Come già segnalato (supra, par. 2.4), gli effetti interinali di antici-
pazione della tutela, propri della proposta di vincolo formulata dal 

(5) La competenza del Direttore regionale del MIBAC per l’adozione dei vincoli provve-
dimentali ministeriali è stabilita dall’art. 17, comma 3, lett. o-bis), del d.P.R. 233/2007, 
recante il regolamento di organizzazione del MIBAC. 
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Soprintendente al Direttore regionale del MIBAC, cessano allo scadere 
dei termini di conclusione del procedimento di vincolo.

2.7. Il contenuto e gli effetti del vincolo
Come già la proposta, a maggior ragione anche il provvedimento de-
fi nitivo di vincolo, regionale o ministeriale che sia, deve essere oggi 
“vestito”, ossia dettare – come recita l’art. 140, comma 2, del Codice – 
“la specifi ca disciplina intesa ad assicurare la conservazione dei valori 
espressi dagli aspetti e caratteri peculiari del territorio considerato”.
Questa indicazione è importante, per ragioni di certezza, anche nel-
l’interesse del proprietario del bene vincolato. In tal modo, risultano 
infatti più chiaramente defi nite e specifi cate ex ante le limitazioni 
derivanti dal vincolo, cui si deve conformare l’esercizio del potere au-
torizzatorio (cfr. l’art. 146, comma 7, del Codice); detto potere perde, 
perciò, i caratteri di estrema (e fi nanche eccessiva) discrezionalità che 
lo connotavano in passato.
In base alla l.r. 23/2009, il vincolo regionale può altresì contenere 
l’indicazione degli “interventi di valorizzazione”: difatti, se simili in-
dicazioni – come si è detto (supra, par. 2.4) – possono essere inse-
rite nella proposta della Commissione regionale per il paesaggio, è 
evidente che le stesse ben possono essere recepite dalla Regione nel 
provvedimento fi nale. Anche il vincolo regionale – come già la pro-
posta – deve essere emesso, poi, nel rispetto dei criteri di imposizione 
dei vincoli paesaggistici dettati dal PTPR.
Il contenuto del vincolo, oltre a costituire, come già si è appena ri-
cordato, il parametro per il rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, 
diviene, a tutti gli effetti, parte integrante del piano paesaggistico: così 
è stabilito dal Codice (art. 140, comma 2) e ribadito dalla l.r. 23/2009 
(si veda l’art. 40-quater, comma 2, ultimo periodo della l.r. 20/2000 
novellata, secondo cui “la disciplina del PTPR è integrata dalle speci-
fi che prescrizioni di tutela di immobili e aree di notevole interesse 
pubblico”).
Il vincolo, però, è gerarchicamente sovraordinato alle prescrizioni di 
piano, perché lo stesso “non è suscettibile di rimozioni o modifi che” 
in sede di elaborazione o revisione del piano paesaggistico (art. 140, 
comma 2, ultimo periodo del Codice); il suo contenuto è comunque 
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integrabile in sede di piano, in elaborazione congiunta con il MIBAC 
(art. 143, comma 1, lett. b) e art. 135, comma 1, terzo periodo del 
Codice).

2.8. L’integrazione dei vincoli esistenti
Un’importante novità dell’ultima revisione del Codice (art. 141-bis) 
è costituita dall’obbligo di integrazione dei vincoli provvedimentali 
esistenti con lo stesso contenuto previsto per i vincoli nuovi.
La competenza spetta alla Regione o al MIBAC6, per i vincoli rispettiva-
mente adottati nel passato.
Per i procedimenti di integrazione di competenza regionale, la l.r. 
23/2009 attribuisce alla Commissione regionale per il paesaggio il po-
tere di proposta alla Regione (art. 40-duodecies, comma 6, lett. c), l.r. 
20/2000 novellata). Alla medesima Commissione è altresì demandata 
la funzione consultiva nei procedimenti di integrazione di competen-
za del MIBAC, in caso di richiesta di parere da parte dell’amministra-
zione statale procedente (art. ult. cit., comma 7).
Né il Codice né la l.r. 23/2009 dispongono che alla proposta di in-
tegrazione segua lo stesso procedimento previsto per la proposta di 
nuovo vincolo; il che è ragionevole, perché l’atto di integrazione del 
contenuto del vincolo non è espressivo della stessa potestà (costitu-
tiva) impiegata in sede di imposizione del vincolo, ma mira soltanto 
a meglio delineare i contorni di una potestà già esercitata (cfr. supra, 
par. 2.6). È evidente, però, che dovranno quanto meno trovare appli-
cazione le garanzie partecipative di cui alla legge generale sui proce-
dimenti amministrativi n. 241/1990.
Del procedimento in questione il Codice (art. 141-bis, comma 4) di-
sciplina espressamente solo la fase integrativa dell’effi cacia, in modo 
identico a quanto previsto nel procedimento di imposizione dei vin-
coli; né poteva essere altrimenti, perché un atto che integra il conte-
nuto di un atto esistente va ovviamente sottoposto alle stesse forme 
di pubblicità previste per quest’ultimo.

(6) Segnatamente, la competenza è del Direttore regionale del MIBAC, su proposta del 
Soprintendente di settore competente: così l’art. 17, comma 3, lett. o-ter), del d.P.R. 
233/2007, cit.
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La Regione aveva tempo per provvedere all’integrazione dei propri 
vincoli esistenti entro il 31 dicembre 2009; scaduto tale termine, il 
MIBAC ha titolo per provvedere in via sostitutiva, ma è da ritenere che 
ciò non implichi l’esaurimento del potere regionale, fi ntantoché non 
sia adottato l’atto ministeriale sostitutivo.

2.9. La revisione dei vincoli esistenti
Accanto all’integrazione, la l.r. 23/2009 prevede un secondo, diverso, 
potere di intervento sui vincoli provvedimentali esistenti, ossia quello 
di “verifi ca e aggiornamento” degli stessi, nel caso in cui “siano venu-
te a mancare o siano oggettivamente mutate le esigenze di tutela del 
bene” (art. 40-duodecies, comma 6, lett. b), l.r. 20/2000 novellata).
Si tratta di una funzione non espressamente prevista dal Codice, ma 
che trova fondamento nella generale potestà della P.A. di riesaminare 
ed eventualmente di revocare i propri atti ad effi cacia indeterminata 
nel tempo (cfr. l’art. 21-quinquies della legge 241/1990).
È verosimile ritenere che tale funzione possa essere esercitata in coor-
dinamento con quella di integrazione contenutistica dei vincoli esi-
stenti: sarebbe difatti contrario al principio di economia dei mezzi 
giuridici disporre l’integrazione contenutistica di un vincolo che si 
intenda poi sottoporre a verifi ca ed aggiornamento.
Trattandosi, in questo caso, dell’adozione, almeno potenzialmente, di 
un contrarius actus (perché l’esercizio del potere in questione può 
dare luogo anche alla defi nitiva rimozione del vincolo), deve essere 
seguito lo stesso procedimento previsto per l’imposizione del vincolo, 
così come espressamente prevede, del resto, la l.r. 23/2009 (art. 40-
terdecies, comma 1, l.r. 20/2000 novellata).
Dunque, la formulazione alla Regione delle proposte di verifi ca ed 
aggiornamento dei vincoli esistenti spetta alla Commissione regionale 
per il paesaggio, in esito all’apposito sub-procedimento di iniziativa 
già descritto in precedenza.
Analogamente a quanto stabilito con riferimento all’imposizione dei 
vincoli nuovi (cfr. supra, par. 2.4), anche per la formulazione delle 
proposte di verifi ca e aggiornamento dei vincoli esistenti la Commis-
sione regionale per il paesaggio deve uniformarsi ai criteri defi niti 
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in proposito dal PTPR, ai sensi dell’art. 40-quater, comma 6, della l.r. 
20/2000 novellata.
Una particolare forma di iniziativa eteronoma del sub-procedimen-
to in questione è disciplinata dall’art. 40-sexies, comma 5, della l.r. 
20/2000 novellata, a mente del quale “la variante di adeguamento del 
PTCP al PTPR” contiene “la proposta di verifi ca e aggiornamento dei 
vincoli paesaggistici presenti sul territorio regionale”; tale proposta 
viene poi trasmessa dalla Provincia alla Commissione regionale per il 
paesaggio a seguito dell’approvazione della variante.
La l.r. 23/2009 non specifi ca che il potere della Commissione regiona-
le per il paesaggio di proporre la verifi ca o l’aggiornamento dei vin-
coli esistenti riguarda solo quelli adottati dalla Regione. A tale conclu-
sione si deve tuttavia pervenire perché la stessa l.r. 23/2009 (cfr. il già 
citato art. 40-terdecies, comma 1, l.r. 20/2000 novellata) prevede che il 
procedimento in questione sia regolato dagli artt. 138 ss. del Codice, 
i quali disciplinano la fattispecie che culmina nel provvedimento di 
competenza regionale.
È da escludere, d’altra parte, che la l.r. 23/2009 abbia inteso attribuire 
alla Regione il potere di verifi ca e di aggiornamento anche dei vincoli 
adottati dall’amministrazione statale. Infatti, poiché il MIBAC è tuttora 
dotato – come si è detto (supra, par. 2.6) – di competenza concor-
rente in ordine all’imposizione dei vincoli paesaggistici, il generale 
principio del contrarius actus esige che gli atti che intervengono su 
precedenti provvedimenti siano assunti dalla stessa amministrazione 
che li ha emanati.
D’altronde, la competenza ministeriale è prevista in modo testuale nel 
diverso caso, espressamente disciplinato dal Codice (e già esaminato 
supra, par. 2.8), dell’integrazione contenutistica dei vincoli esistenti.
Nulla vieta, tuttavia, che in esito al dibattito suscitato all’interno della 
Commissione regionale per il paesaggio, i rappresentanti del MIBAC in 
seno alla stessa si facciano carico di procedere, secondo le rispettive 
competenze, alla verifi ca e all’aggiornamento dei vincoli adottati dal-
l’amministrazione statale.
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3. Il vincolo ex lege
3.1. I beni tutelati
Sul fronte del vincolo ex lege, il Codice non interviene sull’enume-
razione delle aree che vi sono assoggettate, confermando l’elenco 
contenuto nell’originaria legge c.d. Galasso, poi trasfuso nel t.u. n. 
490 del 1999.
Vi sono, però, due ordini di novità nel regime giuridico di conforma-
zione e di gestione del vincolo ex lege.

