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Introduzione.

Questa tesi si propone I'obiettivo di ricostruitegercorso legislativo
che ha portato all’elaborazione della nozione diaa di paesaggio, ai

fini della sua tutela.

All'interno di tale percorso verranno esaminatetdppe normative

fondamentali e le relative interpretazioni dotthina

In particolare, si partira dallanalisi della lelgigione pre-
costituzionale, fino ad arrivare all’'approvazionell'drticolo 9 della
Costituzione, mettendo in risalto il lavoro svolin Assemblea
costituente e sottolineando quelli che sono stattontrasti, le

discussioni e i vari orientamenti politici preseintiAssemblea.

Si analizzeranno, in seguito, le prime interpretazdate al 2° comma
dell’articolo 9 della Costituzione e le successiggoluzioni, in

concomitanza con lo sviluppo della normativa s@sa@gio.

Verranno esaminate le novita apportate dai lavelladCommissione
Franceschini e dai successivi interventi legisiattva cui il d.p.r.
616/1977, la legge 431/1985, la c.d. legge Galagsp,poi arrivare
all'approvazione del Testo unico delle disposizidagislative in
materia di beni culturali ed ambientali.

Il percorso si concentrera, successivamente, suldaimentale
contributo apportato dalla Convenzione europea fdaksaggio
all’evoluzione legislativa in materia e sul Codidei beni culturali e
del paesaggio, di cui verranno analizzati i priatigontenuti e le
modalita con cui questo ha recepito le novita ohbtte dalla

Convenzione.



Verranno analizzate, infine, alcune delle sentetedla giurisprudenza
costituzionale ed amministrativa, che hanno apportan rilevante

contributo all’elaborazione della nozione.






1 Lalegge precostituzionale e I’articolo 9
della Costituzione. La teoria della

«pietrificazione» e il suo superamento.

1.1 Dalla prima legge sul paesaggio all’art. 9 della

Costituzione.

La tutela del paesaggio nella nostra tradizioneidjza e civile ha
radici lontane. Peraltro, la concezione del paesaggstata, fin dai
tempi antichi, ancorata a quella del patrimoniaistoe artistico; cio
ha portato all'instaurarsi di uno stretto leganee l&r tutela dell’'uno e

dell’altro.

| primi provvedimenti risalgono all’ordine del Realatrimonio di
Sicilia del 21 agosto 1745, che contemporaneaménigone la
conservazione delle antichita di Taormina e dechbdel Carpinetto a
monte di Mascali (situato oggi nel Parco dellEtngpnutore di tale
provvedimento € il vicere di Sicilia Bartolomeo Gio, nipote di papa
Clemente XIll e fratello del cardinale Neri Corsingpiratore del
«patto» tra la famiglia dei Medici e quella dei éoa nel 1737, che

assicura a Firenze le collezioni medicee

! ANONIMO, Benedetto Croce ministro e la prima legge sull@lautdel paesaggio
Venezia, 3 ottobre 2011https://www.unive.it/media/allegato/infoscari-pdfbce-

Ca_Foscaril.pdfp. 1, sabato 1 novembre 2014.



Fino a questo momento, la tutela del patrimonigicioe artistico e
guella del paesaggio vanno di pari passo. Conrgli, gero, le cose
cambiano e le due tutele seguono percorsi differémfatti, come
vedremo, la legislazione dei beni culturali si eeod piu in fretta

rispetto a quella del paesaggio.

Con lo Statuto Albertino del 1848, si afferma cHaut¢e le proprieta,
senza alcuna eccezione, sono inviolabili», primcigemperato
dall'ipotesi dell’esproprio dietro «giusta inderaitqualora lo esigesse
«l'interesse pubblico legalmente accertato». Il n@gpio della
prevalenza della proprieta privata sulla pubblidditéas contrasta
nettamente con le norme in vigore a meta Ottocardgli Stati
pontifici, nelle due Sicilie e nel Granducato distana, nei quali, al
contrario, € la pubblica utilith ad essere sovrmatd alla proprieta
private.

Il Regno d’'ltalia adotta lo Statuto Albertino coregge fondamentale
dello Stato e il Codice civile del 1865, in sintammion questo, definisce
la proprieta privata come «il diritto di godere ispbrre delle cose
nella maniera piu assoluta, purché non se ne faccizgso vietato dalla
legge e dai regolamenti». L’ltalia cerca di cosguun sistema
legislativo unificato, ma prima di arrivare ad ulegge nazionale di
tutela, si registrano vari tentativi che non andmara buon fine.

L’ostacolo € sempre lo stesso: i diritti della pieta privata e la loro

sovraordinazione rispetto al primato del bene puabbl

In un periodo cosi difficile, la legge 12 giugno0O29n. 185 sulla
«Conservazione dei monumenti e degli oggetti dichita e d’'arte
tenta un contemperamento tra le due opposte dattnra di fatto si
risolve in un privilegio dei diritti dei privati pprietari di monumenti e
oggetti d’'arte. Un nuovo e piu organico intervemtormativo in

materia, sara introdotto successivamente con lgel@ giugno 1909

2 ANONIMO, Benedetto Croce ministyait., p. 2.



n. 364, #er le antichita e le belle artj che costituira la prima vera
disciplina nazionale italiana di tutela e puntgdrtenza fondamentale

per ogni altra successiva disposizione in materia.

Come accennato in precedenza, la tutela del patronmulturale e la
tutela del paesaggio, dopo i primi interventi notimadel settecento,
hanno due destini differenti. La tutela del paesagpfatti, subisce
per secoli I'inerzia del legislatore e bisognerteradere i primi del

novecento, affinché essa possa riprendere il stco® legislativo.

Corrado Ricci in un articolo pubblicato su Emporiglel 1905, tratta
di tre vicende che vanno svolgendosi in quegli afimtenzione di
aprire una nuova porta nelle mura di Lucca e leagge di distruzione
della cascata delle Marmore e della pineta di Raaerft’ proprio
dall’'unione di queste vicende che nasce la pringgdepaesaggistica
d’ltalia, la legge 16 luglio 1905 n. 411Per la conservazione della
pineta di Ravenng a cui «si deve quella connotazione storico-
culturale che ha caratterizzato fin dall’origine dalvaguardia del
paesaggio nell'ordinamento italiarfoQuesta legge segna I'avvio del
percorso legislativo in materia di paesaggio, mattada da fare per
arrivare ad una piu completa ed organica leggea sdifesa del
paesaggio, € ancora lunga.

Nel 1907 nasce, inoltre, con la legge 386 del 2iymo, il sistema
delle Soprintendenze, con varie ripartizioni: aatbgia, monumenti,
gallerie ed oggetti d’arte; queste hanno competdrmdtoriale ma

sono sottoposte al Ministero della Pubblica Istioel

Camera e Senato, nel frattempo, sono nel ben nizoonflitto fra
interesse pubblico e interesse privato, che saporanti ormai da anni.

k. MAGNOSI, Diritto al paesaggio,in Avanguardia giuridica urbanistica e
ambiente (a cura di M. ANTONIOL), Exeo edizioni, 2011, B.1



Infatti, fin da quando la capitale d’ltalia € stapostata a Roma, la
Camera, interamente elettiva, propende a stabili@me di
conservazione dei monumenti ed oggetti di anticletad’arte,
anteponendo la pubblica utilitd agli interessi pievati; a contrario il
Senato, dove per nomina regia 0 per censo si toovaolti membri
dell'alta aristocrazia, propende invece prevalemai® a non ledere i

diritti dei proprietari.

La legge del 1909 porta la firma del ministro LuR@va, ravennate,
ma importantissimo € stato il ruolo di un altro eamate, Corrado
Ricci, nominato da Rava Direttore generale alleichita e Belle Arti,

cosi come quello del deputato toscano Giovanni &osa

dell'abruzzese Felice Barnabei, che in passatacbaerto anch’egli la
carica di Direttore generale. Gia nel 1906 Ravagmta un disegno di
legge accompagnato da una relazione di Rosadiiftétte a pieno le
opinioni e le teorie degli intellettuali di quelfeca, e degli ambienti
impegnati in prima linea sul fronte della tuteld p@trimonio culturale

italiano.

Tra questi, particolare importanza riveste 'Assamne per la difesa
di Firenze antica, fondata nel 1898 per protegglecentro storico

della citta dalle trasformazioni che ne deturpavBaspetto estetico.
L’Associazione viene promossa e presieduta dalci& Tommaso
Corsini, membro della stessa famiglia di Clemente Mcordato in

precedenza. Corsini, membro del Senato, rappresmdia parte
dell'aristocrazia di segno contrario a quella ptente in Senato, che
rivendica la priorita della proprieta privata smiteresse pubblico. Egli
riesce a creare un movimento d’opinione, che dasdad una pubblica

assemblea a Firenze, il 6 dicembre del 1908.

A questa assemblea partecipera anche Benedett@,Groqualita di
delegato della Societa napoletana di Storia Pd@fiace avra un ruolo

fondamentale all'interno del movimento, sara luifatti, a proporre
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una mozione determinante, insieme alla vicenda tdekemoto di

Messina (1908), per I'approvazione della legge @641909.

Nel testo originario del disegno di legge e statttof un tentativo di
tutela del paesaggio e dell’lambiente naturale.ttinfaia il ministro
Rava che Rosadi, anche se con formule diverseydat® includere
nella tutela del patrimonio storico e artistico lamda tutela delle
bellezze naturali e paesaggistiche. Il tentativeaassito positivo in
leggi posteriori, ma € fondamentale notare comelldeyislatore del
1909 considerasse necessario riconoscere il legeamia tutela del
patrimonio culturale e la tutela del paesaggio, theera poi il suo

nucleo principale, come vedremo, nell’articolo dal€ostituzione.

Altro elemento di fondamentale importanza nel teslio legge
originario e l'inclusione del principio dell’azionpopolare. Questo,
trova fondamento nel diritto romano, dove l'actiopplaris si basa
sulla piena identita fra il popolo nel suo insieekecittadini: il singolo
cittadino, quindi, puo agire giuridicamente in nordel popolo,
promuovendo l'azione popolare in difesa dell’ints® pubblico e, in
particolare, dei beni comuni (aria, acqua, suol@aranetc.). Come
sostiene Rosadi, il fine e quello di «avere la mpia pubblica forte,
ben costituita e ben diretta ausiliatrice dellot&taella conservazione

del patrimonio artisticd®

Entrambi questi due principi, la tutela del paesagg I'azione

popolare, non passeranno pero il vaglio del Senato.

Intanto in Italia sorgono varie associazioni praieistiche tra cui
I’Associazione nazionale per i paesaggi e i monumpittoreschi
d’'ltalia (1906), la Lega nazionale per la proteBotei monumenti

naturali (1914), ad essi si affiancano movimentalocome quelli «per

4 ANONIMO, Benedetto Croce ministrait., p. 7.
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Bologna storica e artistica» e «per la difesa deriie antica». Vari
sono anche i movimenti d’opinione, suscitati dagtellettuali e dai
cittadini riguardo a tematiche di alto valore, coateesempio la difesa
di Villa Borghese minacciata da progetti edilizi.garticolare, grazie a
Corrado Ricci nasce un vasto dibattito sui giordali’epoca, comd

Giornale d’ltaliae Il Corriere dellaSera.

Nel contempo continuano peraltro ad essere foredestenze in nome
dell'assoluto diritto di proprieta dei privati, cendimostra il fatto che
nella legge del 1909, non viene riconosciuta luisabne fra «le cose
immobili che abbiano interesse storico o artistjcdelle ville e dei

giardini.

Questo e il motivo alla base dell'integrazione austa ad opera della
legge 23 giugno 1912 n. 688, voluta proprio da &uor Ricci, che
estende espressamente I'ambito della tutela araltele, ai parchi

e ai giardini che abbiano interesse storico otaitis.

La battaglia portata avanti da Giovanni Rosadi [gertutela del

paesaggio continua con determinazione. Nel 1916¢ mmpo che |l

Senato ha bocciato l'articolo relativo al paesaggtia legge 364 del
1909, egli presenta una nuova proposta di leggehalhcome obiettivo
la tutela delle foreste, dei giardini, dei paraelle ville, delle acque e,
in generale, di tutti quei luoghi che avessero otevole interesse
pubblico a causa della loro bellezza naturale adeto relazione con
la storia e la letteratura. Questi, come prevediéseggno di legge, non
possono essere alterati o distrutti senza I'autammone del Ministero

della Pubblica Istruzione.

Il disegno di legge crea un vasto movimento d’apiei che porta nel
1913 alla nascita del Comitato nazionale per lasgifdel paesaggio e
dei monumenti, che mette insieme varie associagortezionistiche

dellepoca, ma anche sei Ministeri (Pubblica Isooe, Lavori
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Pubblici, Esteri, Finanze, Agricoltura, Industriagl altre istituzioni

(come ad esempio le Ferrovie dello Stato).

Intanto, sul versante del «paesaggio» si cercandafmenti nel diritto
romano. A questo proposito, si ricorda in partioel&iuseppe Lustig,
giurista, magistrato e procuratore del Re a Napolgui si deve un
lungo articolo del 1918, allinterno della rivistaapoletanall
Filangieri, in cui egli ricostruisce la storia delfautela del paesaggio
in Romadalle leggi repubblicane al codice di Giustiniandgene
richiamato ildecor urbis la publica utilitase ladicatio ad patriamdei
testi giuridici antichi, mettendo in rilevanza ltretto legame tra |l
paesaggio naturale e quello urbano. Lustig, inoitkeva I'importanza
dell'actio populariscome strumento efficace di tutela, in quanto ogni

cittadino puo farsi «quasi come un procuratorecdsthto».

Il disegno di legge Rosadi fa la spola tra Came&erato per molto
tempo, a causa dello scontro che si trascina diat@nle ragioni della
tutela e quelle della proprieta privata, che a tumgsulteranno
predominanti, impedendo di fatto al disegno di kedgfarsi strada. La
prima guerra mondiale, interrompe i progressi fditio a quel

momento, rendendo il percorso ancora piu tortu@oproprio in

questo lungo e difficoltoso cammino che avanzalgueie sara poi

ricordata come la legge Croce.

In quegli anni, tanti sono i promotori e i sostenitdi una nuova ed
efficace legge di tutela del paesaggio, tra cugingenzionati Giovanni
Rosadi e Corrado Ricci. Un altro nome in partioslar distingue per
aver dato uno slancio decisivo, ed e quello di €é&ano Saverio Nitti.
Egli, infatti, nel suo primo governo istituiscerirdie un regio decreto,
nel 1919, un Sottosegretariato alle Antichita elddrti, che puo
essere definito come un precedente del MinisterdBdai Culturali,

costituito quasi sessant'anni dopo. Il primo satpstario e |l

veneziano Pompeo Molmenti, che ha partecipatopailhee lotte per la

13



tutela del paesaggio, all'inizio del secolo; net@®lo governo Nitti,
che dura pochissimo, Molmenti si dimette a causldrseifficienza di

risorse economiche ed é sostituito da Rosadi, cdr@ieme ['ufficio di

sottosegretario fino ai successivi governi GiokttBonomi. Molmenti,
durante il suo incarico, nomina una commissioneculi Rosadi e
presidente, con lo specifico compito di preparara proposta di legge
per la difesa e il rispetto delle bellezze natuddlialia. Finalmente i
tempi appaiono maturi e si riesce a redigere iegh® di legge nel
marzo del 1920, riprendendo le direttive generaliad proposta di

legge Rosadi di dieci anni addietro.

E’ proprio Benedetto Croce, Ministro nell’ultimo ggrno Giolitti, a

portare avanti la battaglia in Parlamento per argvall’approvazione
della legge. Nonostante gli sforzi precedenti dilfvienti e Rosadi, a
causa della brevita dei governi dell’epoca, noe snfatti riusciti ad

avviare il procedimento per I'approvazione del dise di legge uscito
dalla commissione. Il quinto ed ultimo governo @iplil cui Ministro

della Pubblica Istruzione € Benedetto Croce, rigeeil disegno di
legge, ma anche guesto governo ha breve durata,podai un anno,
a causa dell'interruzione anticipata della XXV kgtura; il disegno di
legge passa poi al successivo governo Bonomi @lgmimo governo

Facta, prima di giungere all'approvazione I'11 gioglel 1922.

Come detto, si deve a Croce l'approvazione deliggdell giugno
1922 n. 778, Rer la tutela delle bellezze naturali e degli immhodh
particolare interesse storico Egli presenta la legge in Senato il 25
settembre 1920 e ne ottiene I'approvazione il 3ing® del 1921,
trasmettendola alla Camera il 17 febbraio, ripres®ola poi il 15
giugno del 1921, dopo le elezioni anticipate dehi&ggio del 1921 e
prima del giuramento del nuovo governo. | successioCroce alla
pubblica istruzione, Orso Mario Corbino nel goverBonomi e
Antonino Anile nel governo Facta, proseguono I'parlamentare, per

merito in particolare di Rosadi, che mantiene Bnco di

14



sottosegretario fino al febbraio del 1922. Il disegdi legge e
nuovamente approvato dal Senato il 5 agosto 1%keamera I'11
maggio del 1922. La legge e firmata dal Re I'llggm 1922 e
pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale il 21 giugno

Quando la legge viene approvata, Croce ormai noia dinistro, ma

e stato per merito della sua determinazione e dablatenacia che si é
arrivati, dopo un lungo e difficoltoso cammino ch#raversa ben
cinque legislature, all’approvazione della legge,éeper questo che

viene ricordata come Legge Croce per la tutelpdesaggio.

La legge Croce affronta il problema della «conseome» in una
prospettiva piu ampia e particolareggiata rispette precedenti leggi,
come emerge dalla lettura dell’art. 1 in cui etsari<csono dichiarate
soggette a speciale protezione le cose immobiGuiaconservazione
presenta un notevole interesse pubblico a causk deto bellezza
naturale o della loro particolare relazione con storia civile e
letteraria. Sono protette altresi dalla presentegde le bellezze

panoramiche.

In quegli anni, intanto, I'obiettivo di tutela delbellezze del paesaggio
che, come abbiamo visto, si fa sempre piu stradda @ll'istituzione
dei primi parchi nazionali: quelli del Gran Paradisel 1922,
d’Abruzzo nel 1923, del Circeo nel 1934 e dello\sbenel 1935.

Piu di un decennio dopo la legge Croce per la difésl paesaggio,
entra in vigore un’altra legge fondamentale netlezione della
normativa riguardante il paesaggio nell’ordinameiabano, la legge
29 giugno 1939 n. 1497 sull@rotezione delle bellezze natusgli di
poco posteriore alla legge 1 giugno 1939 n. 108k sdutela delle
cose di interesse artistico e storicoLe due leggi, nate su iniziativa

del ministro Bottai, sono state definite leggi «g@#ew», a causa

> ANONIMO, Benedetto Croce ministrait., p. 12.
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dell'intimo legame tra i motivi ideali della tutetkelle bellezze naturali
e quelli della tutela del patrimonio storico e stitid’. Esse riprendono,
in sostanza, le due leggi viste in precedenzeedgd Rava-Rosadi del
1909 sulla tutela del patrimonio storico e artistecla legge Croce per
la tutela del paesaggio del 1922, delle quali tastono la

rielaborazione.

La legge 29 giugno 1939 n. 1497, relativa alla gximine delle
bellezze naturali, non contiene un riferimento iegpl al «paesaggio»,
ma implicitamente & possibile desumere tale condedtmite la lettura
combinata e sistematica delle diverse tipologiebellezze naturali
elencate nell’art. 1, allinterno del quale rileeamon solo le c.d.
«bellezze individue», costituite dald le cose immobili che hanno
cospicui caratteri di bellezza naturale o di singiita geologica; 2) le
ville, i giardini e i parchi che, non contemplatlte leggi per la tutela
delle cose d'interesse artistico o storico, siidigtiono per la loro non
comune bellezza ma anche le c.d. «bellezze d’insieme», costitdi
« 3) i complessi di cose immobili che compongono amatteristico
aspetto avente valore estetico e tradizionale; 4) bellezze
panoramiche considerate come quadri naturali e @use quei punti
di vista e di belvedere, accessibili al pubblicai duali si goda lo

spettacolo di quelle bellezze

Vengono introdotti due importanti strumenti opesiatil vincolo e
I'autorizzazione, gli stessi stabiliti nella coelegge 1 giugno 1939 n.
1089. Il vincolo riguarda porzioni limitate di téario e singoli beni
ambientali da tutelare nello specifico, tramitéiilieto di edificare nel

sito o di mutarne l'aspetto; l'autorizzazione, ioge € necessaria per

®N. 0. RASON,La natura e il paesaggio nel diritto costituzionaie Trattato di
diritto dell’ambiente vol. I, La tutela della natura e del paesaggi®. FERRARA-
M. A. SANDULLI, (a cura di A. CROSETTI), Giuffré édre, 2013, p.60.
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intervenire sulle aree e sui beni soggetti a protez al fine di

impedirne I'alterazione in assenza delle necessariéiche’.

Alla legge del 1939 si deve, inoltre, I'introduzemlella nozione di
«paesistico», come attributo del piano territoriethe il Ministro per
'educazione nazionale ha facolta di disporre pervaste localita
incluse nell’elenco, di cui ai nn. 3 e 4 dell'attdella legge 1497 del
1939, ai sensi dellart.5 della stessa I&ggk piano territoriale
paesistico ha come obiettivo quello di disciplinditeso delle aree
vincolate, cosi da evitare che esse vengano wtkzin modo tale da

deturpare le bellezze panoramiche.

Le leggi di tutela che abbiamo sin qui ricordatome abbiamo visto,
mettono in risalto l'antico e profondo legame traegaggio e
patrimonio storico e artistico, che fonda lideatidella nazione.
Allindomani della conclusione del secondo condlitmondiale, le
tematiche inerenti alla tutela del paesaggio, veraiproposte in seno
all’Assemblea costituente, suscitando un intensbattto che si
concludera con l'approvazione dellarticolo 9, in&etra i principi

fondamentali della Costituzione.

" F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 19.
8 p. CARPENTIERI,La nozione giuridica di paesaggim Rivista trimestrale di

diritto pubblicg 2004, (2), p.363 ss.
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1.2 L’articolo 9 della Costituzione.

1.2.1 Premessa.

L’articolo 9 della Costituzione prevede:

«La Repubblica promuove lo sviluppo della culturalae ricerca

scientifica e tecnica.
Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e atitt® della Nazione».

Il percorso dell'articolo 9 prima di arrivare alkua approvazione
definitiva il 22 dicembre 1947, passa attraversa lumga discussione
tenutasi in Assemblea Costituente, ripartita ircidsedute, quattro di
esse svoltesi nella prima Sottocommissione dellai@izsione per la

Costituzione e sei in Assemblea plenaria.

Ai fini del mio studio, mi concentrero sul secomtiimma dell’articolo

in esame.

1.2.2 I lavori della prima Sottocommissione della

Commissione per la Costituzione.

Il 18 ottobre 1946, la prima Sottocommissione d€lanmissione per
la Costituzione inizia la discussione sul temapkhcipi dei rapporti
sociali (culturali)», di cui sono relatori gli oremoli Moro

(Democrazia Cristiana) e Marchesi (Partito Comanitstliano). Essi si

sono in precedenza incontrati allo scopo di trovareaccordo che &
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stato raggiunto, pero, solo in alcuni punti. A dosmone di tale

incontro, si € arrivati alla redazione del segueanteolo:

«Art. 7. — | monumenti artistici, storici e naturali del Paese
costituiscono patrimonio nazionale in qualsiasi tgadel territorio

della Repubblica e sono sotto la protezione detds’.

A questa proposta si aggiunge la proposta dellevme Lombardi
(Partito Socialista italiano) in cui sono racchiusioncetti ai quali si

ispira il suo partito. La proposta € la seguente:

«Art. 6. — | monumenti artistici, storici e naturali del Paese
costituiscono un tesoro nazionale e sono postodativigilanza dello
Statos.

Nella seduta del 29 ottobre 1946, il Presidenteifiufbemocrazia
Cristiana) esprime le sue perplessita sull'articaiguardante i
monumenti artistici, storici e naturali e se questateria debba far
parte della Costituzione. A suo avviso, infattinrearebbe necessario
affermare che tali monumenti costituiscono patrimmonazionale e
sono sotto la protezione dello Stato. Inoltre, msistono precedenti
tali da giustificare la necessita di un articold genere, tanto meno il

suo inserimento all'interno della Carta fondamesifal

Il relatore Marchesi osserva di aver formulatotitao inserendolo
nella Costituzione e di aver utilizzato le paraten qualsiasi parte del
territorio della Repubblica», a causa della prdspet autonomia
regionale e per scongiurare I'eventualita che lgi&ee possa disporre

liberamente dei propri monumenti.

°® Commissione per la Costituzione, prima Sottocorsinig,Resoconto sommatrio
p. 267, invww.legislature.camera.it

12 Commissione per la Costituzione, prima Sottocorsinig,Resoconto sommatio
p. 320, inmww.legislature.camera.it
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Secondo l'onorevole Cevolotto (Partito Democratidel Lavoro)
dicendo che: «i monumenti artistici, storici e urati del Paese
costituiscono patrimonio nazionale», se ne potretdurre che essi
debbano essere espropriati quando appartenganavati.pSe tali
monumenti  costituiscono patrimonio nazionale, noanos piu
patrimonio privato, mentre, continua lI'onorevoleda rilevare che la
maggior parte dei monumenti nazionali sono patrim@nivato, anche
se vincolato. Pertanto, egli ritiene opportuno ceam la formula
dell'articolo, per evitare di dover espropriaretitutmonumenti, con la
conseguenza che lo Stato dovrebbe assumere laenaiarte di tutti i

monumenti nazionali.