3.2. Il contenuto dei vincoli ex lege
Da un lato, anche il vincolo ex lege viene riempito di contenuti, al pari 
del vincolo provvedimentale.
Per le aree soggette a vincolo ex lege, al piano paesaggistico è difatti 
demandato di determinare, in elaborazione congiunta con il MIBAC, le 
“prescrizioni d’uso intese ad assicurare la conservazione dei caratteri 
distintivi di dette aree e, compatibilmente con essi, la valorizzazione” 
(art. 143, comma 1, lett. c) e art. 135, comma 1, terzo periodo del 
Codice).
Nello stesso senso dispone la l.r. 23/2009, che, per “i sistemi, le zone 
e gli elementi territoriali” individuati dal PTPR come “meritevoli di tu-
tela”, ivi evidentemente incluse le aree soggette al vincolo ex lege, 
prevede la defi nizione, da parte dello stesso PTPR, della “normativa 
d’uso per la tutela dei caratteri distintivi” (così l’art. 40-quater, comma 
2, della l.r. 20/2000 novellata).

3.3. I casi di attenuazione del regime di gestione dei vincoli ex 
lege
Dall’altro lato, sono introdotte previsioni che consentono al piano 
paesaggistico di attenuare, a determinate condizioni, il regime di ge-
stione dei vincoli ex lege.
Il piano, infatti, può individuare aree soggette al vincolo ex lege, pur-
ché non interessate, allo stesso tempo, da vincoli provvedimentali, 
nelle quali la verifi ca di conformità degli interventi al piano medesimo 
non necessita dell’apposita autorizzazione paesaggistica, ma avviene 
“nell’ambito del procedimento ordinato al rilascio del titolo edilizio”; 
in tal caso, il piano deve però prevedere l’effettuazione di controlli 
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a campione sugli interventi realizzati e la reintroduzione dell’obbligo 
di autorizzazione nei Comuni in cui si siano verifi cate “signifi cative 
violazioni delle previsioni vigenti” (art. 143, comma 4, lett. a) e com-
ma 7 del Codice). Siffatte disposizioni di piano entrano in vigore, per 
ciascun Comune, solo dopo l’adeguamento dello strumento urbanisti-
co comunale al piano paesaggistico; tale entrata in vigore può altresì 
essere subordinata, dal piano paesaggistico, all’esito positivo di un 
periodo di monitoraggio (art. cit., commi 5 e 6)7.
Poiché l’accertamento di conformità è vincolato ai contenuti del piano 
paesaggistico – il quale, come si è detto, deve “vestire” i vincoli ex 
lege, onde delimitare la discrezionalità dell’amministrazione in sede 
di esercizio del potere autorizzatorio – è ragionevole supporre che la 
norma in questione si applichi pure qualora il titolo edilizio sia sosti-
tuito dalla DIA; nella fattispecie in esame, appare perciò ammissibile 
la sussistenza anche di una DIA paesaggistica ed una tale DIA sarà da 
reputare occorrente, ai soli fi ni paesaggistici, anche nei casi in cui 
l’intervento sia libero sul piano edilizio (ad esempio, per le manuten-
zioni ordinarie che incidono sull’aspetto esteriore degli immobili inte-
ressati). Questi aspetti di coordinamento con la materia edilizia, non 
trattati dal Codice, potevano forse essere opportunamente sviluppati 
in sede di legislazione regionale, ma neppure la l.r. 23/2009 fornisce 
chiarimenti in argomento.

4. Il vincolo da piano
4.1. Il vincolo paesaggistico da piano in senso stretto
Il Codice, nell’ultima sua revisione, distingue in modo chiaro due tipi 
di tutela che il piano paesaggistico può imporre, in aggiunta ai vincoli 
provvedimentali ed ex lege.
Il primo è un vincolo paesaggistico in senso stretto, che il piano, 
in elaborazione congiunta con il MIBAC, può imporre, con il relativo 

(7) La totale liberalizzazione, sotto l’aspetto paesaggistico, degli ”interventi effettiva-
mente volti al recupero ed alla riqualifi cazione” può essere prevista, dal piano paesag-
gistico, per tutte le aree soggette a vincolo, anche provvedimentale, individuate dal 
piano stesso come ”gravemente compromesse o degradate”: così l’art. 143, comma 4, 
lett. b), del Codice. 
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contenuto di prescrizioni d’uso, su ulteriori immobili o aree aventi le 
caratteristiche elencate all’art. 136 del Codice e, perciò, suscettibili di 
tutela con vincolo provvedimentale (art. 134, comma 1, lett. c); art. 
135, comma 1, terzo periodo e art. 143, comma 1, lett. d), del Codice). 
All’imposizione di questo vincolo, segue l’applicazione del regime 
autorizzatorio (così l’art. 146, comma 1, del Codice).
Peraltro, l’imposizione di questo vincolo, per come disciplinata dal 
Codice, suscita perplessità sotto il profi lo procedimentale, perché nei 
procedimenti di approvazione degli atti di pianifi cazione non sono 
normalmente contemplati istituti come la comunicazione individuale 
di avvio del procedimento e la notifi cazione del provvedimento fi na-
le, i quali – invece – sono imprescindibili, a garanzia del destinatario, 
nell’imposizione del vincolo provvedimentale, almeno sulle bellezze 
individue.
A ciò può, tuttavia, essere posto rimedio nel contesto del procedimen-
to di approvazione del PTPR come disciplinato dalla l.r. 23/2009. Alla 
Giunta regionale, in sede di approvazione del documento preliminare 
del PTPR, è infatti demandato di stabilire le forme di partecipazione 
degli interessati (così l’art. 40-quinquies, comma 4, della l.r. 20/2000 
novellata): è da ritenere che, qualora il documento preliminare del 
piano preveda l’imposizione di vincoli paesaggistici da piano in senso 
stretto, la Giunta regionale debba disporre la comunicazione indivi-
duale di tale documento ai proprietari interessati, in funzione della 
loro partecipazione.

4.2. La tutela aggiuntiva da piano su beni diversi
Il secondo tipo di tutela che può essere imposto dal piano paesaggi-
stico riguarda beni non aventi i requisiti per essere qualifi cati come 
beni paesaggistici in senso stretto.
Il Codice, all’art. 143, comma 1, lett. e), parla, in proposito, di “ulteriori 
contesti, diversi da quelli indicati all’articolo 134” (ossia dalla norma 
che elenca le tipologie di beni paesaggistici).
Tali contesti possono essere sottoposti dal piano paesaggistico a “spe-
cifi che misure di salvaguardia e utilizzazione”, che vincolano gli altri 
strumenti di pianifi cazione, ai sensi dell’art. 145 del Codice, ma senza 
effetti diretti conformativi della proprietà. Si tratta, perciò, di aree non 
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vincolate come beni paesaggistici, ma per le quali il piano paesag-
gistico dà prescrizioni che devono essere recepite dagli strumenti di 
pianifi cazione sottordinati.
Questo secondo tipo di vincolo ha eminentemente lo scopo di amal-
gamare tra loro i singoli vincoli provvedimentali, sorti in epoche di-
verse e in modo episodico, all’interno di ambiti omogenei di scala 
più vasta.
Si tratta di un obiettivo già da tempo perseguito dalla pianifi cazione 
paesaggistica della Regione Emilia-Romagna, ribadito ora anche dalle 
previsioni della l.r. 23/2009. In particolare, sembra rispondere alla 
fi nalità ora indicata la norma di cui all’art. 40-quater, comma 2, della 
l.r. 20/2000 novellata, che demanda al PTPR di individuare “i sistemi, le 
zone e gli elementi territoriali meritevoli di tutela, in quanto costitui-
scono gli aspetti e i riferimenti strutturanti del territorio”, stabilendo 
“per ciascuno di essi la normativa d’uso per la tutela dei caratteri 
distintivi”.
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Sommario
1. Introduzione – 2. Interessi individuali e diffusi nella tutela giurisdizio-
nale del paesaggio – 2.1. Gli interessi “individuati” e quelli “individuabili” 
in base ai criteri elaborati dalla giurisprudenza – 3. Conclusioni.

1. Introduzione

L’idea di affrontare l’argomento che sostanzialmente attiene al ruolo 
dei diversi interessi nell’ambito della disciplina del paesaggio nacque 
da alcune rifl essioni scambiate con il prof. Sciullo che si incentravano 
soprattutto sulla particolare tutela giurisdizionale prevista in materia 
dal legislatore statale (art. 146, comma 12, d.lgs. 42/2004).
È pertanto su questo versante che si concentrerà la mia relazione, an-
che se devo dire, più in generale, che la nuova legge regionale offre 
numerosi spunti per ulteriori rifl essioni sul tema.
Ad esempio, seguendo un ordine cronologico, con l’art. 40-ter – in re-
lazione ai compiti della Regione e alla politica per il paesaggio – che 
al comma 3 sottolinea il ruolo della Giunta (anche) al fi ne di promuo-
vere la partecipazione alle scelte relative alla tutela e alla valorizza-
zione del paesaggio, attraverso processi partecipativi dei cittadini e 
loro associazioni secondo metodologie trasparenti, paritetiche, rap-
presentative e inclusive che permettano il confronto dei punti di vista 
e la mediazione degli interessi. Affermazioni di ampio respiro che a 
volte, all’orecchio del giurista, possono suonare come espressioni di 
un gergo “politichese” – ad esempio le citate diverse metodologie 
intese a permettere il “confronto dei punti di vista”, ma che possono 
anche dare adito ad aspettative giuridiche come la “mediazione degli 
interessi”.