Queste problematiche porteranno la discussionesetdndo comma
dell’articolo 9 a protrarsi ancora a lungo, primagdingere ad una

formula che ottenga il consenso delle parti.

Nella seduta del 30 ottobre 1946, il Presidente iffiupone in
discussione l'ultimo articolo proposto dai relattMoro e Marchesi,

formulato nel modo seguente:

«l monumenti artistici, storici e naturali del Paesmstituiscono
patrimonio nazionale ed in qualsiasi parte del iEmo della

Repubblica sono sotto la protezione dello StHto»

Dinnanzi alla richiesta da parte del Presidenteifiugi illustrare

l'articolo in questione, I'onorevole Marchesi rigpte di considerare le
ragioni del suddetto articolo talmente evidenti, mtan dover dare
alcuna argomentazione in particolare. Egli riti@eeessaria, piuttosto,

una nuova formula piu sintetica:

«l monumenti artistici, storici e naturali, in qu#si parte del

territorio della Repubblica, sono sotto la protezéodello Stato»

™ Commissione per la Costituzione, prima Sottocorsinig,Resoconto sommatio
p. 329, invww.legislature.camera.it
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L’onorevole Moro accetta questa nuova formula.

L’onorevole Mastrojanni (Unione Nazionale) solldessue perplessita
riguardo il termine «protezione», da sostituirsua parere, con quello
di «vigilanza», in quanto potrebbe essere integboetel senso di: dare
diritto ai privati di pretendere dallo Stato la mtenzione dei

monumenti artistici e storici di loro proprieta,nd®@ cosi luogo anche

ad eventuali speculazioni.

Di diverso avviso l'onorevole Lucifero (Partito lakale) che si
dichiara favorevole al termine «protezione» in daasottolineerebbe
maggiormente i compiti e le funzioni dello Statagimesto settore. Egli
richiama l'attenzione sul fatto che, a causa del&curanza dello
Stato o della mancanza della necessaria manutenzianparte dei
proprietari che non ne hanno la possibilita, vardeieriorandosi
monumenti e opere d'arte di interesse nazionalaeditimabile valore
e bellezza. Pertanto, si dichiara d’accordo condfevole Marchesi
che questo patrimonio comune della Nazione sidatistechiunque ne
sia il possessore. Si dichiara, inoltre, favore\algdea di stabilire con
legge speciale che le opere d’arte d’'interesseonal® che sono in
godimento di privati che non hanno la possibilitgptbvvedere alla

manutenzione, possano essere espropriate.

L’onorevole Marchesi ribadisce I'idea che sia préiée il termine
«protezione» perché lo Stato € protettore dei mamiimartistici e
storici, in quanto puo imporre a coloro che ne lmalenproprieta e la
possibilita di provvedere alla manutenzione, e asoc contrario,

intervenire direttamente.

A questo punto interviene I'onorevole Togliatti (@ Comunista
italiano), che si dichiara d’accordo con I'onorexdllarchesi sul fatto
che lo Stato debba prendere le misure necessafiechef un
monumento, un’opera darte 0 un oggetto da collezioche
appartengano ad un privato non vadano in rovinadano distrutti per
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mancanza di mezzi o per trascuratezza. Con questn pottolinea
'onorevole Togliatti, non si vuol dire che lo Statlebba farsi carico
della manutenzione di tutti i tesori artistici ersti del Paese, anche se
appartenenti a privati, ma che debba interveniraanda tale

manutenzione non venga effettivamente attuata.

L’'onorevole Mastrojanni dichiara di non essere camd all'intervento
dello Stato, purché I'esproprio sia motivato speaihente e continua
a sostenere che la parola «vigilanza», a suo gveiquu adatta nel

senso anche di proteggere oltre che vigilare.

Anche 'onorevole De Vita (Partito Repubblicandiarno) si dichiara
favorevole all'utilizzo del termine «protezionen, quanto «vigilanza»
starebbe a significare vigilare su di una attidtée non e, in effetti,

esercitata dai privati.

Alla fine di questa lunga ed intensa seduta il toe&a Moro per

maggiore chiarezza, arriva a proporre la seguenteuia:

«l monumenti storici, artistici e naturali, a chiung appartengano ed
in qualsiasi parte del territorio della Repubblicasono sotto la
protezione dello Stato»

Il relatore Marchesi & d’accordo con questa nuovantilazione.

Il Presidente Tupini mette ai voti la proposta ‘delbrevole Moro, che

e approvata all’'unanimita.

Si arriva alla seduta dell'll dicembre 1946, in dai prima
Sottocommissione della Commissione per la Costiheriesamina gli

articoli da deferire al Comitato di Coordinamento.

Ritorna qui il dibattito circa I'opportunita o laenessita che un articolo
che abbia ad oggetto la protezione dei monumesticdstituiscono il
patrimonio comune della Nazione, venga inseritdinéirno della

Costituzione.
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L’onorevole Marchesi fa presente che nel testo cadato dalla prima
e dalla terza Sottocommissione, l'articolo conceteda protezione
dei monumenti da parte dello Stato, e stato sopprdacendo notare
la necessita che invece esso debba essere mantenuto

Il Presidente chiarisce che l'articolo e stato mit® superfluo dal
Comitato che ha proceduto al coordinamento degccdr approvati

dalla prima e dalla terza Sottocommissione.

L’onorevole Marchesi pero insiste sulla forte net@sche un articolo
del genere venga non solo previsto, ma sopratiosirito all'interno
della Costituzione, in quanto la seconda Sottocasimne, che si
occupa delle autonomie regionali, ha attribuit@ albmpetenza delle
Regioni la protezione e la manutenzione dei montimehe
costituiscono patrimonio nazionale. Egli dichiaradn poter accettare
tale principio e di ritenere, pertanto, opportunaserire nella
Costituzione un articolo che stabilisca che i moantnartistici, storici
e naturali, a chiunque appartengano e in qualpage del territorio

della Repubblica si trovino, siano messi sottortagrione dello Stato.

Il Presidente Tupini assicura l'onorevole Marchedie si fara
interprete del suo pensiero in sede di ComitatotdMés propone una

modifica all’articolo:

«l monumenti artistici, storici e naturali, in quasi parte del
territorio della Repubblica ed a chiunque appartang, sono sotto la

protezione dello Stato

Interviene I'onorevole Cevolotto, che ritiene imgea |'espressione
«monumenti naturali», poiché il monumento e senygualcosa che

sorge per opera del’'uomo.

12 Commissione per la Costituzione, prima Sottocorsinig,Resoconto sommatio
p. 473, invww.legislature.camera.it
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A questa affermazione Marchesi risponde facendoeroase
all’'onorevole Cevolotto come il monumento sia uestimonianza di
gualche cosa, una memoria, un ricordo e che ilitermmonumento»
ormai, ha assunto un significato talmente ampiemegco, da poter

essere accettato.

Cevolotto non controbatte, ma solleva un altro dwubleirca
'espressione «sotto la protezione dello Statosua avviso troppo
generica e suscettibile di essere interpretata amiena tale da
permettere al privato, che non abbia a disposiziomaezzi per
provvedere alla cura e alla manutenzione dei montipgi rivolgersi

allo Stato con la pretesa che questo provveda.

L’onorevole Marchesi chiarisce che lo Stato haovete di intervenire
guando non ci siano i mezzi da parte del privata, pu0 anche
imporre al privato proprietario che abbia i mezai, custodia e la

manutenzione di tali monumenti.

In seguito a questo dibattito, Il'articolo viene sp@to nella
formulazione proposta dal Presidente Tupini.

Si arriva finalmente al Testo definitivo del Prdgetli Costituzione

elaborato dalla Commissione:

«Art. 29. - | monumenti artistici e storici, a chigue appartengano ed
in ogni parte del territorio nazionale, sono sotto protezione dello

Stato. Compete allo Stato anche la tutela del pggisa.

Come e possibile notare, quello che sara I'artiinizia pian piano a
prendere forma nella formulazione che oggi conosaciainfatti,
compare esplicitamente, tra le competenze delltoSta tutela del

paesaggio.
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1.2.3 Ilavori dell’Assemblea Costituente e

I'approvazione dell’articolo 9.

II 30 aprile 1947 I’Assemblea Costituente prosegpsame degli
emendamenti agli articoli del Titolo secondo dé&l&te prima del

progetto di Costituzione: «Rapporti etico-sociali».

Il Presidente Terracini (Partito Comunista italipaottopone all’'esame
I'articolo 29:

«l monumenti artistici e storici, a chiunque appagano ed in ogni
parte del territorio nazionale, sono sotto la protme dello Stato.

Compete allo Stato anche la tutela del paesagfgio

L’onorevole Clerici (Democrazia Cristiana) propode sopprimere
l'articolo. Clerici afferma che tale proposta norerida da una
guestione ideologica o politica, ma soltanto dadrbsenso in quanto
tale articolo & superfluo, incompleto ed inutilea particolare,
argomenta Clerici, la disposizione sarebbe incotapfgerché vi si
trascurano tutte le cose artistiche che non sonwoinili come i quadri,
le statue, i mobili, le oreficerie, i libri e tuttio che abbia un certo
valore artistico, occupandosi, invece, soltanto denumenti; e
sarebbe inutile perché nella Costituzione é nedesseerire cio che
costituisce una conquista, una novita e non cosesono evidenti e
pacifiche. Inoltre, vi sono delle leggi specialiesfiche che tutelano
tanto il patrimonio storico e artistico quanto dgsaggio, per questo
ribadisce linutilita della disposizione. L'onordeo continua
affermando che, qualora si volessero introdurrdinii alla proprieta
privata nei confronti dell'interesse dello Stator pebeni storici e

artistici, di questo si occupa l'articolo 38; quapinvece, si volesse

13 Assemblea CostituentResoconto stenograficp.3418, in
www.legislature.camera.it
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dire che il potere in questione dovra rimanere 8ifato nei confronti
delle Regioni, di questo si occupano altri artiamime il 109, 110 e
111, nei quali appunto si tratta delle funzionilel@egioni. Per questi
motivi, a parere dell'onorevole Clerici, tale adlic deve essere

abolito.

Gli onorevoli Codignola (Autonomista), Malagugimfgrtito Socialista
italiano) Marchesi e Nobile (Partito Comunistaigab) propongono il

seguente emendamento:
«All'articolo 29, sostituire la prima parte con la seguente

«ll patrimonio artistico e storico della Nazione ét® la tutela dello
Statos.

L’'onorevole Codignola procede ad illustrare I'emaménto e
risponde all'onorevole Clerici affermando che quoestrticolo e
tutt’altro che inutile in quanto la questione pipale, & garantire allo
Stato che il patrimonio artistico e storico del $aeia sotto la sua
tutela, resti cioe vincolato allo Stato; non e éanteno incompleto,
perché patrimonio artistico e storico non significmltanto |
monumenti, ma comprende anche i beni mobili, i quael statue, gli
archivi e cosi via, cioé nei suoi vari aspettingieme degli oggetti e
dei beni di valore artistico e storico. Per quesbtivi 'onorevole
sostiene la necessita di mantenere l'articolo 2@ @ppresenta una
garanzia anche rispetto al previsto ordinamenteonade, in quanto
guesto, se esteso a certe materie, tra cui andtla glelle belle arti,
puo diventare un esperimento pericoloso; per quasfane, prima di
procedere alla votazione sulla questione dellereune regionali, egli
ritiene necessario che si stabilisca in via di nmagsl| principio che
l'intero patrimonio artistico, storico e culturalel nostro Paese, che e
di fondamentale importanza, sia sottoposto alldetdsr e non alla

«protezione» dello Stato.
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Alcuni onorevoli propongono di mantenere anche cido: <a
chiunque appartenga e in ogni parte del territorrmazionale;

I'onorevole Codignola accetta I'aggiunta.

A questo punto I'onorevole Mannironi (Democrazias@ana) propone
che la discussione sull'articolo 29 sia rimandatguando si discutera
delle competenze legislative della Regione. Taleoppsta &
subordinata a quella dell’onorevole Clerici, ciogll'eventualita che
’Assemblea non accetti la soppressione totale’aittiolo 29. In
guesto caso la proposta €, appunto, quella diaiavia discussione a
quando si trattera il problema legislativo dellagikee. Mannironi
ricorda come, nella seconda Sottocommissione, gquand affrontata
la discussione relativa alla competenza legislategionale, egli ha
proposto che tutta la materia riguardante le amdichoelle arti e
paesaggio sia ricondotta alla competenza, almencocente, della
Regione stessa. Il Comitato di coordinamento, peregde definitiva,
non ha ratificato la proposta. L’onorevole insigberché questa
materia, contrariamente a quanto proposto dallevale Codignola,
passi alla competenza, quanto meno concorrenta, Regione; quindi

propone nuovamente che la discussione sia rimandata

Il presidente Terracini chiede il parere della Cassione; Tupini,

Presidente della prima Sottocommissione, afferneal@lCommissione
non ha ragioni speciali per insistere sull'articd®, e quindi si

disinteressa anche dei relativi emendamenti, randtisi a quella che
sara la volonta del’Assemblea.

Arrivati a questo punto della seduta, tre sono leestjoni da
esaminare: la prima € la proposta soppressivaad#blo 29, la
seconda e la proposta di rinviare la decisione amento in cui si
parlera della Regione, e la terza e costituita ldana proposte di

emendamenti.
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L’onorevole Marchesi chiede di poter parlare ergdfdente Terracini
gliene concede la facolta. Pare utile a riguargmrtare una parte del
discorso tenuto dall'onorevole MarchesE’«ano che io ricordi ai
colleghi che I'eccezionale patrimonio artistico ligmo costituisce un
tesoro nazionale, e come tale va affidato allaleutsl al controllo di
un organo centrale. Al Governo non spetta soltalatdutela delle
opere d’arte, ma spetta anche il restauro monunientzhe non si fa
piu coi vecchi criteri empirici e fantastici, ma rcocriteri che
riguardano, volta per volta, le singole opere dare che non si
possono raccogliere in quei principi generali, auaj dovrebbe
conformarsi la Regione nell’esercizio della suagsbh legislativa di
integrazione e di attuazione. Ricordo, d’altra pgrche il Governo,
gia da un pezzo, ha aperto la via al decentramexo I'istituzione
delle Sovraintendenze generali alle Belle Artigleali hanno dato e
danno ottimo frutto e devono, giornalmente quasitale contro le
esigenze locali che reclamano restauri irrazionaldemolizioni non

necessarie.

Marchesi inoltre riporta il voto che I’Accademiai déncei ha espresso
a riguardo, ricordando che: I’Accademia, rilevarde il passaggio
delle Belle Arti allEnte Regione renderebbe ingfnte tutta
I'organizzazione delle Belle Arti che risale aimridel secolo, che ha
elevato la qualita della conservazione dei monumerdelle opere
d’'arte, e che ha contribuito a diffondere nel popdlaliano la
coscienza dell’arte, ha votato perché I'Assembleati@iente voglia
modificare la proposta della Commissione dei S&tanque che si
riferisce al’Ente Regione, affinché siano consérveella Nazione i
massimi musei e gallerie d’ltalia e non siano sttitral controllo
nazionale i grandi centri di scavo e di restaurmanumenti. Marchesi
sottolinea che tale voto corrisponde a quello esareall’'unanimita
dalla prima Sottocommissione e mantenuto dal Camndaredazione,
e dinnanzi alle voci sollevate in Assemblea di mickre la discussione

28



a quando sara il momento, I'onorevole rispondeartwhe altri articoli
che riguardano la Regione sono stati gia discussapprovati. Egli
sostiene la necessita che un argomento cosi inmpert@nga discusso
e che su di esso '’Assemblea si pronunci in vigipidiziale.

Marchesi conclude il suo lungo discorso con le ustparole:
«Ricordo soltanto ai colleghi maestri di stile egsgirieta che nessuna
Regione potra sentirsi menomata se sara conses@to il controllo
dello Stato, al riparo di sconsigliati e irrepardbinterventi locali,

quel tesoro che costituisce uno dei nostri vantjgiari»**.

Il discorso di Marchesi cosi si conclude con nurseapplausi, tali da
manifestare il vivace consenso suscitato da numeotieghi presenti

in Assemblea.

L’intervento dell'onorevole Di Fausto (Democraziaisfiana) € un
esempio di tale consenso, in quanto egli dichidarassdociarsi alle
parole dell'onorevole Marchesi e al voto dell’Aceatia dei Lincei,
affermando di essere favorevole che I'articolo 2&ga mantenuto e
mettendo in evidenza come in realta, la nuova @asbine, sia entrata
in lunghissimi particolari per materie anche seeoi®] percio
parrebbe strano che in essa non si desse contgidebrande
patrimonio della nostra Nazione, che non solo émpldrtanza
nazionale, ma anche mondiale. Per tale motivongetiehe la tutela di
tale patrimonio sia fatta dal centro e con critenitari. Egli dischiara,

quindi, di votare per l'articolo 29 come € propogadla Commissione.

L’'onorevole Micheli (Democrazia cristiana) intem@ ribadendo
come non sia il momento opportuno per discuterendargomento di
cosi tanto rilievo, e afferma di aver ascoltato coolta attenzione le
parole dell'onorevole Marchesi a questo riguardondstante egli non

giustifichi le preoccupazioni sollevate dalle vafiecademie italiane, a

14 Assemblea CostituentResoconto stenograficp.3420, in
www.legislature.camera.it
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parecchie delle quali dichiara di appartenere, genge come possano
essere nate e cresciute col tempo. Egli sostieaach vi sia ragione
di turbamento per quanto ora I’Assemblea potrabeedire, per la
tutela degli interessi artistici e storici e pectmservazione delle opere
e dei monumenti meravigliosi sparsi in tutte le iRegd’ltalia e che
sono da tutti conosciuti. L’'onorevole Micheli tiersd assicurare
'onorevole Marchesi che la custodia di essi, narafficace solo se
emanera dal centro, ma lo sara anche se sarandatidficalmente al
popolo italiano, che da sempre ne ha tratto atéisSpirazione. Tale
patrimonio sara seguito dai governi locali che nabisranno la
manutenzione con mezzi che spesso lo Stato non digpasizione,
con maggiore facilitd di controllo, da parte dititugli studiosi, dei
criteri che emanano dagli uffici centrali, garamterunita di indirizzo.

Pertanto, 'onorevole Micheli auspica I'autonomélld Regioni.

L’onorevole Lussu (Autonomista) dichiara di essefaccordo su
alcune espressioni fondamentali dell’onorevole Migh tuttavia
afferma che la questione regionale non sia img@licatl ecco perché
egli, che si dichiara tra i maggiori assertori delforma autonomistica
dello Stato, aderisce totalmente all’emendamentesqntato dal
collega onorevole Codignola, il quale dicél patrimonio artistico e
storico della Nazione é sotto la tutela dello Statél fine, pero, di
evitare confusione e probabili equivoci, prega ¢mevole Codignola
di voler sostituire alla parola «Stato», quella«Repubblica»; cio
lascerebbe impregiudicata la questione dell’autaaargionale. Egli
conclude affermando che, quando si parla di tutetmy si intende
invadenza a carattere assorbente e che non cessum autonomista
che concepisca l'autonomia come sovranita assolBtanto, €

possibile votare 'emendamento senza timore.

L’onorevole Benedettini (Blocco Nazionale della &ita) dichiara di
associarsi a quanto affermato dagli onorevoli Mescre Di Fausto,

riconoscendo che al di sopra di qualunque questicngeste
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dichiarazioni hanno basi senz’altro condivisibikgli afferma di
dissentire, invece, dalla proposta fatta dall’'omote Lussu circa la
sostituzione della parola «Stato» con quella diptRblica», in quanto

non ne vede la ragione.

L'onorevole Gronchi (Democrazia Cristiana) sostiae in questo
contesto pare utile spogliare la questione da tasalsdirizzo politico
e considerarla in maniera obiettiva; pertanto, diglhiara di accettare
la sostituzione del testo proposto dall'onorevoledi@nola, che
sembra piu preciso e significativo, rispetto a hueldella

Commissione.

A questo punto della seduta il Presidente Terrgmne in votazione
le tre proposte citate, dando la precedenza a ajukll’'onorevole
Mannironi di rinviare la discussione dell’articol®© a quando si

discutera sulla competenza legislativa regionale.
La proposta non € approvata.

La seconda votazione e sulla proposta degli ondir&lerici, Sullo e

Codacci Pisanelli (Democrazia Cristiana), soppwesdell’articolo 29.
Anche essa non é approvata.

Infine la terza e sulla formula Codignola, sosivaitdella prima parte

dell'articolo 29 nel testo definitivamente fissatal proponente:

«ll patrimonio artistico e storico della Nazione ét® la tutela della
Repubblica.

Il testo € approvato.

Per quanto riguarda la seconda parte dell'articodd testo della

Commissione:

«Compete allo Stato anche la tutela del paesagg@ anch’essa

approvata.
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L’articolo 29 resta, nel suo complesso, cosi foatuul

«ll patrimonio artistico e storico della Nazione ét® la tutela della

Repubblica. Compete allo Stato anche la tutelgpdeksaggio.

Il 20 dicembre 1947, nel testo coordinato dal Catoitdi redazione
prima della votazione finale in Assemblea e disiitd ai Deputati,

troviamo:
Articolo 11

«La Repubblica promuove lo sviluppo della culturalae ricerca

tecnica.
Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e atitt® della Nazione.

Nella seduta del 22 dicembre 1947, 'Assemblea iCesite provvede
al coordinamento degli articoli approvati del pridgedi Costituzione
della Repubblica italiana.

Riporto qui parte del discorso pronunciato dall@wle Ruini

(Gruppo Misto), Presidente della Commissione p&datituzione:

«Nell'articolo 11 si e creduto opportuno riassumeri@ una
espressione piu breve e sintetica le indicazioni |se tutela del
paesaggio e per la ricerca tecnica e scientificag,ccome ho detto,
non sono state rinviate ad ordini del giorno; e chesieme con la
tutela del patrimonio storico ed artistico e colnoetto aggiunto dello
sviluppo culturale in genere, si possono prestaggustificare (io dico
fino ad un certo punto) il richiamo, che ha speeighlore per I'ltalia,
ad uno Stato di cultura e di tutela dell’eredita storia e di bellezza

del nostro Paesg”>.

Il testo definitivo dell’articolo sara quello dainatti conosciuto come:

15 Assemblea CostituentResoconto stenograficp.3570, in
www.legislature.camera.it
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Articolo 9:

«La Repubblica promuove lo sviluppo della culturalae ricerca

scientifica e tecnica.

Tutela il paesaggio e il patrimonio storico e atitt® della Nazione.

Il percorso che ha portato all'approvazione ddikaio 9 €& stato
lungo, intenso, faticoso, ed ha dovuto affrontaaeepchie opposizioni
e divisioni, spesso anche all'interno di uno stgsmito politico. Alla
fine, pero, esso si e concluso con il riconoscimeatdlla necessita di
dar vita ad un articolo che menzioni I'importanza i€ valore del
patrimonio storico, artistico, culturale e paesatgbd che appartiene
alla nostra ltalia, dell’opportunita di inserirld'@mterno dei principi
fondamentali della Costituzione, per garantirn¢utala da parte della
Repubblica. L’articolo 9 rappresenta la norma fdirnmento in materia

del paesaggio nell’ordinamento italiano.
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1.3 L’interpretazione dell’articolo 9 della
Costituzione e il significato del termine

paesaggio.

Sul 2° comma dell'articolo 9 vi sono due principgliestioni, che
hanno condizionato il dibattito dottrinale e [linpeetazione
giurisprudenziale della norma. La prima e il rifeento alla
legislazione ordinaria esistente al momento in ftuielaborata la
norma costituzionale; la seconda € la mancanzhetiari esplicazioni
costituzionali sui modi attraverso i quali dovreldssere realizzata la

tutela del paesaggio e del patrimonio storico istarb.

In dottrina e ricorrente il riferimento a due teoririguardo
linterpretazione dellart. 9, 2° comma, Cost. e dignificato di
«paesaggio»: la teoria c.d. restrittiva, di cuypriincipale sostenitore é
Aldo Sandulli, e la teoria estensiva, che si demeece, ad Alberto
Prediert®.

In riferimento alla teoria di Sandulli, fondata woa lettura riduttiva (o
statica) della disposizione costituzionale, chechatituito, in prima
battuta, la base per linterpretazione del 2° condalart. 9, parte
della dottrina, tra cui F. Merusi, parla di una avee propria
«sublimazione» della legislazione esistente al mmme
dell'elaborazione della Carta costituzionale, lgge 29 giugno 1939
n.1497 sulla protezione delle bellezze naturadi ke¢jge 1 giugno 1939

n.1089 sulla tutela delle cose di interesse artisti storico, mentre i

6 G. SEVERINI,La tutela costituzionale del paesaggio (art. 9 Qosih Codice di
edilizia urbanistica, (a cura di S. BETTINI, L. CASINI, G. VESPERINI, C.
VITALE), Utet, Torino 2013, invww.giustizia-amministrativa.itp. 32 s.
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«modi» e le «procedure» di tutela sarebbero quetvisti nella

legislazione ordinaria «sublimafd»

In sintonia con Merusi, Paolo Carpentieri parla utia sorta di

«costituzionalizzazione» delle Leggi Bottai del 89

Nino Olivetti Rason spiega come A. M. Sandulliishrami al criterio
esegetico della c.d. «pietrificazione». Nell'interfare la disposizione
costituzionale relativa alla tutela del paesaggiommenta Rason,
Sandulli rileva che linguisticamente paesaggio leebee naturali non
sono sinonimi e che possono esserci bellezze tatcn@ non
costituiscono un paesaggio e paesaggi non costdait bellezze
naturali. Tuttavia, a parere di Sandulli, la parp&esaggio, ex art. 9
Cost., va usata per indicare in modo comprensivgeeerico la
generalita di quei beni che la tradizione legisktna fatto oggetto di
protezione particolare sotto la denominazione, essssa di comodo,
di «bellezze naturali». Pertanto non ricade nellatema della

disposizione costituzionale in esame la naturauamtp tale'®.