Interessi individuali e diffusi nella tutela 
e valorizzazione del paesaggio

Giorgio Baratti
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Ancora, con l’art. 40-quinquies, in relazione al procedimento di elabo-
razione del Piano territoriale paesaggistico regionale (PTPR), laddove 
si prevede la possibilità di formulare osservazioni e proposte da parte 
di diversi soggetti quali: a) enti e organismi pubblici; b) associazioni 
economiche e sociali e quelle costituite per la tutela di interessi diffu-
si; c) i singoli cittadini, nei confronti dei quali le previsioni del piano 
adottato sono destinate a produrre effetti diretti (comma 6).
Inoltre con l’art. 40-septies, che al comma 3 prevede accordi territo-
riali (tra Regione ed enti locali) “anche attraverso il confronto con le 
parti sociali e i portatori d’interessi diffusi”, nonché la possibilità di 
partecipazione agli stessi accordi anche per gli organi periferici del 
Ministero per i beni e le attività culturali ovvero altre amministrazioni 
statali interessate.
Attraverso il richiamo e il coinvolgimento di diversi soggetti risulta 
evidente come le citate norme della legge regionale fi niscano per 
contemplare ed incidere signifi cativamente su molteplici interessi che 
si animano nel vasto panorama offerto dalla materia che ci occupa.
Un panorama, si può aggiungere, i cui precisi contorni non si com-
prendono esattamente se non si tiene conto, da un lato, di cosa si-
gnifi chino tutela e valorizzazione del paesaggio e, dall’altro, la stretta 
relazione che intercorre tra paesaggio-ambiente e pianifi cazione urba-
nistica, nonché delle implicazioni, dirette e indirette, anche di caratte-
re economico che le scelte operate in materia comportano1.
A quest’ultimo proposito, si pensi, ad esempio, che “l’accordo ter-
ritoriale impegna gli enti sottoscrittori a conformare i propri atti di 
pianifi cazione e di programmazione ai suoi contenuti, indirizzando 
l’allocazione delle risorse comunitarie, nazionali, regionali e locali, 
anche settoriali e la progettazione dei relativi e specifi ci interventi” 
(art. 40-septies, comma 5) e che la Regione concorre al fi nanziamento 
dei progetti attraverso “appositi contributi” (art. 40-septies, comma 6).
Più in generale, poi, giova ricordare che secondo il “Codice” quando 
si parla di paesaggio, si deve intendere “il territorio espressivo d’iden-

(1) Questa stretta relazione emerge anche dalla lettura dell’art. 5 d.lgs. 152/2006, come 
sostituito dall’art. 1, comma 3, d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4.
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tità, il cui carattere deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dalle 
loro interrelazioni”, laddove la tutela del paesaggio “è volta a ricono-
scere, salvaguardare e, ove necessario, recuperare i valori culturali 
che esso esprime”; mentre la valorizzazione concorre a promuovere 
lo sviluppo della cultura attraverso un’azione (di promozione e di 
sostegno) affi data innanzitutto alle amministrazioni pubbliche, intesa 
a porre in essere “apposite attività di conoscenza, informazione e 
formazione, riqualifi cazione e fruizione del paesaggio, nonché, ove 
possibile, la realizzazione di nuovi valori paesaggistici coerenti e inte-
grati”. Valorizzazione, aggiungasi, che deve essere attuata nel rispetto 
delle esigenze della tutela (cfr. art. 131 d.lgs. 42/2004).
Date pertanto le numerose implicazioni che la tutela e la valorizzazio-
ne del paesaggio comportano, non deve stupire che tra gli obiettivi 
del legislatore regionale vi sia anche quello del massimo coinvolgi-
mento dei soggetti potenzialmente interessati, mentre potrebbe stu-
pire che nel momento in cui certi obiettivi sembrerebbero realizzarsi 
anche attraverso scelte che cadono su aspetti circoscritti del paesag-
gio, alcuni soggetti e i relativi interessi non risultino coinvolti.
Intendo riferirmi agli accordi territoriali ed alla circostanza che non si 
menzionino tra i soggetti coinvolgibili, anche solo in termini di con-
fronto o di partecipazione, i proprietari d’immobili.
Non entro nel merito tecnico-giuridico dell’ambito degli accordi ter-
ritoriali, né intendo rivendicare un ruolo ai proprietari solo perché la 
legislazione in materia (statale – art. 145, comma 4, d.lgs. 42/2004; e 
regionale – art. 40-sexies, comma 3) comporta che i limiti alla proprie-
tà derivanti dalle previsioni dei piani paesaggistici non sono oggetto 
d’indennizzo, ma credo che il massimo coinvolgimento dei soggetti, e 
quindi degli interessi di cui sono portatori, si imponga proprio in ra-
gione di quel salto di livello culturale che è implicato quale obiettivo 
di fondo dai concetti di tutela e valorizzazione del paesaggio.
In altre parole, mi sembra che in tema di paesaggio, così come in 
materia di ambiente, siano coinvolti aspetti e interessi (o se si pre-
ferisce beni) materiali e immateriali la cui coniugazione passa non 
solo attraverso un dato comune, “la sostenibilità”, ma anche e prima 
ancora, attraverso il passaggio dal momento della sensibilità a quello 
della cultura del tema.
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In questa prospettiva “culturale” che impone un cambio di mentalità al 
di là dei diversi interessi, giova piuttosto sottolineare, in conclusione 
di questa breve introduzione, l’interesse comune che, in analogia con 
quanto avviene in materia di ambiente, sembra sottendere la tutela 
e valorizzazione del paesaggio, cioè la consapevolezza che esse non 
risiedono solo nella salvaguardia di specifi ci elementi, quanto piutto-
sto nella salvaguardia dell’insieme delle condizioni che consentono 
all’uomo di trarre da ciò che lo circonda le tradizionali utilità fi siche, 
psichiche ed emotive, sociali ed economiche. Una visione, se si vuole, 
antropocentrica, in cui anche l’interesse per il “bene paesaggio” sem-
bra risiedere nell’equilibrio dei diversi fattori da cui scaturiscono per 
l’uomo le utilità richiamate2.

2. Interessi individuali e diffusi nella tutela giurisdizionale del 
paesaggio
Tracciato, ancorché per sommi capi, il quadro di riferimento che la 
nuova legge regionale lascia intravvedere in tema d’interessi si può 
passare alla trattazione del tema specifi co, non senza premettere 
un’avvertenza.
E cioè che in relazione alla tutela giurisdizionale la linea di demarca-
zione tra interessi individuali e interessi diffusi tende a stemperarsi, 
almeno nella misura in cui anche questi ultimi, proprio per trovare 
albergo nel processo, tendono tradizionalmente ad individualizzarsi, 
ovvero a materializzarsi necessariamente in un soggetto che li rap-
presenta (che si fa così portatore di una posizione concreta e diffe-
renziata).
Fenomeno di cui proprio i settori dell’ambiente e del paesaggio reca-
no testimonianze: si pensi, ad esempio, alle associazioni ambientaliste 
individuate ai sensi della legge 349/1986 (artt. 13 e 18).
È anche vero d’altra parte, che oggi questa rappresentazione, per 
così dire, individualizzante degli interessi diffusi viene rimessa in di-
scussione e la dottrina (ma anche, come vedremo, una parte della 

(2) Questa visione antropocentrica è sottolineata, peraltro in relazione all’art. 2 d.lgs. 
152/2006 in materia ambientale, da S. MARGIOTTA, La riforma della legislazione ambien-
tale, Milano, ed. Il Sole-24 Ore, 2006, p. 9.
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giurisprudenza) non ha mancato di sottolineare, quali elementi per 
una nuova rifl essione sul tema, sia la partecipazione ex art. 9 legge 
241/1990, sia il principio di sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 118, 
ultimo comma, della Costituzione3.
Passando alla trattazione del tema specifi co va innanzitutto eviden-
ziato che il Codice del paesaggio contiene, sin dalla prima versione, 
apposite disposizioni in tema di tutela giurisdizionale.
L’art. 146, comma 11, prevedeva, infatti, l’impugnabilità dell’autorizza-
zione paesaggistica, con ricorso al TAR o con ricorso straordinario al 
Presidente della Repubblica, da parte delle associazioni ambientaliste 
portatrici di interessi diffusi, individuate ai sensi dell’art. 13 della leg-
ge 349/1986 e da parte di qualsiasi altro soggetto pubblico o privato 
che ne avesse interesse. Inoltre era prevista per i medesimi soggetti 
la possibilità di proporre appello avverso le sentenze e le ordinanze 
del TAR, anche qualora non avessero proposto ricorso in primo grado. 
Infi ne, ed in modo assai singolare, si sanciva che il ricorso dovesse 
essere deciso anche se, dopo la sua proposizione ovvero in grado di 
appello, il ricorrente avesse dichiarato di rinunciare o di non avervi 
più interesse.
Specie quest’ultima disposizione aveva suscitato non poche perples-
sità, ad esempio portando ad interrogarsi in merito alla sua incidenza 
sul “principio della domanda” che regge anche il processo ammini-
strativo ed ancora, sulla sua probabile incostituzionalità e non man-
cavano critiche anche sotto diversi profi li di illogicità, nei confronti di 
una norma che in buona sostanza sembrava aver costruito il proces-
so amministrativo relativo alla pretesa illegittimità dell’autorizzazione 
paesaggistica come un processo di tipo oggettivo, sganciato cioè dal-
l’impulso di parte, per il quale, oltretutto, non si potevano escludere 
casi in cui, proprio in presenza di interessi diffusi venissero proposti 
ricorsi pretestuosi al solo scopo di costringere i controinteressati a 
concludere transazioni4.

(3) In questo senso si veda P. DURET, Rifl essioni sulla legitimatio ad causam in materia 
ambientale, in Dir. proc. amm., 2008, n. 3, p. 688 ss.