Nella visione di Sandulli, afferma Merusi, il cotiwedi paesaggio
viene accostato «a quello di bellezze naturali selso tradizionale
della nostra legislazione, e cioe in un senso ehdilmira unicamente
i valori paesistici sotto il profilo dei quadri naali che essi

realizzano%’.

A parere di Merusi, le due leggi speciali del '3haiono, al momento
dell'elaborazione della Carta costituzionale, ue@gata risposta
all'esigenza di trovare un punto d’incontro traffésmazione di

determinati valori culturali e lo sviluppo economid&gli sostiene che

il giudizio positivo sui due sistemi di amministiaze settoriale

' E. MERUSIArticolo 9, in Commentario della Costituziorfe cura di G.
BRANCA, A. PIZZORUSSO)Zanichelli, 1975, p. 442.

8 p. CARPENTIERI,La tutela del paesaggio e del patrimonio storicaréstico
della Nazione nell'articolo 9 della Costituzioria www.giustizia-amministrativa.it
¥N. 0. RASON /La natura e il paesaggiait., p.71.

2 F. MERUSI Articolo 9, cit., p. 444.
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tracciato dalle due leggi del '39 e , pero, un gialastratto, fondato
solo su dati normativi, in quanto, a causa delle micende belliche, i

due sistemi non sono, in pratica, mai entrati imzfane.

Merusi afferma che, a differenza di altri ordinarnein settore che nel
dopoguerra hanno trovato capacita di sviluppo esistenza, i due
sistemi di amministrazione del paesaggio e dei beimteresse storico
e artistico non hanno retto di fronte ai nuovi avweenti,
manifestandosi non piu idonei a realizzare il jiee il quale sono stati
istituiti. Tali leggi non sono né abrogate né do&e, ma al contrario,
non € ancora presente alcuna prospettiva politicaudve discipline
normative; queste rimangono in vita e svolgono uedfetti
inadeguati che sono loro consentiti, sia perch@@hento prevalgono
gli interessi di coloro che preferiscono una «ttéépotenziata», sia
perché il sistema politico formatosi negli ultirmra mostra di poter
mediare il conflitto tra interessi particolari, ganmporre soluzioni di
interesse generale o che abbiano per destinateressi diffusi non

accorpabili né politicamente, né economicanfénte
Egli individua i motivi della «crisi» della legisi@ne vigente:

— lo sviluppo edilizio e viario come conseguenzaasNiluppo
economico;

— lo sviluppo industriale e le conseguenti alteraziprodotte
nell’ambiente circostante;

— la mercificazione delle cose di interesse storicartstico,
determinata dalla fruizione di tali beni da pariendove classi
sociali, favorita dallo sviluppo economico;

— il superamento di una concezione conservativa dmleb
culturale e la sua sostituzione con una concezoteeintende
fare del patrimonio storico e artistico uno strutoest sviluppo

culturale, ai sensi del 1° co. dell’'art. 9.

2L F. MERUSI Articolo 9,cit., p.443.

36



E’ owvio, prosegue Merusi, come in presenza di tata situazione,
non si possa piu considerare il 2° co. dell’arura «sublimazione»

della legislazione ordinaria del 1939.

La ricerca di una «volonta» dei costituenti, allecd dei lavori
preparatori, sembra pertanto, a suo avviso, riggwasoddisfacente per
risolvere problemi attuali che allepoca sono staigamente e
genericamente intuiti o solo intuibili. La normastituzionale, dunque,
puo essere considerata come possibile progettd pguro, anziché

come legittimazione del presente.

Questa prima interpretazione, quindi, argomentaom@cMerusi,
fondandosi su una concezione che vede la norm@uzshale non
volta alla tutela di cio che e nel paesaggio (fldeana, acqua, aria,
suolo etc. ), ma ad una tutela che si riduce adnuera conservazione
del visibile, dello scenario naturale, insieme alauazione di fatto
concernente lo sviluppo economico ed industrialertgmo ad

affermare che questa sia un’interpretazione nors@stenibile.

Rimane a suo parere il problema di interpretareessmpni il cui
significato non € esplicitato dalla Carta costituzle nei successivi
articoli. In questo caso l'unico metodo praticabdefare ricorso al
significato attuale che a determinate espressioostitazionali

conferiscono scienze non giuridiche.

E’ proprio in questo contesto, spiega Merusi, dhaserisce, alla fine
degli anni '60, la teoria estensiva (dinamica oegnale), che si
ricollega ad Alberto Predieri. Questa teoria, selcoguanto afferma P.
Carpentieri, rappresenta una svolta nella riflessidottrinaria sul tema
del paesaggio, in quanto ha allargato la visualéampiezza di

significato del termine nell'inscindibile nesso tpaofili culturali e

profili naturalistici, giungendo a considerare gaesaggio come un
fatto fisico, oggettivo ma, al tempo stesso, ursifaun processo
creativo continuo, incapace di essere configuratmec realta o dato
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immobile; e il modo di essere del territorio neaa percezione

visibile»?2,

Merusi osserva come nella teoria di Predieri il Sa@gio venga a
coincidere con I'ambiente, o meglio con la valemzdturale che si

attribuisce al rapporto uomo-ambiefite

A. Predieri afferma che: «il paesaggio, dunquea éotma del paese,
creata dall'azione cosciente e sistematica delfaurgta umana che vi
e insediata, in modo intensivo o estensivo, neliiga co nella

campagna, che agisce sul suolo, che produce selimisda cultura. Di
quest'ultima, il paesaggio diventa forma, linguaggtomunicazione,
messaggio, terreno di rapporto tra gli individantesto che cementa il

gruppos”.

Il paesaggio, sostiene Predieri, in questo suot@sgecomunicazione,
presuppone un sistema di relazioni che ineriscdlacsacieta e che la
esprimono. Predieri afferma che «il sistema diziels sociali e di
relazioni economiche che stanno alla base dellettste social,
informa il modo di agire che plasma il paesaggio e
contemporaneamente individua il paesaggio nel silarer estetico che
e formato ed espresso da quella determinata sotlipesaggio, sotto
guesto profilo, &, per i componenti della societéimmagine
del’ambiente in cui vivono e che essi vedoffoEgli sottolinea che &
in questo ordine che il paesaggio diventa oggettetieo; e |l
paesaggio naturale viene umanizzato nella sua perme e nel suo

significato.

Per questa ragione, continua l'autore, il paesaggiondizionato dalla

struttura sociale, ma a sua volta, condizionadtesiza e I'esperienza

#2p_ CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.

% F. MERUSI;Articolo 9,cit., p. 445.

% A. PREDIERI,Significato della norma costituzionale sulla tutelel paesaggian
Studi per il ventesimo anniversario dellAssembfeastituente,vol. Il, Firenze,
Vallecchi, 1969, p.387

% A. PREDIERI,Significato dellagit., p. 388.
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della comunita che vive in quellambiente. La tatelel paesaggio,
quindi, secondo Predieri, non puo essere limithsaprotezione delle
bellezze naturali, né tanto meno alla loro semeptionservazione.
Infatti egli sostiene che la conservazione, o splaadia 0, ancora,
difesa, potra essere uno dei mezzi con cui viehetat 'azione di
tutela, in riferimento a talune cose per le qualbasiderato necessario
il mantenimento delle attuali condizioni dello stajuo; ma la tutela
del paesaggio si estende, oltre la mera consenaazielle bellezze

naturali, in due direzioni.

Nella prima il paesaggio come forma sensibile deibiente investe
non le sole bellezze con riferimento a criteri gsite ma ogni

preesistenza naturale, l'intero territorio, la #cg la fauna, in quanto
concorrono a costituire I'ambiente in cui 'uomo@ied agisce. Nella
seconda la tutela del paesaggio come forma delePgdasmata
dall'azione della comunita, investe ogni interventmano che operi

nel divenire del paesaggio, qualunque sia I'areauirviene svolto.

Predieri sostiene che se il paesaggio e dinamicemeteso come
continua modificazione della natura e delle prengdeopere

delluomo, la tutela del paesaggio consiste, quin€i controllo e nella
direzione degli interventi della comunita sul temrio, che agiscono sul

paesaggit.

In questo senso, egli sostiene, lo scopo delladatusara garantire
un’ordinata mutazione dellambiente modellato nefso dei secoli,
perché non venga distrutto e deturpato, nonostamtepossa essere
sottratto ai mutamenti che l'opera delluomo neadssnente vi
apporta. Tale ambiente modellato, continua I'aytdex’essere percio
razionalmente curato e sviluppato per consentangasmissione alle

future generazioni, per farne un uso conforme @i fondamentali

% A, PREDIERI,Significato dellagit., p. 393.
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della Costituzione e per migliorare il rapporto amo ed ambiente e

la convivenza della comunita umana insediata metdgo.

Riprendendo le argomentazioni di Predieri, Merusstiene che la
medesima concezione dinamica della tutela puo essstesa al
patrimonio storico e artistico, sia per quanto aigla gli immobili, che
per quanto riguarda i beni mobili. Gli immobili oiiteresse storico e
artistico si inseriscono nel rapporto culturale weambiente, com’e
confermato anche dal riferimento del patrimoniaistoe artistico alla
«Nazione», cioé allo Stato-societa, e partecipatioconseguenza,
della medesima problematica dei beni paesistiberi mobili vanno
intesi non piu come oggetti da conservare passiugmnena come
strumenti da utilizzare per promuovere lo sviluppdturale ai sensi

del 1° comma dell’articolo in esame.

Con cio sembra quindi possibile, a suo parere,lefizra unitaria non
solo del 2° comma, ma dell'intero art. 9, con il 20mma che
costituisce un’accentuazione particolare del finenagale di

promozione della cultufa

Merusi sottolinea come siano evidenti le implicazioeologiche delle
due diverse interpretazioni del 2° comma dell’&t. fino ad ora
esaminate. La prima presuppone una netta scisdieneviluppo
economico-sociale e tutela dei beni culturali, inamgto I'articolo
imporrebbe la difesa passiva dei soli beni definii valore
paesaggistico o storico-culturale, spostando, fimitiea, I'accento sul
problema dell'individuazione del singolo bene deewidere contro gli
effetti dello sviluppo economico. La seconda, irejeembisce ad

imporre una valenza culturale all'intero sviluppmmeomico-sociale; lo

2" F. MERUSI Articolo 9,cit., p. 446.
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sviluppo economico dovrebbe «manifestarsi» attsavepere ispirate,

non soltanto a criteri economistici, ma anche anvaulturalf®.

L'opinione di Predieri, nella sua complessa ed vativa

formulazione, ha suscitato immediato interessenm&hdo giuridico,
ed é ormai un dato acquisito, come afferma Giusepgpeerini, che
lart. 9, con il riferimento indistinto al paesaggié improntato alla
«concezione integrale del paesaggio», cioe allandodell’intero

Paese. Egli evidenzia come la concezione integuialeecepita dalla
giurisprudenza costituzionale e da quella ammiuista (C. Cost.
23.11.2011, n. 309; C. Cost. 7.11.2007, n. 36 RGE, 2008, |1, 64;
adde I'importante C. St., ad. plen., 14.12.20019 n.in FI, 2003, 1,

382Y°

Un aspetto importante da rilevare all'interno degtanalisi € quello
relativo al rapporto fra paesaggio e urbanistig#atti in questa
nozione ampia di paesaggio, formulata da Predrijntravede
chiaramente il collegamento stretto tra paesagglo ugbanistica.
Predieri € convinto che «l'interpretazione delléeta del paesaggio
come tutela e controllo degli interventi umani sabolo e
sullambiente, porta a far coincidere in larga masda tutela del
paesaggio con la disciplina dell'uso del suolo o da disciplina
urbanistica, in quanto quest’ultima dev’esseresateome regolazione
degli insediamenti umani nel territorio, e non seclmme disciplina

dello sviluppo delle citt&®.

La tutela del paesaggio, sostiene Predieri, conglgrem contiene la
tutela urbanistica; l'urbanistica si presenta, g&xi, come submateria

della tutela del paesaggio.

2 FE. MERUSI,Articolo 9,p. 446.
29 G. SEVERINI,La tutela costituzionalecit., p. 33.
%0 A. PREDIERI,Significato dellagit., p. 423.
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E’ possibile affermare, in conclusione, che il maholto da Predieri
nella storia della tutela paesaggistica e fondaatentsul piano
tecnico, la sua interpretazione & ancora variamgiliezata per tenere
insieme paesaggio, urbanistica ed ambiente.