(4) In proposito si veda F. CANGELLI, La disciplina procedimentale dell’autorizzazione 
paesaggistica: l’impatto delle modifi che introdotte dal decreto 26 marzo 2008, n. 63, in 
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Tuttavia, con la novella del 2008 proprio quest’ultima, singolare, di-
sposizione in merito alla doverosità di una decisione anche a pre-
scindere dalla rinuncia del ricorrente o da una dichiarazione di non 
avervi più interesse, è stata espulsa e la nuova formulazione dell’art. 
146 del Codice prevede, al comma 12, più semplicemente che l’au-
torizzazione paesaggistica sia impugnabile con ricorso al TAR o con 
ricorso straordinario, dalle associazioni portatrici di interessi diffusi 
individuate ai sensi delle vigenti disposizioni di legge in materia di 
ambiente e di danno ambientale, nonché da qualsiasi altro soggetto 
pubblico o privato che ne abbia interesse. Resta ferma la possibilità 
per i medesimi soggetti di appellare le sentenze e le ordinanze del 
TAR, anche se non abbiano proposto ricorso in primo grado.
Complessivamente, come si vede, sono stati eliminati i profi li di mag-
giore criticità presenti nella precedente, richiamata, formulazione 
anche se, rispetto al regime generale, permangono aspetti di ecce-
zionalità: in particolare, la prevista impugnabilità delle decisioni del 
TAR anche a prescindere dall’essere stati parte in primo grado; ecce-
zione che evoca i giudizi elettorali (art. 83/12 del d.P.R. 570/1960) e 
che, d’altra parte, ha già trovato una sua interpretazione giurispruden-
ziale.
Secondo l’opinione dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato 
(espressa peraltro in un caso diverso dalla tutela del paesaggio e nei 
confronti di un’associazione di consumatori che rivendicava comun-
que tale possibilità d’appello), la disciplina dei giudizi elettorali e la 
norma in commento del Codice dei beni culturali e del paesaggio 
costituiscono normative speciali, derogatorie dei principi generali e 
pertanto non suscettibili di applicazione analogica.
In particolare poi, per quanto qui può interessare, il Supremo Colle-
gio sottolinea che “quando il giudizio amministrativo ha per oggetto 
un’autorizzazione paesaggistica la facoltà di proporre appello delle 
associazioni ambientaliste – pure nel caso di mancata partecipazione 
al giudizio di primo grado – risulta in effetti giustifi cata dal pericolo 
che, altrimenti, l’autorizzazione paesaggistica riconosciuta legittima 

Riv. giur. urb., 2009, n. 1-2, p. 212. Inoltre A. TRENTINI, Codice dei beni culturali e del 
paesaggio, Rimini, Maggioli, 2004, pp. 264-265.
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dal giudice di primo grado possa diventare defi nitiva, con conseguen-
te concreta possibilità per i proprietari degli immobili o delle aree in-
teressate, di porre in essere immediatamente interventi anche irrever-
sibili ed irrimediabilmente pregiudizievoli per i valori paesaggistici”5.
Tanto che in questo senso sembra giustifi carsi, anche sotto il profi lo 
della ragionevolezza, la particolare scelta operata nel nostro caso dal 
legislatore, al punto, che se, viceversa, si consentisse in generale a 
tutte le associazioni di consumatori inserite nell’elenco ministeriale, 
rimaste estranee al giudizio di primo grado, di proporre appello an-
che nell’ipotesi di inerzia dell’autorità competente (motivata sia da ef-
fettiva acquiescenza che dalla riserva di successiva adozione di nuovi 
provvedimenti emendati dalle parti ritenute viziate) si aprirebbe, in 
defi nitiva, ad una prospettiva di “accanimento giudiziario che non 
troverebbe in realtà giustifi cazione alcuna”6.
Emerge così il particolare signifi cato che viene attribuito ai “valori 
paesaggistici” ed alla relativa tutela al punto che, sempre sulla scorta 
della giurisprudenza del Consiglio di Stato, si può ricordare come in 
precedenza si fosse negato alle associazioni ambientaliste c.d. “indivi-
duate” tale possibilità di appellare (in assenza di un precedente ricor-
so) in materia ambientale nonostante il riconoscimento, da parte dello 
stesso giudice, del particolare signifi cato ad esse attribuibile attraverso 
la possibilità riconosciuta loro dal legislatore di impugnazione dei 
provvedimenti – illegittimi – che comportino l’alterazione ambientale: 
sul presupposto cioè che qualsiasi parte del territorio nazionale deve 
basarsi su un atto amministrativo legittimo.
In altre parole, sottolineando come tale possibilità d’appello non pos-
sa ad esse essere riconosciuta in generale, nonostante unitamente 
a quelle legittimate in base ai criteri elaborati dalla giurisprudenza, 
esse concorrano con i propri ricorsi giurisdizionali alla concreta affer-
mazione del principio di legalità. Ed ancorché per lo stesso giudice 
amministrativo si debba ritenere che alle associazioni “individuate” sia 

(5) Cons. Stato, Ad. Plen., 13 novembre 2006-11 gennaio 2007, n. 1, in Guida al diritto, 
2007, n. 6, p. 69 ss.

(6) Ibidem, p. 73.
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stato conferito un rilievo pubblicistico, anche in considerazione del 
fatto che l’ordinamento vigente non prevede la fi gura del pubblico 
ministero nel processo amministrativo7.

2.1. Gli interessi “individuati” e quelli “individuabili” in base ai 
criteri elaborati dalla giurisprudenza
Particolare rilievo (pubblicistico) va riconosciuto al paesaggio inteso 
anche e soprattutto quale “valore culturale” che comporta e giustifi ca 
una disciplina speciale in tema di tutela giurisdizionale; disciplina pe-
raltro di recente rivisitata ed emendata dagli aspetti più critici.
Queste, in sintesi, le prime conclusioni che si possono trarre dall’evo-
luzione normativa e dalle interpretazioni giurisprudenziali.
Quanto poi agli interessi sottesi dalla materia che ci occupa, la disci-
plina statale contempla la possibilità di tutela per qualsiasi soggetto 
pubblico o privato “che ne abbia interesse” (in questo senso nulla 
innovando rispetto al dettato precedente dell’originario art. 146 del 
Codice), mentre in relazione agli interessi diffusi, anch’essi tutelati, 
il nuovo dettato dell’art. 146 non menziona più l’art. 13 della legge 
349/1986 al fi ne dell’individuazione delle associazioni ambientaliste 
legittimate, prevedendo invece per queste ultime la loro “individua-
zione ai sensi delle vigenti disposizioni di legge in materia di ambien-
te e danno ambientale”.
Dato peraltro il tenore dell’art. 309 del Codice dell’ambiente (d.lgs. 
152/2006) ed il riconoscimento contenuto nel comma 2 della legit-
timazione delle organizzazioni di cui all’art. 13 legge 349/1986, non 
sembra a prima vista che la modifi ca del dettato dell’art. 146 del Co-
dice del paesaggio muti granché la situazione.
Piuttosto vale la pena ricordare che il novero dei soggetti (associa-
zioni), portatori di interessi diffusi ammessi alla tutela giurisdizionale 
non si esaurisce col riferimento a quelli c.d. “individuati” ai sensi del 
citato art. 13 legge 349/1986, comprendendo invece anche altri indivi-
duabili in base ai criteri elaborati dalla giurisprudenza.

(7) Si veda Cons. Stato, sez. VI, 6 giugno 2003, n. 3165, in Riv. giur. edilizia, 2004, 1, 
p. 306.
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In altre parole, come sottolineato dalla giurisprudenza amministrativa 
con riferimento all’ambiente ed agli interessi ambientali “posta la non 
tassatività del riconoscimento ministeriale ex legge 349/1986, esiste 
nel nostro ordinamento un duplice sistema di accertamento della le-
gittimazione ad agire delle associazioni ambientaliste (e dei comitati), 
nel senso cioè che il potere di individuazione ministeriale ex art. 13 
legge 349/1986 non esclude il potere del giudice di accertare, caso 
per caso, la sussistenza della legittimazione in capo ad una determi-
nata associazione”8.
Così, ad esempio, si è ritenuto che un ente privato, pur non compreso 
nelle associazioni individuate ai sensi dell’art. 13 legge 349/1986, sia 
comunque legittimato a ricorrere in giudizio, indipendentemente dal-
la sua specifi ca natura giuridica, quando: a) persegua (statutariamen-
te) in modo non occasionale obiettivi di tutela ambientale; b) abbia 
un adeguato grado di stabilità; c) un suffi ciente livello di rappresenta-
tività; d) un’area di afferenza ricollegabile alla zona in cui è situato il 
bene a fruizione collettiva, che si assume leso.
In altri termini, l’esplicita legittimazione delle associazioni ambientali-
ste individuate a livello nazionale o ultraregionale, non esclude di per 
sé la legittimazione ad agire in giudizio degli organismi privati che si 
costituiscono in un ambito territoriale più ristretto per salvaguardare 
in modo serio e duraturo l’ambiente in una data località9. Ma vi è di 
più, perché questa “dilatazione” (se così si può dire) della legittima-
zione ad agire si è giustifi cata non solo con l’esigenza di proteggere 
comunque interessi legati all’ambiente e alla salute delle popolazioni 
residenti ove questi ultimi non siano presi in considerazione da as-
sociazioni riconosciute ma assenti in loco, ma anche e soprattutto 
facendo leva sulle norme in tema di partecipazione al procedimento 
amministrativo e sul principio costituzionale di sussidiarietà orizzon-
tale: prospettando così un’interpretazione evolutiva peraltro, come 
vedremo, non sempre condivisa dalla stessa giurisprudenza ammini-
strativa.

(8) Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 2 ottobre 2006, n. 5760, in Riv. giur. edilizia, 2007, 3, p. 
1170.

(9) Cfr. TAR Liguria, Genova, sez. I, 18 marzo 2004, n. 267.
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Si è sottolineato, così, come ai sensi degli artt. 9 e 10 della legge 
241/1990, i portatori di interessi diffusi costituiti in associazioni o co-
mitati abbiano non solo la facoltà d’intervenire nel procedimento, di 
prendere visione degli atti dello stesso e di presentare memorie scritte 
e documenti, ma ancor più come la partecipazione al procedimento 
generi la legittimazione processuale e quindi debba riconoscersi la 
legittimazione ad agire ai sensi della legge 349/1986 anche alla asso-
ciazione ambientalista che opera localmente in ambito circoscritto, la 
quale abbia partecipato al procedimento oggetto di controversia.
Inoltre, sulla base del criterio della vicinitas, si è riconosciuta la legit-
timazione ad agire anche dei singoli, in particolare a tutela di interessi 
(ambientali) incisi da atti e comportamenti dell’amministrazione che li 
ledano direttamente e personalmente, unitamente all’intera collettività 
che insiste sul territorio locale.
Ancora, si è posto l’accento sull’ultimo comma dell’art. 118 della Co-
stituzione – ovvero sul principio della sussidiarietà orizzontale – per 
sottolineare come esso sancisca e concluda un percorso di autonomia 
non più collegato al fenomeno dell’entifi cazione, ma correlato più 
semplicemente alla società civile e al suo sviluppo democratico a 
livello quasi sempre volontario.
Infi ne, si è richiamata l’attenzione sulla necessità di evitare che la 
legittimazione ad agire delle associazioni ambientaliste (e/o dei co-
mitati) spetti solo per la tutela degli interessi ambientali in senso 
stretto, perché invece essa, in senso lato (ovvero secondo una no-
zione allargata di ambiente) comprende anche la conservazione e la 
valorizzazione dei beni culturali, l’ambiente in senso ampio, e quindi 
il paesaggio urbano, rurale e naturale, i monumenti e i centri storici: 
in defi nitiva, la qualità della vita10.

3. Conclusioni
Sullo sfondo del richiamato fi lone di giurisprudenza che dalle in-
novazioni dell’ordinamento giuridico (vorrebbe desumere) desume 
anche un mutamento in senso ampliativo dei criteri per stabilire la 

(10) Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 2 ottobre 2006, n. 5760, cit.
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legittimazione processuale si può passare a verifi care, in conclusione, 
quanto propone oggi, relativamente alla tutela giurisdizionale, la di-
sciplina statale e quanto invece prospetta, in merito al coinvolgimen-
to procedimentale dei diversi interessi, la nuova legge regionale sul 
paesaggio.
Come avevamo anticipato non va dimenticato però che le citate inter-
pretazioni evolutive-ampliative non trovano piena condivisione, per-
ché anzi, successivamente, hanno subito critiche e smentite da parte 
di altra giurisprudenza amministrativa.
Così, ad esempio, in relazione al richiamato principio di sussidiarietà, 
di cui all’art. 118 della Cost. novellato, si è ritenuto, invece, che esso 
attenendo a forme più evolute di esercizio di potestà amministrativa, 
non possa incidere sui cardini della funzione giurisdizionale.
A proposito dei quali, relativamente alla struttura della giurisdizione 
amministrativa, non come giurisdizione di diritto oggettivo, o come 
astratto sindacato di legalità, si è ribadito il carattere di giurisdizione 
di diritto soggettivo fi n dalla sua origine con l’istituzione della IV 
sezione del Consiglio di Stato, nata per decidere sui ricorsi aventi ad 
oggetto “un interesse di individui o di enti morali” (art. 3 legge 31 
marzo 1989, n. 4992).
Laddove poi, l’evidente richiamo alla posizione individuale legittiman-
te si è attuata nel principio dispositivo, in base al quale il ricorrente 
conserva la disponibilità del giudizio, potendo anche rinunciarvi sen-
za che possa opporvisi l’autorità amministrativa o altra autorità che 
agisca nell’interesse generale.
Concetti, peraltro, desunti anche dagli artt. 103 e 113 della Costituzio-
ne, ovvero dal riferimento alla tutela delle posizioni soggettive.
Giungendo infi ne a riaffermare, sulla scorta della tradizione, “l’esi-
genza imprescindibile” del collegamento dell’azione con la tutela di 
un interesse (individuale) concreto (qualifi cato) e differenziato da 
quello della generalità (anche allorquando la legge, come ad es. art. 
10 legge 765/1967, consente a “chiunque” di impugnare “la licenza 
edilizia”)11.

(11) Cons. Stato, sez. V, 19 febbraio 2007, n. 826, in Dir. proc. amm., 2007, 3, p. 859.
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Sul punto, relativamente alla disciplina statale sul paesaggio, si può 
ricordare che è stata espulsa quella norma che impediva la rinuncia al 
ricorso, mentre più in generale si può notare che la bozza del nuovo 
“Codice del processo amministrativo” prevede – all’art. 35, comma 2 
– che “per agire o contraddire in giudizio è necessario avere un inte-
resse concreto, diretto ed attuale”.
Quanto poi alla relazione tra partecipazione ex art. 9 legge 241/1990 
al procedimento amministrativo e successiva legittimazione proces-
suale, si può notare come (anche) secondo una recente giurispruden-
za, non scaturisca automaticamente il riconoscimento di quest’ultima 
dall’esercizio della prima (ovvero dalla facoltà d’intervenire nel pro-
cedimento) per tutti i soggetti portatori di interessi collettivi e diffusi, 
restando rimesso all’autorità giudiziaria il compito di verifi care nel 
singolo caso se il soggetto interveniente abbia effettiva legittimazione 
processuale in quanto portatore di un interesse differenziato e quali-
fi cato, senza che la valutazione operata in sede di partecipazione al 
procedimento vincoli quella da rinnovarsi in sede processuale12.
Infi ne, quanto agli interessi individuali e diffusi coinvolti nel procedi-
mento di pianifi cazione paesaggistica, si può notare conclusivamente 
e sinteticamente quanto segue.
In base all’art. 144 del Codice (d.lgs. 42/2004) nei procedimenti di ap-
provazione dei piani paesaggistici “sono assicurate la concertazione 
istituzionale, la partecipazione dei soggetti interessati e delle associa-
zioni portatrici di interessi diffusi, individuate ai sensi delle vigenti 
disposizioni in materia di ambiente e danno ambientale” (e ampie 
forme di pubblicità).
Inoltre, a tal fi ne è lasciata alle Regioni la possibilità di disciplinare, 
con apposite norme di legge, procedimenti di pianifi cazione pae-
saggistica che contemplino anche ulteriori forme di partecipazione, 
nonché di informazione e comunicazione.
La nuova legge regionale in materia prevede, come avevamo antici-
pato nell’introduzione, la partecipazione, attraverso la formulazione 

(12) Cfr. Cons. Stato, sez. VI, 25 giugno 2008, n. 3234; inoltre TAR Lazio, Roma, sez. III, 
5 giugno 2008, n. 5492.
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di osservazioni e proposte, di diversi soggetti, quali: a) enti ed orga-
nismi pubblici; b) associazioni economiche e sociali; c) associazioni 
costituite per la tutela di interessi diffusi; d) infi ne, singoli cittadini nei 
confronti dei quali le previsioni del piano adottato sono destinate a 
produrre effetti diretti.
Tradotto in termini di interessi, sono coinvolgibili quelli individuali 
privati e quelli meta-individuali, cioè pubblici, collettivi e diffusi.
Quanto ai primi – individuali privati – l’uso della terminologia adope-
rata, da un lato, sembra restringere l’ambito degli interessi coinvolti, 
dato il riferimento ai singoli cittadini, laddove invece la legge stata-
le parla solo di soggetti interessati; dall’altro, evocando l’art. 7 della 
legge 241/1990, sembra escludere i c.d. controinteressati, entrambi 
aspetti che se valutati nell’ottica del passaggio dal momento program-
matorio-pianifi catorio a quello della tutela giustiziale (e processua-
le) nei confronti degli atti attuativi-applicativi del primo (ossia delle 
autorizzazioni) potrebbe dare adito a perplessità ricordando che: a) 
per stessa disposizione regionale, art. 40-undecies, “gli strumenti di 
pianifi cazione paesaggistica, costituiscono primario parametro di va-
lutazione per il rilascio delle autorizzazioni paesaggistiche” (comma 
5) e che oltretutto, queste ultime sono atti autonomi e presupposti del 
titolo abilitativo edilizio (comma 7; nonché art. 146 del Codice, com-
ma 4); b) l’autorizzazione paesaggistica è impugnabile “da qualsiasi 
altro soggetto pubblico o privato che ne abbia interesse”.
Relativamente, poi, agli interessi diffusi il legislatore regionale, a diffe-
renza di quello statale, non specifi ca che la partecipazione al momen-
to pianifi catorio sia subordinata alle associazioni individuate ai sensi 
delle vigenti disposizioni in materia di ambiente e danno ambientale, 
così lasciando spazio almeno a livello partecipativo-amministrativo ad 
un potenziale più ampio coinvolgimento di soggetti esponenziali di 
interessi diffusi, comunque conforme a quanto la legge statale con-
sente attraverso il riferimento ad “ulteriori forme di partecipazione” 
e probabilmente anche opportuno in relazione ad interessi diffusi, 
consolidati, ma di ambito locale. Tuttavia, ciò postula anche un’attività 
interpretativa per l’individuazione degli interessi diffusi ammissibili 
al procedimento pianifi catorio, da condursi sulla base degli obiettivi 
perseguiti dal PTPR, cioè l’individuazione dei valori identitari, rappre-
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sentativi della diversità paesaggistica e culturale del territorio emilia-
no-romagnolo (art. 40-quater, comma 2), ovvero, in ragione, in defi ni-
tiva, dell’ampiezza e del valore che da noi si può o si vuole attribuire 
al concetto di paesaggio quale bene della vita.
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1. Le relazioni qui presentate sono state tutte molto interessanti.
Ciascuno dei relatori ha approfondito i profi li di sua competenza, 
sicché abbiamo avuto un quadro esauriente non solo di quanto di-
sposto dalla nuova legge regionale sulla tutela e valorizzazione del 
paesaggio ma pure dei rapporti fra questa legge e i principi sanciti 
dalla legislazione statale.
Le considerazioni che potrebbero essere svolte sono tante.
Mi limiterò a svolgerne sostanzialmente una sola, che mi è stata sug-
gerita non già da una relazione in particolare ma dall’insieme delle 
cose che abbiamo sentito.
La considerazione che cercherò di svolgere, e di motivare brevemen-
te, è suggerita pure dalla scelta compiuta dal legislatore regionale 
di includere la disciplina sulla tutela e valorizzazione del paesaggio 
all’interno della legislazione in materia di governo e riqualifi cazione 
del territorio.
Da quello che abbiamo sentito sembrerebbe una scelta naturale. In 
realtà, sappiamo tutti che non è così e che comunque non corrispon-
de alla scelta del legislatore statale.