Intorno agli anni '70 Massimo Severo Giannini, paipando al

dibattito sui significati giuridici di ambiente @ldoro riverberarsi nei
concetti di natura, paesaggio, difesa del teraterurbanistica, nella
sua elaborazione evidenzia, come afferma Carpensi@prattutto la
convergenza, all'interno della nozione di ambiedieyna pluralita di

aspetti giuridici, ciascuno autonomamente carattatd e rimarca, in
guesta impostazione, lo stretto raccordo tra l'idegpaesaggio e la
tutela dei valori culturali. Giannini ha cosi dmgb, continua ancora
Carpentieri, anche alla luce dell’evoluzione stnlella normativa nei
vari settori, tre accezioni diverse della noziomambiente: la prima
relativa al paesaggio ed alla conservazione dei berbientali; la

seconda relativa alla difesa del suolo, dell’acgudell’aria, quindi

dellambiente in senso fisico oggettivo; la terzeelativa

all'urbanistica™.

Come sostenuto da una parte della dottrina, trd&kasbn, il richiamo
al paesaggio nell’elaborazione di Giannini, € gdle all’esigenza
primaria della sua conservazione, sebbene egliesotuda forme di
risanamento, valorizzazione e ricostruzione. Rasibeva come,
nonostante oggi si potrebbe prospettare una rgamg piu articolata,
limpostazione gianniniana offra ancora stimoliaaltiflessione su

questi problent.

Come Carpentieri tiene a precisare, in dottrirgoso sviluppate anche
altre correnti di pensiero; una é quella che preplandistinzione fra

ambiente-paesaggio ed ambiente-ecosistema e, mbita di

31 p. CARPENTIERILa nozionegit., p. 363 ss.
32N. O. RASON La natura e il paesaggigait., p. 78.
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ambiente-paesaggio, tra beni ambientali paesagdistllezze naturali
e zone di pregio naturalistico) e beni ambientalianistici (i centri
storici, il paesaggio piu antropizzato). Un’altiayece, € quella che

identifica il paesaggio con I'ecologia.

L'opinione piu diffusa oggi, continua Carpentieriende ad
approfondire l'intuizione del Predieri del paesaggitegrale, come
valore primario ai sensi dell'articolo 9 della Gastione, articolato
nella salvaguardia contestuale della forma visidi¢ territorio e dei

beni ambientali che ne costituiscono le comporsniituralf.

Carpentieri afferma che gli interventi piu recentdottrina (tra cui G.
Severini), rimarcano la distinzione tra ambienf@esaggio, in ragione
del valore estetico e culturale del secondo, edrdz@no I'inclusione
del paesaggio nell’area dei beni culturali, coma gpecie di bene

culturale in senso ampftbd

Il punto che suscita maggiore interesse nellassflene dottrinaria,
secondo Carpentieri, si pud individuare nella rag@
consapevolezza, gia presente in Predieri, dell@ssacia e continua
interrelazione, nella nozione di paesaggio e ndorvache essa
esprime, tra elemento fisico-naturalistico ed eletmelinguistico-

culturale, in un nesso indissolubile di «oggetiiétsoggettivita.

G. Severini sostiene che «la specificita culturdidla tutela del
paesaggio € a base della distinzione, organizzatiftanzionale, della
tutela paesistica, vale a dire dellambiente-qaaldalla tutela
del’ambiente-quantit&®s; intendendo la distinzione tra ambiente-

qualita e ambiente-quantita come distinzione tespggio ed ecologia.

33 p. CARPENTIERILa nozionegit., p. 363 ss.
3 p. CARPENTIERILa nozionegit., p. 363 ss.
% p. CARPENTIERILa nozionegit., p. 363 ss.
% G. SEVERINI,La tutela costituzionaleit., p. 33.
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Per questa ragione, egli afferma che la tutelgpdesaggio si distingue
da un lato dalla tutela dell’ambiente e dei sudicseettori, dall’altro

lato dall’'urbanistica e, piu in generale, dallatgese del territorio.

Il rapporto tra tutela del paesaggio ed urbanistmavero, dopo la
riforma del Titolo V Cost., «governo del territosioé oggetto di vasta
letteratura, soprattutto negli anni '70-'80. Conileva la dottrina (tra
cui Severini e Carpentieri), gli orientamenti inmgao nell’elaborazione
dottrinale, ma anche giurisprudenziale, sono durepumo tende a
riportare il paesaggio nellarea dei beni cultyrad meglio del
patrimonio culturale della Nazione, con un fortehramo all’art. 9
della Cost.,; un secondo tende, invece, ad un apiproc
«panurbanistico» (incentrato su una lata defingiah urbanistica,
intesa come «disciplina dell'uso del territorio quemsiva di tutti gli
aspetti conoscitivi, normativi e gestionali, rigdanti le operazioni di
salvaguardia e di trasformazione del suolo, nonkehérotezione
dell’ambiente»), volto a ridurre il paesaggio adaspetto del governo

del territorio e della tutela dell'ambiente.

Come afferma Severini, per effetto della riformasttazionale del
2001, che ha introdotto l'art. 117, 2° comma, Iettlella Cost., e della
giurisprudenza costituzionale (in particolare dop® sentenza
23.11.2011, n.309) prevale ormai definitivamente [rimo

orientamento.

L’idea che la tutela del paesaggio non va decaméizzata da quella
dei beni culturali e ridotta a gestione di equilémbientali, richiama,
secondo Severini, il rapporto tra l'art. 9, 2° coayned il rilievo
costituzionale della tutela delllambiente. A quegimposito, egli
afferma, si ricorda la duplice valenza della norcoatituzionale; «in
senso lato e pregiuridico, la tutela del paesaggima manifestazione
particolare, arricchita dalla qualificazione cudtie, della piu ampia

tutela dellambiente, a condizione che di quest@ssuma una nozione
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generica, non meramente quantitativa, di proteziaietutte le
condizioni originarie di qualita della vita e nool® di quelle inerenti
la salubrita, e se comunque si assume che «paesaggdica
innanzitutto «la morfologia del territorio», cio@mbiente nel suo

aspetto visivo» ¥.

La specificita della connotazione culturale, espaeslai Principi
fondamentali, conclude l'autore, esclude che lalautlel paesaggio si

risolva nella piu ampia tutela dellambiente edade autonoma.

Sul tema la Corte Costituzionale ha rilevato comena« forte
espansione delle fonti di energia rinnovabili [..dtygbbe incidere
negativamente sul paesaggio: il moltiplicarsi dipiamti, infatti,
potrebbe compromettere i valori estetici del teriit, ugualmente
rilevanti dal punto di vista storico e culturaléy® che economico, per
le potenzialita del suo sfruttamento turistico» @ost. 21.10.2001, n.
275). Questo dimostra come la Corte Costituzional#erisca rilievo
alla tutela del paesaggio, considerandola distaceat autonoma
rispetto alla tutela dellambiente e, in alcuni icasell’operare |l

bilanciamento degli interessi in conflitto, prevake rispetto ad essa.

Recentemente il Consiglio di Stato si e spintoegl@rrivando ad
affermare che il paesaggio € bene primario e assella sua tutela e
prevalente rispetto a qualunque altro interesseridigamente

rilevante, sia di carattere pubblico che privatorf&€ Stato, sez. IV, 29
aprile 2014, n. 2223,

Il paesaggio € «considerato come bene «primariosasdoluto», in
guanto abbraccia linsieme dei «valori inerenti férritorio»
concernenti I'ambiente, I'eco-sistema ed i benitwalli, che devono
essere tutelati nel loro complesso, e non solanm@itsingoli elementi

che lo compongono». «Il paesaggio rappresentataresse prevalente

37 G. SEVERINI,La tutela costituzionaleit., p. 34.
3 Foro amministrativoyol. |, Giuffré editore, aprile 2014, p. 1074.
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rispetto a qualunque altro interesse, pubblicoivapw, e, quindi, deve

essere anteposto alle esigenze urbanistico-edilizie

E' evidente che siamo davanti ad un punto di svolta
nell'interpretazione della tutela del paesaggio,cin essa non solo
viene considerata autonoma rispetto alla tuteldaddbiente e del
governo del territorio, ma viene dichiarata «preuag» rispetto alla

tutela di ogni altro interesse giuridicamente rliete.
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2  Paesaggio come «forma sensibile

dell’ambiente».

2.1 Dalla Commissione Franceschini alla istituzione
del Ministero per i Beni culturali e per

I’Ambiente.

N. O. Rason nel commentare la tutela del paesagglia dinamica
costituzionale, sottolinea come le iniziative adig@vdella cultura e del
paesaggio assumano nella Costituzione repubblicemaignificato
molto diverso da quello che hanno nel periodo mecte alla
Costituzione, nel quale non si e parlato espresstemdi paesaggio,

bensi di bellezze naturali.

Come egli ha potuto constatare, rivedere complatéaneuesta
impostazione ha richiesto un certo impegno, sagtatin un periodo

in cui il maggior incentivo é rivolto alla ripreggonomica.

Solo verso la meta degli anni Cinquanta del sesclarso, afferma
Rason, le tematiche inerenti alla promozione dailtura e della tutela
del paesaggio iniziano ad avere quel riconoscimergoi principi
fondamentali che I’Assemblea Costituente ha longbasito *°,

Tra il 1956 e il 1958 una Commissione mista, foardd parlamentari
e da funzionari dello Stato, svolge un lavoro diognizione, di
notificazione e di orientamento delle misure neaess«per salvare

dall’attuale abbandono il patrimonio artistico dtgrale italiano... [e]

%' N. O. RASON La natura e il paesaggiait., p. 69.
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proteggere le bellezze naturali e storiche dalleask@zioni», tuttavia

non riesce a presentare documenti e proposte tiedi

Rason ricorda che la situazione esistente sialialche in altri Paesi
europei suscita la preoccupazione degli organisit@rmazionali; un
esempio e la raccomandazione dellUNESCO (Parigf62)
«concernente la salvaguardia della bellezza e dedietteristiche dei
paesaggi e dei s#j inserita peraltro nella raccolta dei lavori dell
seconda Commissione d’indagine, insediatasi I'l¥entbre 1964 e
presieduta dall'onorevole Franceschifiofmmissione d’indagine per
la tutela e la valorizzazione del patrimonio staricartistico e del
paesaggi® La Commissione, egli afferma, otterra risultasisai piu

proficui di quella precedente.

La legge del 26 aprile 1964 n.310 assegna alla dssione i seguenti
compiti, (Art. 1): «condurre un’indagine sulle condizioni attuali elsul
esigenze in ordine alla tutela e alla valorizza®odelle cose di
interesse storico, archeologico, artistico e delepaggio e [...]
formulare proposte concrete al fine di perseguigdi obiettivi che la

stessa legge indica in dettaglio.

Rason ribadisce che la legge rappresenta la prinogiea presa di
coscienza, da parte dello Stato, dei propri dovednnessi
alladempimento dell’articolo 9 della CostituzidheNella seconda
meta degli anni Sessanta, continua Rason, i teorm sfatti maturi
per investire le forze politiche e sociali del peosba di tutelare il
paesaggio e di fermare la distruzione della naturdgalia. In questo
contesto, infatti, frequente é il richiamo ai aiite ai valori indicati

dall’art. 9 della Costituzione.

La Commissione introduce molte ed importanti inrmeai nei suoi

lavori. 1l patrimonio culturale, artistico e padgi® acquista una

“ON. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 69.
“IN. O. RASON La natura e il paesaggia;t., p. 70.
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specifica collocazione tra i «beni aventi riferineralla storia della
civilta». Infatti negli Atti della Commissione Freeschini (1967),
nella parte prima @eni cultural»), del Titolo | (©ichiarazioni
generalw), allinterno della Dichiarazione | Ratrimonio culturale
della Nazione), si afferma che: Appartengono al patrimonio
culturale della Nazione tutti i beni aventi rife@mto alla storia della
civilta. Sono assoggettati alla legge i beni dieigisse archeologico,
storico, artistico, ambientale e paesistico, ara$tico e librario, ed
ogni altro bene che costituisca testimonianza materiale aveal@re

di civilta»™.

Come sottolinea R. Marzocca, alla Commissione Fsefuni si deve
l'utilizzo, per la prima volta nel linguaggio gidico italiano,
dell’'espressione «beni culturali». Egli spiega tdle espressione, fino
a questo momento, era entrata nel nostro ordinamgniridico
soltanto mediante la ratifica di documenti inteioaali come la
Convenzione del 1954 per la protezione dei berturali in caso di
conflitto armato, la Convenzione del 1970 per idipgeogni illecita
importazione, esportazione e trasferimento di ped@rriguardanti i
beni culturali e la Convenzione del 1972 per latggimne mondiale
culturale e naturale. L'espressione «beni cultwralicontinua
Marzocca, non si trovera neppure negli Statutioregfi (delle Regioni
a Statuto ordinario), i quali continueranno ad sersi in termini di
patrimonio storico, artistico e culturale; bisogneaspettare la
produzione di leggi regionali per ritrovare l'esgs®ne «beni

culturali»®®.