2. Il prof. Amorosino ha perfettamente ragione quando ci ricorda che 
la materia del governo del territorio e la materia della tutela e valo-
rizzazione del paesaggio, ancorché sempre più connesse, non sono 
sovrapponibili.
Né può dirsi che la seconda sia stata assorbita dalla prima.
Questo regime di separazione deriva, prima di tutto, dalla Costituzio-
ne, il cui art. 117 disciplina diversamente la materia del governo del 
territorio e la materia della tutela del paesaggio.
La materia del governo del territorio è inclusa fra quelle attribuite alla 
legislazione concorrente dello Stato e delle Regioni.

Conclusioni

Giorgio Cugurra
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Quanto al paesaggio, l’art. 117 della Costituzione lo ricomprende fra 
i beni culturali e distingue fra la tutela (riservata alla competenza 
legislativa esclusiva dello Stato) e la valorizzazione (che è invece as-
segnata alla legislazione concorrente).
La stessa Corte costituzionale (pure questo il prof. Amorosino ce lo ha 
ricordato) tiene ben distinto il piano del governo del territorio rispetto 
a quello della tutela del paesaggio.
Anche la legge regionale della quale ci stiamo occupando oggi (per 
esempio, all’art. 40-undecies, laddove si disciplina l’autorizzazione 
paesaggistica, il cui rilascio è delegato ai Comuni) sottolinea la diffe-
renziazione che deve essere garantita fra l’attività di tutela del paesag-
gio e l’esercizio delle funzioni amministrative in materia urbanistico-
edilizia.

3. Nonostante tutto questo, il segnale che a me pare di poter cogliere 
sia dalle disposizioni più recenti in materia di tutela del paesaggio sia 
dagli approfondimenti che sono stati compiuti oggi, è un segnale che 
va univocamente in una direzione diversa.
La verità è che stiamo assistendo ad un progressivo assorbimento del-
la materia della tutela del paesaggio in quella, più comprensiva, del 
governo del territorio.
Anche l’accento che viene posto sulla valorizzazione del bene pae-
saggistico (la cui tutela può essere fatta consistere nella sua trasforma-
zione secondo criteri predeterminati, piuttosto che nella sua semplice 
conservazione) è un segnale del progressivo mutamento di prospet-
tiva.
Pure in questo caso, inoltre, la tutela paesaggistica del territorio (così 
come il governo di esso) non è fi ne a se stessa ma è collegata ai più 
generali obiettivi dello sviluppo economico.

4. Non è sempre stato così. Fino a pochi anni or sono, la tutela del 
paesaggio si identifi cava sostanzialmente con il vincolo paesaggistico 
quale disciplinato dalla legge 1497/1939. La materia dell’urbanistica 
riguardava l’ordinato sviluppo delle trasformazioni territoriali. I due 
aspetti erano e, in parte, sono tuttora, anche istituzionalmente, di-
stinti: la tutela del paesaggio faceva capo esclusivamente al Ministero 
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della pubblica istruzione (ora sostituito, in questo compito, dal Mini-
stero per i beni e le attività culturali) mentre la materia dell’urbanistica 
faceva capo al Ministero dei lavori pubblici (ora delle infrastrutture). 
Ancora oggi, i ricorsi straordinari al Presidente della Repubblica sono 
istruiti dall’uno o dall’altro Ministero a seconda che il provvedimento 
impugnato costituisca esercizio dell’attività di tutela del paesaggio 
ovvero di funzioni amministrative in materia urbanistico-edilizia.
Molto semplicisticamente si potrebbe dire che la legislazione sul pae-
saggio e quella urbanistica hanno sempre militato su fronti opposti. 
La fi nalità della prima è quella di inibire o di porre condizioni alla 
trasformazione del bene da essa tutelato. La fi nalità della seconda è 
quella di promuovere la trasformazione, sia pure in modo ordinato. 
Assai spesso le due esigenze non coincidono, per cui un progetto 
conforme allo strumento urbanistico è ritenuto difforme rispetto alle 
ragioni della tutela del paesaggio. I due Ministeri (beni e attività cul-
turali da un lato, infrastrutture dall’altro) hanno svolto, e in parte svol-
gono ancora, il ruolo di custodi di esigenze spesso non conciliabili e 
sicuramente non sovrapponibili.

5. Chi vi parla non è certo un nostalgico del periodo in cui i due 
campi di attività erano così nettamente separati sia dal punto di vista 
teorico che da quello pratico. Certo è che per chi, come il sottoscrit-
to, ha da anni il compito di far comprendere agli studenti i principi 
generali del diritto amministrativo, la sistematica tradizionale è oltre-
modo utile. A tale sistematica si può attingere per rendere più chiari, 
non già in teoria ma col richiamo a casi concreti, alcuni fra gli istituti 
fondamentali della nostra materia.
Una chiave, anzi, per rendersi conto del progressivo cambiamento del 
quale si è fatto cenno (e su cui si tornerà fra un attimo) è data dalla 
circostanza che molte delle fattispecie concrete alle quali si faceva 
riferimento (e sovente, per pigrizia, lo si fa ancora) hanno perso l’ori-
ginario valore esemplifi cativo, dato che, ancorché spesso sia rimasta 
ferma la disciplina positiva che le riguarda, è completamente mutato 
il quadro normativo nel quale si trovano inserite.
Si prenda, per fare un esempio, una delle tematiche centrali del diritto 
amministrativo e cioè la tematica della discrezionalità. Non è semplice 
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far comprendere allo studente alle prime armi che la discrezionalità 
amministrativa postula anche la presa in considerazione di una plu-
ralità di interessi pubblici, che tendono ad escludersi reciprocamente, 
per cui se si persegue l’uno si sacrifi ca l’altro.
Se però, anziché limitarsi alla descrizione del fenomeno, si fa riferi-
mento all’interesse pubblico alla conservazione del territorio e all’in-
teresse pubblico all’ordinata trasformazione di esso, nonché al fatto 
che alla cura di questi interessi pubblici sono preposte autorità di-
verse, ecco che le problematiche connesse all’esercizio del potere di-
screzionale diventano subito plausibili. Non esiste infatti nessuno che 
non abbia avuto, nella sua esperienza personale, conoscenza di casi 
concreti nei quali questi due interessi, entrambi affi dati alla cura della 
pubblica amministrazione, siano l’uno in contrasto con l’altro, sicché 
la decisione fi nale è il frutto non solo della valutazione comparativa 
di essi ma del sacrifi cio dell’uno a vantaggio dell’altro.
O si prenda ancora, sempre a titolo di esempio, la nozione di atto 
amministrativo a complessità ineguale. Non è semplice spiegare, in 
astratto, lo strano fenomeno di un atto amministrativo che è impu-
tabile a più pubbliche amministrazioni (alle quali, tutte, deve essere 
notifi cato, a pena di inammissibilità, l’eventuale ricorso giurisdiziona-
le) ma che è caratterizzato dal fatto che la volontà di una delle am-
ministrazioni che lo emanano è preponderante rispetto alla volontà 
delle altre.
Per fortuna, tutti hanno sentito parlare del piano regolatore generale. 
È pertanto facile far comprendere che cosa sia un atto amministrativo 
a complessità ineguale ricordando quello che tuttora dispone la legi-
slazione urbanistica fondamentale e cioè che il contenuto del piano 
regolatore è stabilito quasi esclusivamente dal Comune che lo adotta, 
mentre l’amministrazione che lo approva (la Regione o la Provincia, 
a seconda dei casi) concorre in maniera minore alla determinazione 
di tale contenuto, dato che può solo chiederne il riesame ovvero mo-
difi carlo d’uffi cio nelle parti in cui sia in contrasto con strumenti di 
programmazione sopraordinati inderogabili.
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6. Altrettanto utili, ai fi ni didattici, sono i vincoli paesaggistici, quali ci 
sono stati consegnati dalla sistematica tradizionale.
Qui, veramente, non c’è che l’imbarazzo della scelta per chi voglia 
ricavare, da fattispecie concrete, l’esposizione di alcuni principi fon-
damentali del diritto amministrativo.
Quando, per esempio, si parla della distinzione fra legittimità e merito 
ovvero dei limiti (sempre in evoluzione) del sindacato giurisdizionale 
sull’uso del potere discrezionale, non c’è niente di meglio che fare 
appello alla nota giurisprudenza secondo cui l’amministrazione sta-
tale dei beni culturali può annullare le autorizzazioni paesaggistiche 
unicamente per ragioni di legittimità ma non può sindacare il merito 
delle scelte compiute dall’amministrazione locale in sede di rilascio 
del benestare.
Anche la problematica dei vincoli di inedifi cabilità a carattere con-
formativo e dei vincoli di inedifi cabilità a carattere espropriativo non 
avrebbe potuto essere elaborata senza il terreno di coltura costituito 
dal regime di separatezza fra la materia della tutela del paesaggio e 
la materia urbanistica.
È stato Sandulli, come molti dei presenti ricorderanno, ad attribui-
re, per primo, al vincolo paesaggistico la qualifi cazione di vincolo 
a carattere conformativo, mettendo in evidenza come le limitazio-
ni derivanti da tale vincolo alle facoltà del proprietario non siano 
imposte dall’esterno ma rappresentino il riconoscimento di caratteri 
che il bene già possiede e che lo rendono sostanzialmente diverso 
da beni apparentemente simili. Sandulli ha enunciato la nozione del 
vincolo paesaggistico come vincolo a carattere conformativo in un 
famoso convegno sanremese sulla tutela del paesaggio. La distinzione 
fra vincoli a carattere espropriativo e vincoli a carattere conformativo 
è stata fatta propria della Corte costituzionale con le due sentenze 55 
e 56/1968. La nozione di vincolo a carattere conformativo è stata poi 
trasferita, dal Consiglio di Stato, dal campo della tutela del paesaggio 
al campo dell’urbanistica. Ad avviso del Consiglio di Stato, integrano 
il vincolo conformativo tutte le ipotesi di limitazione della facoltà di 
edifi care che non siano preordinate all’espropriazione ma che con-
corrono a determinare il regime giuridico del bene che ne costituisce 
l’oggetto. Di una pluralità di regimi proprietari aveva già parlato Gian-
nini e, prima ancora, soprattutto Pugliatti.
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7. Tutte queste nozioni e distinzioni sulle quali si è richiamata l’at-
tenzione erano utilissime, ai fi ni didattici, fi n tanto che la tutela del 
paesaggio si è identifi cata col vincolo paesaggistico e fi n tanto che si 
è potuto dire che tale tutela si svolge su un piano non solo formal-
mente ma pure sostanzialmente diverso da quello nel quale si svolge 
l’attività di programmazione del territorio.
Il mio pensiero è però che tutte le disposizioni sia statali che regionali 
così bene illustrate oggi dai relatori, abbiano, ove le si consideri non 
l’una separata dall’altra ma nel loro insieme, profondamente alterato 
l’assetto sistematico al quale siamo abituati, al punto che nessuno dei 
principi o degli istituti sui quali ho richiamato la vostra attenzione può 
dirsi esente dall’essere stato modifi cato.
Il primo principio che viene messo in discussione è quello secondo 
cui la tutela del paesaggio, identifi candosi col vincolo paesaggistico 
e con la relativa problematica, avrebbe un oggetto formalmente e so-
stanzialmente diverso dall’oggetto del governo del territorio.
È sempre stato così, anche dopo l’introduzione, con la legge 431/1985, 
dei vincoli paesaggistici c.d. ope legis.
Senonché, la legge regionale 23/2009 in materia di tutela e valorizza-
zione del paesaggio stabilisce ora che il piano territoriale paesaggisti-
co costituisce parte tematica del piano territoriale regionale e che si 
riferisce all’intero territorio della Regione.
C’è, dunque, piena coincidenza fi sica fra l’oggetto del governo del 
territorio e l’oggetto della tutela del paesaggio, i quali inoltre (quanto 
meno in ambito regionale) sono disciplinati dal medesimo strumento 
di programmazione.
È certo vero (sulla base di quanto stabilisce la Costituzione e di quan-
to chiariscono le sentenze della Corte costituzionale) che si tratta di 
materie diverse e non sovrapponibili.
La circostanza, tuttavia, che l’oggetto del governo del territorio e l’og-
getto della tutela del paesaggio siano anche fi sicamente coincidenti 
nonché la circostanza che gran parte delle relative discipline siano 
contenute nel medesimo strumento di programmazione è sintomo in-
dubitabile del fatto che stiamo assistendo al progressivo assorbimento 
(quanto meno in ambito regionale) della tutela del paesaggio nella 
materia del governo del territorio.
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8. La normativa sulla tutela del paesaggio della quale ci stiamo occu-
pando infl uisce pure sulla natura giuridica dello strumento urbanistico 
generale del Comune. A questo strumento (sia che lo si chiami piano 
regolatore generale ovvero, con terminologia più aggiornata, piano 
strutturale comunale o piano di governo del territorio), la giurispru-
denza amministrativa tuttora attribuisce natura di atto amministrativo 
a complessità ineguale. Con questa espressione si intende mettere in 
rilievo che il contenuto del PRG (o del PSC o del PGT) è ascrivibile in 
misura prevalente alla volontà del Comune che lo adotta e, in misura 
assai minore, alla volontà dell’amministrazione (regionale o provin-
ciale) che lo approva. A quest’ultima amministrazione è riservato il 
potere di introdurre, al piano urbanistico comunale, le modifi che ne-
cessarie per il suo adeguamento agli strumenti di programmazione 
sopraordinati.
È da tempo, tuttavia, che non è più così. Già per la legge urbanistica 
regionale 20/2000 (nella sua formulazione originaria) il piano terri-
toriale provinciale non è più il piano territoriale di coordinamento 
tuttora disciplinato dalla legge statale 1150/1942. Il piano territoriale 
di coordinamento della legge statale è (come ancora reputa la giuri-
sprudenza) un piano di indirizzi, vale a dire un piano che ha valore 
solo orientativo per il Comune, il quale ha l’obbligo di tenerne conto 
ma non di uniformarsi pedissequamente ad esso. Il piano territoriale 
provinciale disciplinato dalla legge urbanistica regionale 20/2000 non 
è più soltanto un piano di indirizzi. Esso può contenere prescrizioni 
che l’amministrazione comunale, in sede di predisposizione dei pro-
pri strumenti urbanistici, non può legittimamente disattendere.
L’evoluzione è ora resa ancora più evidente dal fatto che il piano 
paesaggistico regionale è parte integrante del piano territoriale. Le 
prescrizioni stabilite nel piano paesaggistico non solo possono vin-
colare le amministrazioni locali per ciò che concerne il contenuto dei 
loro strumenti urbanistici ma, in alcuni casi, pare di capire che entrino 
direttamente a far parte di questi strumenti, sostituendosi alle disposi-
zioni di diverso tenore. È questo quanto stabilisce l’art. 40-sexies della 
l.r. 20/2000 (così come inserito dall’art. 1 l.r. 23/2009), laddove si dice 
che le disposizioni del PTPR  sono cogenti per gli strumenti di piani-
fi cazione territoriale e urbanistica e prevalgono sulle eventuali dispo-
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sizioni difformi previste dai medesimi strumenti di pianifi cazione e 
dai conseguenti atti amministrativi attuativi. Questo sembra voler dire 
(se le parole hanno un senso) che, in presenza di una disposizione 
di PTPR  e di una disposizione di PRG (o di PSC o di POC) aventi tenore 
diverso, l’amministrazione che provvede ha l’obbligo di applicare la 
prima e di disapplicare la seconda.
Quanto precede non solo pone delicati problemi pratici interpretativi 
ma mette defi nitivamente in crisi la stessa nozione dello strumento ur-
banistico comunale come atto amministrativo a complessità ineguale.
In tale prospettiva (e con qualche dubbio di costituzionalità circa le 
norme regionali che lo stabiliscono) può addirittura ipotizzarsi che 
lo strumento urbanistico comunale sia tuttora un atto amministrativo 
a complessità ineguale, ma che le parti del rapporto originario si 
siano invertite, dato che le scelte più qualifi canti circa la disciplina 
del territorio sono ora prerogativa di enti diversi dall’amministrazione 
comunale.

9. Tutti i relatori hanno sottolineato la mutazione che ha subito il 
contenuto del vincolo paesaggistico. La mutazione trova il suo fon-
damento nella legislazione statale sui beni culturali ma è resa ancor 
più evidente dalla l.r. 23/2009 in tema di tutela e di valorizzazione 
del paesaggio.
Per descrivere la materia si dice, con una terminologia immaginifi ca 
ma effi cace, che il vincolo paesaggistico è ora un vincolo “vestito”.
Con questa parola si vuole mettere in evidenza che i vincoli paesag-
gistici di ultima generazione non debbono limitarsi ad individuare 
la porzione di territorio che, in virtù del suo pregio estetico, merita 
di essere salvaguardata ma debbono anche predeterminare gli inter-
venti di trasformazione che è necessario compiere per conseguire la 
piena valorizzazione e (ove necessario) la riqualifi cazione del bene 
tute lato.
Questo corrisponde alla mutata concezione del vincolo paesaggistico 
che non è più una misura di sola salvaguarda ma pure una misura di 
valorizzazione.
La nostra legge regionale prevede anzi una sorta di vestizione “postu-
ma” dei vincoli paesaggistici preesistenti.
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Si tratta di una novità pienamente condivisibile e, a mio avviso, di 
straordinaria importanza teorica.
Non si tratta peraltro di una novità assoluta e questo non solo perché 
il concetto di vincolo vestito già compare nella legislazione statale. 
In realtà, se si legge la motivazione di molti atti impositivi di vincolo 
paesaggistico (talvolta anche risalenti nel tempo) ci si accorge che 
spesso tale motivazione contiene non solo le ragioni per le quali il 
bene è meritevole di protezione ma anche le modalità cui occorre 
attenersi per rendere ancora più effettiva la tutela accordata.
La generalizzazione dei vincoli paesaggistici che abbiamo imparato a 
chiamare vestiti è di notevole importanza anche per il discorso che si 
è fatto fi nora.
Alcuni istanti fa si è richiamata l’attenzione sull’utilità del tema dei 
vincoli paesaggistici ai fi ni della distinzione fra legittimità e merito 
nonché ai fi ni della comprensione dei limiti del sindacato di legittimi-
tà sull’uso del potere discrezionale. La giurisprudenza è consolidata 
nel ritenere che l’annullamento del nulla osta paesaggistico rilasciato 
dal Comune (in quanto ente delegato dalla Regione) può essere de-
cretato, dall’amministrazione statale per i beni culturali, unicamente 
per ragioni di legittimità. Poiché però la scelta compiuta dal Comune 
in sede di rilascio del nulla osta paesaggistico integra, essenzialmente, 
una scelta di merito, la conseguenza è che il potere di annullamento 
non può legittimamente essere esercitato dalla Soprintendenza per il 
solo fatto che non condivide tale scelta. Tanto è vero che la maggior 
parte delle sentenze che troviamo in materia riguardano il termine 
entro il quale il potere di annullamento deve essere esercitato ovve-
ro il problema se tale termine sia rispettato con la pronuncia della 
decisione di annullamento ovvero con la sua comunicazione all’ente 
locale che ha rilasciato il nulla osta.
Questa problematica è ora messa ai margini dall’introduzione dei vin-
coli paesaggistici che chiamiamo vestiti.
Ed è messa ai margini non già per ragioni (pur assai rilevanti) di ca-
rattere procedimentale e cioè perché l’amministrazione statale non 
interviene più in data successiva al nulla osta paesaggistico ma si 
esprime preventivamente, nell’ambito del procedimento di rilascio, 
con il parere del quale, così bene, ci ha parlato la prof.ssa Marzaro.
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È messa ai margini soprattutto perché l’atto impositivo del vincolo 
paesaggistico, dovendo indicare anche le modalità cui occorre atte-
nersi ai fi ni della trasformazione del bene tutelato, restringe il campo 
del merito amministrativo e amplia lo spazio della sindacabilità (sia 
da parte della Soprintendenza il cui parere non sarà solo di regolarità 
formale, sia, successivamente, da parte del giudice amministrativo) 
della scelta del Comune di rilasciare il nulla osta paesaggistico.
Il “vestito” cucito indosso al bene tutelato in sede di imposizione del 
vincolo diventa così il parametro di valutazione ai fi ni dello scrutinio 
della legittimità del nulla osta paesaggistico.