L'attivita della Commissione e racchiusa nei tréuvai della relazione

dal titolo: «Per la salvezza dei beni culturali in Itakg1967).

“2 Atti della Commissione Franceschini (1967), Diclaizioni I-LVII, in
www.icar.beniculturali.it/biblio/pdf/Studi/francelmi, giovedi 12 marzo 2015.
*3R. MARZOCCA, La nozione di bene culturale dalla Commissione Eesthini al
nuovo Codicein Altalex.
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All'interno di tale relazione, che costituisce uncdmento ufficiale
ancorché non di rango legislativo, viene dunqukzaéto per la prima
volta il termine «bene culturale», del quale viela¢a una definizione
chiara: ene culturale € un bene che costituisce testinmaaiavente
valore di civilta». Nella relazione si sottolinea il contesto stored
ambientale di tale definizione, nel senso che m@m@ in questa
concezione non solo quei beni, mobili ed immobdpnsiderati
esteticamente «belli», ma anche quei beni, modilinemobili, che in
un determinato ambiente storico e temporale hanm@articolare

valore e significato.

Marzocca ritiene che il passaggio dalle «cose wir@sse artistico e
storico» ai «beni culturali» segni una cesura neflondi considerare la
natura, i modi di tutela e le forme di valorizzago del nostro
patrimonio culturale; in particolare, esso espruna differente visione
dell'assetto proprietario e del rapporto che sians tra situazioni di

appartenenza e funzioni sociali di tali Béni

Un altro punto importante affrontato dalla Comnoss, continua
Marzocca, riguarda i centri storici, anch’essi istite in modo diretto

dalla spinta riformistica che caratterizza questiianel settore della
tutela dei beni culturali ed ambientali era infa@rto un problema
circa la collocazione dei centri storici nelllantbdi questo settore 0 in
guello della materia urbanistica. La questione, €aiteva Marzocca,
sara oggetto di particolare attenzione da partla d&mmissione; le
discussioni e il dibattito interno sono lunghi emgmessi ed i lavori

risentono dei contrasti fra i componenti della Cassione. Tuttavia,
come ricorda ancora Marzocca, alla fine emergekdlanta, da parte
della Commissione, di ricondurre il tema dei cestdrici all'interno

del dibattito sui beni culturali; cio che trova éemma nella scelta

compiuta dalla Commissione di non affrontare daetnte le

4 R. MARZOCCA,La nozione dicit.
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guestioni di ordine urbanistico. Ed é chiaro, cadel Marzocca, la
classificazione del centro storico tra i beni cdiued ambientali,
distinti dalle opere monumentali singole, ne mettevidenza la natura

di complesso avente valore unit4rio

Come rileva Marzocca, il punto che presenta peraftraggiore
difficolta per la Commissione Franceschini in rifeento alla

definizione di «bene culturale» é rappresentata<dani ambientalix.

Nel Titolo IV («Dei beni ambientali), con la Dichiarazione XXXIX
(«I beni culturali ambientak), la Commissione definisce i «beni
ambientali» come:le zone corografiche costituenti paesaggi naturali
o trasformati ad opera dell'uomo, e le zone delaili costituenti
strutture insediative urbane e non urbane che prese particolare
pregio per i loro valori di civilta, devono essemonservate al
godimento della collettivitd. Sono specificamentasiderati i beni
ambientali i beni che presentino singolarita gedabtag floro-
faunistica, ecologica, di cultura agraria, di infstutturazione del
territorio, e quelle strutture insediative, anchenori o isolate, che
siano integrate con I'ambiente naturale in modofdamare un’unita
rappresentativa. Le zone dichiarate bene ambientalessono
comprendere anche cose costituenti individualmbéeta di interesse

storico o artistico o archeologic8®.

La Dichiarazione, sottolinea Marzocca, afferma cheni ambiental
sono riconducibili a due categorie. La prima categmclude i beni di
tipo paesaggistico: (a) aree natufali(b) aree ecologich& (c)
paesaggi artificiali, dove 'uomo ha creato «formieun raggiunto

**R. MARZOCCA, La nozione digit.

“5 Atti della Commissioneit.

*7 Si fa riferimento a rive, isole, vulcani, etc. cd@no caratterizzati da singolarita
geologiche.

“8 Si fa riferimento a territori in cui si verificarsingolari forme di simbiosi
florofaunistiche.
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equilibrio tecnico-artistico¥; la seconda categoria comprende invece i
beni di tipo urbanistico che comprendono struttutEanistiche urbane

e non urbane come castelli, ville, torri, casoleaise, etc.

Come osserva ancora Marzocca, la Commissione @asid beni
ambientali come beni culturali, testimonianza agestlore di civilta, e
poiché la civiltd € modo di vita dei gruppi, e qiiidegli uomini che la
compongono, se non interviene I'opera dell’'uomoenibambientali

non possono essere considerati beni culturali.

Tra i beni culturali, pertanto, bisogna considerareeni di tipo
naturalistico «nel senso di paesaggi artificiali»i éeni di tipo
urbanisticd®. La Commissione Franceschini, sottolinea I'autore,
fornisce una nozione di «bene culturale» icastite include agni
bene che costituisca testimonianza materiale aveadtee di civilta» e
che risente senz’altro dell’affermarsi, proprio guesti anni, delle
scienze sociologiche ed antropologiche e del layerapporsi alle

scienze storiche dell’arte e della filosofia.

Marzocca spiega, citando il pensiero di M. S. Gianrche la nozione
di «bene culturale» come testimonianza materiakentav valore di
civilta puo essere assunta come una nozione giarigestando il fatto
che risulta sempre una nozione «liminale», nel@ehg la normativa
giuridica non fornisce una propria definizione iuagto opera

mediante un rinvio a discipline non giuridiche.

Anche a parere di V. De Santis, il concetto ditwa alla base
dell'attivita della Commissione segue il superamedell'idea di bene
culturale sottesa alle leggi del 1939, sulle cosetal e sulle bellezze
naturali, le quali riconoscevano la tutela solouaideni di particolare
pregio, rarita, o di «non comune bellezza». In tuesodo, spiega

lautrice, i beni culturali protetti non potevanmrdspondere alla

4 R. MARZOCCA,La nozione di beneit.
0 R. MARZOCCA,La nozione di beneit.
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globalita del patrimonio culturale nazionale, mdosa quelle sue
manifestazioni particolarmente significative pelova estetico, storico

ed economicd.

De Santis, riprendendo quanto sostenuto da Gignafifeirma che la
Commissione considera assolutamente obsoleto terigrdefinitorio
fondato sull’enumerazione delle cose oggetto dil&itessa concepisce
una nozione aperta di bene culturale cui la dis@pgiuridica non puo
(e non deve) dare un contenuto che, invece, desereesndividuato
«mediante il rinvio a discipline non giuridiche»u€¥ta impostazione,
continua I'Autrice, conduce all’elaborazione di goncetto di bene
culturale che assolve ad una funzione unificantke d@rie categorie
di beni sottoposti a tutela e che, inoltre, deteamio spostamento
dell'attenzione sul «valore culturale che diventazione sociale del
bene», e fa sorgere la necessita di un interventiblico volto a
garantire alla collettivita «una fruizione ampia effettiva del valore

culturale custodito dal ben&»

In questo contesto la legge del '39, conclude DatiSa viene
interpretata estensivamente in modo da far riemtreel suo ambito
applicativo nuove categorie di beni che nel temglomutare della
sensibilita sociale, diventa necessario proteggere.

M. Pallottino nel delineare un disegno critico, ®nmegli stesso
afferma, del piu grande esperimento compiutoahdytfinalizzato alla
conoscenza e discussione delle problematiche ineskpatrimonio
storico e artistico nazionale, costituito, appunt@all’opera della
Commissione d’indagine Franceschini, sottolinea &onmel lasso di
tempo trascorso prima della presentazione delkzimie pubblicata
nel 1967, si sia addensata un’attivita straordanaonsistente nelle

approfondite inchieste di specifici gruppi di lawgper ciascuno dei

5lv. DE SANTIS,L’evoluzione del concetto di bene culturdfeAedon.
52V/. DE SANTIS,L’evoluzione del concettait.
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settori del patrimonio culturale e dell’organizzazs di tutela, in una
serie di incontri con studiosi e tecnici, con settiell’amministrazione
pubblica, con istituzioni ed associazioni cultyraklla raccolta di un
immenso materiale documentario e, soprattutto,andiscussione e
nell'elaborazione delle proposte di definizione deni culturali, della
loro normativa di tutela e dei relativi strumendiistribuita in 84

Dichiarazioni di principio e in 9 Raccomandazni

L’indagine, spiega Pallottino, aveva portato amgscere I'esistenza di
antiche e sempre crescenti condizioni di deteriergmdel patrimonio
archeologico, artistico, monumentale ed ambientkano, ed in
parte anche di quello archivistico e librario: canghi ripetutamente
denunciate dall'opinione pubblica qualificata, dagtituti culturali e

dalle stesse autorita competenti.

Per quanto riguarda l'oggetto della tutela, eglintowa, la
Commissione, superando il concetto tradizionale«clbsa d’arte»,
limitato ed estetizzante, apre una piu vasta pttuspe storica
riferendosi ad ogni «testimonianza di civilta». Gignifica, commenta
Pallottino, che devono considerarsi insieme e sstEsso piano i
diversi aspetti dell’eredita del passato che agistie il nostro
patrimonio culturale, non soltanto quindi i bentisdici, monumentali
ed archeologici, ma anche quelli archivistici, dibbre piu largamente
riportabili ad altre esperienze creatrici del’'ugmadla musica, alle
tradizioni etnografiche e linguistiche, alla stodella tecnica, e poi
anche alle peculiaritd dellambiente e della natwamunque
costituenti espressioni e motivi di interesse calel Non solo quindi,
egli chiarisce, puramente oggetti materiali, mahan documenti

perduranti nella vita di un popolo.

M. PALLOTTINO, La stagione della Commissione FranceschimMemorabilia:

il futuro della memoria. Beni ambientali, architatici, archeologici, artistici e
storici in Italia, coordinamento di Francesco Perego, Ministera Beni culturali e
ambientali, Laterza, Roma-Bari 1987, 3 voll., | (@la e valorizzazione oggi), pp. 7-
11.
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Sotto questo profilo, sottolinea ancora Pallottitotta la materia
accennata rientra in un solo ordine concettualgnducibile alla
definizione di «beni culturali»; questa va considay studiata e

tutelata unitariamente, pur nelle sue varieta

Tra i molti altri profili rilevati dalla Commissian Pallottino sottolinea
'affermazione dei doveri dei poteri pubblici neiguardi della

protezione delle testimonianze del passato e della esclusiva
competenza nell’esercizio o nella regolamentazaeie operazioni di
tutela e valorizzazione. In sostanza, egli spisgaatta di una priorita
dell'interesse pubblico su quello privato, giustfio dal fatto che i
beni culturali sono un patrimonio comune di cutitbinno diritto di

godere; cid non per esercitare un sopruso da palte Stato, ma per
garantire i cittadini in quanto individui contro ragprevaricazione dei
singoli a danno della comunita. Questo giustifiaasuo avviso, le
limitazioni al diritto di proprieta sugli immobike oggetti di interesse
culturale, nonché la repressione dei reati compaitidanno del

patrimonio culturale.

Sempre Pallottino ricorda peraltro come la reaziaed’ opinione
pubblica qualificata dinanzi ai risultati della Conssione sia stata

varia e sconcertante.

Non sono mancate valutazioni e prese di posizibpaialto livello di
serieta ed autorevolezza, come ad esempio quekegho positivo,
emerse nel corso del Convegrereblemi della tutela del patrimonio
artistico,  storico, bibliografico e paesistisp promosso
dall’Accademia Nazionale dei Lincei nel 1969, cha &ccolto i
principi della Commissione Franceschini, sottolimea la necessita di

adottare le misure legislative adeguate.

* M. PALLOTTINO, La stagione dellacit.

55



Anche molti studiosi fra i piu noti nei campi dalitheologia, della
storia, della storia dell’arte e del diritto, corad esempio Cesare
Brandi, Alessandro Ghigi, Raffaello Morghen e taaitri, esprimono
una sostanziale adesione del mondo della scieaiani alle linee

indicate dalla Commissione.

Non mancano tuttavia alcuni, nell'ambiente intéllate, che
manifestano un aperto dissenso, denunciando lwvaagstione della
tutela del patrimonio artistico e dell'ambienter&to con aspre critiche
che tendono peraltro a confondersi con una genetateincia del
disfacimento dell’eredita del passato.

Per quanto riguarda invece gli effetti dell'operatgla Commissione
nell’ambito dell’azione di governo, Pallottino ricia come I'articolo
3, comma 2, della legge istitutiva del 26 aprilé&64N. 310 avesse
previsto che entro sei mesi dalla consegna dedaiome, il Governo
presentasse al Parlamenta relativi schemi dei provvedimenti
legislativi, che riterra necessari, proposti dal iBtro per la Pubblica
Istruzione>. Nessuna iniziativa del genere verra tuttavieapresa, né
alla scadenza dei sei mesi, né successivamentee @ecil Ministero
della Pubblica Istruzione ha nel frattempo codbtuben due
Commissioni, entrambe presiedute da Antonino Papaieembro del
Consiglio di Stato, che operano, una dopo l'altdafine di avviare
'applicazione delle proposte della Commissione nEeschini nel
campo nella normativa di tutela, nonché di propanreoncreto un
rinnovamento delle strutture, promuovendo in paléie I'istituzione

di un Ministerg>.

All'entusiasmo ed al coinvolgimento che ha acconmaég i lavori
della Commissione Franceschini non segue dunquealmiziativa
legislativa, ma al contrario, come afferma Palhattisi assiste ad un
generale disinteresse delle forze politiche e drllerita competenti.

® M. PALLOTTINO, La stagione dellacit.
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Nonostante cio, si arriva finalmente all’istituzeodel Ministero per i
Beni culturali e per 'Ambiente con decreto leggel A4 dicembre
1974 n. 657, poi divenuto, nella legge di conversidel 29 gennaio
1975 n. 5, Ministero per i Beni culturali e ambentCome sottolinea
Carpentieri, la nozione di «beni ambientali» fagusla sua comparsa

nell'ordinamento giuridict.

Il regolamento di attuazione e di organizzaziond Ngnistero,
introdotto con il d.P.R. 3 dicembre 1975 n. 80%vede listituzione
di un apposito Ufficio centraleper i beni ambientali, architettonici,
archeologici, artistici e storici»nonché di un Comitato di settokper
i beni ambientali e architettonisi Il Ministero riunisce finalmente in
una gestione unitaria le competenze delle ammazistni dei beni
culturali, secondo la formula del progetto della n@aissione
Franceschini. Tuttavia, rileva ancora Pallottiné |an nascita del nuovo
Ministero, né tanto meno il decreto legislativo &b
sull’organizzazione del Ministero stesso appaiongrado di risolvere
il problema fondamentale della revisione della rativa di tutela
guale e stato posto, su basi altamente innovatiagka Commissione

Franceschinr.

Nonostante i lavori della Commissione Francesahil@ novita che da
essa sono emerse non abbiano avuto l'esito spesakopiano
normativo, le conclusioni raggiunte in quella sedastituiscono
indubbiamente un’operazione culturale di notevdlewo. Come una
parte della dottrina rileva (tra cui N. O. Ras@gse rappresenteranno
uno stimolo per le iniziative future, incentivanglostudiosi del settore
ad affrontare con rinnovata energia le problematidei c.d. «beni

culturali ed ambientali» nel nostro Paese.

*p. CARPENTIERILa nozionegit., p. 363 ss.
*"M. PALLOTTINO, La stagione dellacit.
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A parere di Rason, e arrivato ormai il momento érificare la
consistenza effettiva del 2° comma dell’articoldédla Costituzione e
di guardare alla tutela del paesaggio da una ptispeiu ampia e
differente rispetto a quella pregressa. E' necassaaltresi,
confrontarsi con le nuove esigenze e con le nuospettative
economiche e sociali, dando risalto all'elementegistico che,
insieme ad altri elementi riconducibili ai beni wwhli ambientali,

concorre ad esprimere i valori della civifta

¥ N. O. RASON La natura e il paesaggiait., p. 71.
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2.2 11d.P.R.616/1977.

N. O. Rason riporta che nei primi anni Settantapribcesso di
trasformazione economica e sociale, che propriguesti anni € in
pieno svolgimento, e la conseguente installazione suutture
industriali, ha inciso e continua a ripercuotetsi'assetto del territorio

contribuendo in maniera determinante al suo degrado

Egli spiega che, mentre gli studiosi ragionanoeinmini giuridici sui
rimedi possibili, un nuovo elemento si inseriscdandinamica della
tutela paesistica: l'istituzione delle Regioni at8to ordinario e la
necessaria riconsiderazione della ripartizione edelbmpetenze tra
centro e periferid. La questione, afferma Rason, si amplia,
coinvolgendo nel dibattito non solo la tutela dakgaggio, ma anche
guella del patrimonio storico e artistico.

Egli descrive i diversi orientamenti che si sonoiluppati

suddividendoli in quattro gruppi. Nel primo gruppanvergono coloro
che considerano la tutela del paesaggio di compatetatale; nel
secondo quanti sostengono che il paesaggio siandpetenza statale,
ma che materie attribuite alle Regioni, quali lamistica,

rappresentino sub-materie tramite le quali tutelaneedesimi valori

culturali; nel terzo gruppo confluiscono coloro cwstengono la tesi
secondo la quale l'urbanistica, di competenza deélgioni, disciplina
lintero assetto del territorio e, attraverso dis@sla tutela del
paesaggio, che diviene in questo modo di prevaleotapetenza

regionale; infine, al quarto gruppo appartengondorco che si

*N. O. RASON La natura e il paesaggigait., p. 75.

9 istituzione delle Regioni ad autonomia speciaé cui Statuti vi sono norme a
tutela della natura e del paesaggio, € immediattem®di poco successiva all’entrata
in vigore della Costituzione (il 26 febbraio 1948ne convertito in legge
costituzionale il decreto reale di approvaziondodStatuto della Regione Sicilia e lo
stesso giorno sono approvati con leggi costitudigtiaStatuti delle Regioni
Sardegna, Valle d’Aosta e Trentino-Alto Adige. tiiszione della Regione Friuli-
Venezia Giulia avviene con legge costituzionaleld®s3).
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richiamano alla teoria secondo la quale il paesadgg anche il
patrimonio storico e artistico), essendo non ungre ma un valore,

la sua tutela € attribuita a tutte le componentiatdinamento statale.

Rason afferma che queste considerazioni portanonaaxdarsi, in
relazione all'articolo 9, cosa debba intendersi girRepubblica» e per
«tutela» in questo contesto. Egli sostiene chean@mno dubbi che i
padri fondatori fossero restii a decentrare lagmioine del beni storici,
artistici e naturali. Infatti, continua I'autore)@o avviso, si trattava di
una funzione da affidare allo Stato in senso strefibe all'esecutivo
centrale e alle sue diramazioni periferiche. Quesfomega Rason,
avrebbe precluso agli enti decentrati e alle Ragdinntervenire nella

tutela dei beni cui fa riferimento I'articolo 9.

Con lavvento delle Regioni a Statuto ordinariofeaha |'autore,
guesta concezione € stata messa in discussionetremegiene
affermandosi un’altra lettura del medesimo artic@econdo la quale
«Repubblica» designerebbe lo Stato-ordinamento uiite tle sue
articolazioni: lo Stato, le Regioni, le ProvinceComuni e altri enti

pubblici, in ragione dei loro fini istituzionali.

Anche per quanto riguarda I'espressione «tutelgscspettano, spiega
Rason, due interpretazioni. Una che considera latuteome difesa
passiva, nel senso di mera conservazione del pgieségltra, invece,

che attribuisce al termine un significato piu ampmiel senso che oltre
a limitare i danni al paesaggio e alllambiente npette di contrastare
lindiscriminata crescita edilizia e le indebiteasformazioni del

territorio. In entrambi i casi, sottolinea l'autpr& pone il problema

dell’eventuale coinvolgimento delle Regibhi

Alessandro Crosetti spiega come tale processo #wwlabbia avuto

delle conseguenze sull'intero assetto organizzatoio al fine di

®IN. O. RASON La natura e il paesaggidait., p. 76.
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trovare soluzioni di adeguamento e per attivare vhuassetti
organizzativi che rispondano al mutato quadroustiinale. A questo
proposito, continua Crosetti, appare pregiudiziagsetto distributivo
di competenze tra Stato e Regioni. Egli afferma tzh volonta di
garantire al meglio gli obiettivi costituzionali ldeeati dalla norma
sulla tutela del paesaggio nella Costituzione, hgpoisto questa
esigenza di integrazione e di coordinamento deftebazioni tra

livello statale e regionalé

Crosetti afferma che una volta superata la tesi lehdutela del

paesaggio fosse esclusiva competenza dello Statbeasulla spinta
proveniente dalle Regioni, sono stati effettuatpamanti interventi

normativi. L’originario quadro organizzativo detiatela delle bellezze
naturali, ricorda I'autore, cosi come concepitdalédgge 1497/1939,
era impostato, su un’amministrazione centralizzatell’allora

Ministero del’lEducazione Nazionale (1937), sucoessente evoluto
nel Ministero della Pubblica Istruzione istituitorcr.d. 29 maggio
1944 n. 142. Si é, quindi, afferma Crosetti, resoessario aggiornare
ed adeguare I'impianto dell’amministrazione cemti@l nuovo assetto

regionale.

Crosetti ricorda la prima importante tappa, cheappresentata dal
d.p.r. 24 luglio 1977 n. 616, attuativo della leqge382/1975, che ha
attuato una riorganizzazione delle funzioni regiorteamite una

rilettura complessiva del vecchio testo dell’aft7 XCost.

Il legislatore delegato ha provveduto, con l'arB, & trasferire alle
Regioni le funzioni di protezione della naturarigerve, i parchi, in

connessione con quelle (trasferite anch’esse) ithaiate dall’art. 69

%2 A. CROSETTI Paesaggio e natura: la Governance in uno Statoifivelio, in
Trattato di diritto dell’'ambientgvol. 111, La tutela della natura e del paesaggi,
FERRARA- M. A. SANDULLI, (a cura di A. Crosetti), iGffré Editore, 2013, p.
177.
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per i territori montani, le foreste, la conservamodel suolo, tutti

settori che presentano notevoli valenze paesisédhambientali.

Il decreto, con lart. 82, incardina in capo alledioni le funzioni
amministrative esercitate dagli organi centraleefgrici dello Stato in
materia di beni ambientali, in particolare nellaotprione delle
bellezze naturali, la gestione dei beni e il sigstesanzionatorio, pur
mantenendo allo Stato alcuni poteri in termini didirizzo e
coordinamento, di integrazione degli elenchi dddidlezze naturali

approvati dalle Regioni, nonché di potere di inifyie e sospensione.

Secondo quanto afferma P. Carpentieri, il d.p.6/8277, attuativo
della delega di cui alla legge 382 del 1975 sulli/amento regionale,
ha introdotto una nozione ampia e confusa di pagsagsolta nel
vasto orizzonte dell’ambiente e del governo ddlittero/urbanistica.
In generale, spiega Carpentieri, il decreto del718& raggruppato le
funzioni amministrative nel piu ampio coacervo Welssetto ed
utilizzazione del territorio», costituente un «eegt organico» di
ripartizione dei trasferimenti e delle deleghe atitu dell’ordinamento
regionale. La normativa, dunque, afferma l'aut@sgrime in sostanza
una visione tendenzialmente panurbanistica, ciaded’ambiente ed
il paesaggio. Essa, conclude, € il risultato delten ancora matura

elaborazione di un autonomo diritto dell’ambiéhte

A sua volta, Crosetti sottolinea che l'intero asseti questa prima
ridistribuzione di competenze tra Stato e Regi@ssendo ancora
ispirato al modello tradizionale, nel senso cheo &tato spetta
determinare i principi e l'indirizzo e alle Regiola legislazione di
dettaglio e [lattivita amministrativa di gestion@resenta ancora
gualche ambiguita, dando luogo a contraddizioniogflittualita di

ruoli amministrativi e non contribuendo a chiati@enozione di «beni

ambientali».

% p. CARPENTIERILa nozionegit., p. 363 ss.
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Infatti, spiega l'autore, le incertezze che riguaral i confini e gli
obiettivi della materia «paesaggio» e «ambientée gia risente
negativamente dei conflitti di attribuzione tra tSt@ Regioni, vanno
ricondotte al complesso dibattito sui contenuti ulesvalenze del
concetto di ambiente. Crosetti ricorda che, come ekaenziato
autorevolmente Giannini, tale problema di fondalewzia la difficolta
di affermazione, sia sotto il profilo normativo cheganizzativo, della
nozione di ambiente, ancora per molti aspetti estraalla tradizione
normativa italiana. Questa consapevolezza, condlirdeetti, avrebbe
dovuto portare il legislatore ad adottare un assetiordinato ed
armonizzato di competenze tra Stato e Regioniuentp una politica
ambientale e paesaggistica efficace e vantaggioside il concorso
e la cooperazione tra i diversi livelli di goverrlovece, I'evoluzione
normativa degli anni Settanta e Ottanta del sesotwso ha espresso

soltanto un mero adeguamento degli apparati miasifé.

% A. CROSETTI,Paesaggio e natura: la Governanci,, pp. 178-179.
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2.3 Laleggen.431 del 1985, la c.d. legge Galasso.

Rason ricorda come le questioni connesse allaatakella natura e del
paesaggio, sulla base di quanto stabilito dal shkrocomma
dell'articolo 9 della Costituzione, tornano ad @ssa primo piano agli
inizi degli anni