10. C’è poi un altro profi lo sul quale sembra opportuno attirare l’at-
tenzione.
Anche in questo caso, lo spunto è fornito dalle cose interessanti che 
abbiamo sentito sia sul tema dei vincoli paesaggistici sia sull’innova-
tivo tema dei progetti di tutela, recupero e valorizzazione del paesag-
gio.
La generalizzazione dei vincoli cosiddetti vestiti non ha effetto solo 
sul contenuto di tali vincoli (non più la semplice conservazione del 
bene ma la predeterminazione delle trasformazioni che è necessario 
compiere per conseguire la sua valorizzazione e riqualifi cazione) ma 
può comportare notevoli conseguenze anche sul piano dei principi 
generali.
Mi riferisco, in particolare, alla necessità di sottoporre a riesame l’or-
mai tradizionale distinzione fra vincoli paesaggistici a carattere con-
formativo e vincoli urbanistici a carattere espropriativo nonché al 
conseguente ulteriore appannamento del regime di separatezza fra la 
tutela del paesaggio e la materia del governo del territorio.
Facciamo l’ipotesi che il vincolo paesaggistico riguardi una porzione 
di territorio particolarmente degradata. La logica del vincolo vestito 
comporta che, in sede di imposizione, l’amministrazione non si limiti 
ad individuare (come avviene per i vincoli tradizionali) la porzione 
di territorio ritenuta meritevole di tutela. Occorre anche che siano 
indicati gli interventi di trasformazione ritenuti necessari per il con-
seguimento dell’obiettivo di riqualifi cazione. Il rilascio del nulla osta 
paesaggistico, pertanto, sarà subordinato alla presentazione non già 
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di un generico progetto che faccia salva la condizione di partenza 
del bene, bensì di un progetto che sia comprensivo degli interventi 
di riqualifi cazione predeterminati nel provvedimento di vincolo. La 
conformità del progetto al contenuto del vincolo (e, quindi, anche 
il fatto che siano contemplati i previsti interventi di riqualifi cazione) 
verrà poi in rilievo ai fi ni dell’eventuale sindacato di legittimità sul-
l’autorizzazione paesaggistica relativa al progetto.
Senonché – se il contenuto del vincolo paesaggistico può essere quel-
lo che si è ipotizzato e se il rilascio del nulla osta è subordinato 
al fatto che il progetto contempli gli interventi di trasformazione e 
di riqualifi cazione prescritti nel provvedimento impositivo – occorre 
chiedersi se ci sia ancora sostanziale differenza fra l’ipotesi della por-
zione di territorio interessata dal vincolo paesaggistico e l’ipotesi della 
porzione di territorio che il piano urbanistico comunale subordina ad 
un piano attuativo di riqualifi cazione.
In entrambi i casi, l’intervento è subordinato alla presentazione di un 
progetto di riqualifi cazione. L’unica differenza è che, nell’ipotesi del 
programma di riqualifi cazione urbana, la fonte dell’imposizione è la 
pianifi cazione urbanistica del Comune. Nel caso, invece, di interventi 
di riqualifi cazione relativi al bene tutelato, la fonte dell’imposizione è 
l’atto introduttivo del vincolo, il cui contenuto, peraltro, dovrà essere 
recepito dalla pianifi cazione comunale.
Se così è, tuttavia – se il contenuto del vincolo paesaggistico non si 
differenzia, nella sostanza, dal contenuto del piano urbanistico comu-
nale, il quale subordini l’intervento alla presentazione di un progetto 
di riqualifi cazione – è evidente che diventa più problematico ritenere 
ancora che la materia del governo del territorio e la tutela del paesag-
gio siano due materie completamente distinte, che non sono sovrap-
ponibili e che non può parlarsi di un progressivo assorbimento della 
seconda nella prima.
Neppure la norma regionale (art. 40-sexies, comma 3), secondo cui 
le limitazioni della proprietà derivanti dagli atti di pianifi cazione pae-
saggistica non comportano alcun diritto all’indennizzo, può essere 
invocata per sostenere la tradizionale separazione fra le due materie.
A prima vista, la norma che esclude l’indennizzo sembra riconducibile 
all’insegnamento secondo cui i vincoli paesaggistici, avendo carattere 
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conformativo del diritto di proprietà, non sono suscettibili di corri-
spettivo, derivando le limitazioni non già da un intervento esterno 
dell’amministrazione ma dalle caratteristiche intrinseche del bene.
Se ci si pensa, tuttavia, ci si accorge che non è così. La norma regio-
nale è riconducibile piuttosto alla giurisprudenza che ha trasferito, al 
campo urbanistico, i principi del vincolo conformativo originariamen-
te enunciati in relazione al paesaggio. Ai sensi di questa giurispru-
denza, deve riconoscersi carattere conformativo a tutte le prescrizioni 
del piano urbanistico le quali impongano limitazioni alla facoltà di 
edifi care ma che non comportino necessariamente l’espropriazione 
per pubblica utilità del bene. È l’ipotesi, per esempio, della previsione 
di piano la quale classifi ca l’area per impianti sportivi, precisando che 
questi ultimi possono essere realizzati sia dall’amministrazione che dal 
privato proprietario. Le prescrizioni della pianifi cazione paesaggistica 
che impongono limitazioni al diritto di proprietà sono del tutto simili 
alle limitazioni imposte, al medesimo diritto, dal piano urbanistico in 
relazione ad aree alle quali è conferita una destinazione di interesse 
pubblico per il cui conseguimento non è però necessario procedere 
alla preventiva espropriazione del bene.
Se poi si volge l’attenzione ai progetti regionali di tutela e valorizza-
zione del paesaggio, ci si accorge che essi altro non sono che par-
ticolari ipotesi di accordo territoriale, quale già disciplinato, in via 
generale, dall’art. 15 della legge urbanistica regionale. Anche da que-
sto ulteriore punto di vista, ciò che viene in rilievo è il progressivo 
offuscamento della distinzione fra la materia del governo del territorio 
e la tutela del paesaggio.

11. Si ha l’impressione che le tante distinzioni permangano non tanto 
perché le due materie hanno contenuti diversi (entrambe ormai si 
occupano della trasformazione dello stesso territorio) ma perché la 
normativa costituzionale le fa oggetto di discipline separate e perché 
le relative competenze sono distribuite dalla legge fra autorità e livelli 
diversi.
Se così è, tuttavia, non si può non apprezzare la scelta compiuta dal 
legislatore regionale del 2009.
Il legislatore regionale del 2009 si è posto in controtendenza rispetto 
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alla legislazione nazionale e ha tratto coerentemente la conseguenza 
inevitabile da tutto quanto si è messo fi n qui in rilievo, collocando la 
disciplina del paesaggio non già in un testo normativo a sé stante ma 
all’interno della legge sul governo del territorio.
Si tratta di una scelta che può fare discutere (e che, forse, crea proble-
mi tanto numerosi quasi quanto quelli che risolve) ma che interpreta 
correttamente il senso di una evoluzione sulla quale si può non essere 
d’accordo ma che non può più essere ritenuta reversibile.

2010_1_paesaggio_seconde.indd   127 23-11-2010   18:38:47



128 ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO / Quaderni     1.2010

2010_1_paesaggio_seconde.indd   128 23-11-2010   18:38:47



NOTE SUGLI AUTORI 129

Nicola Aicardi
Professore ordinario di Diritto 
amministrativo, Università degli 
studi di Bologna

Sandro Amorosino
Professore ordinario di Diritto 
pubblico dell’economia, Univer-
sità degli studi di Roma “La Sa-
pienza”

Giorgio Baratti
Avvocato, Foro di Bologna. Ri-
cercatore confermato, Università 
degli studi Bologna

Giorgio Cugurra
Professore ordinario di Diritto 
amministrativo, Università degli 
studi di Parma

Fabio Dani
Avvocato, Foro di Ferrara. Profes-
sore a contratto, Università degli 
studi Bologna

Carla Di Francesco
Direttore regionale per i beni cul-
turali e paesaggistici dell’Emilia-
Romagna, Ministero per i beni e 
le attività culturali

Patrizia Marzaro
Professore straordinario in Diritto 
amministrativo, Università degli 
studi di Padova

Anna Mele
Regione Emilia-Romagna, Servi-
zio Valorizzazione e Tutela del 
paesaggio e degli insediamenti 
storici

Giancarlo Poli 
Responsabile del Servizio Valo-
rizzazione e Tutela del paesaggio 
e degli insediamenti storici della 
Regione Emilia-Romagna

Giovanni Santangelo
Responsabile del Servizio Affari 
generali, giuridici e Programma-
zione fi nanziaria, Programmazio-
ne territoriale e negoziata della 
Regione Emilia-Romagna

2010_1_paesaggio_seconde.indd   129 23-11-2010   18:38:47



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


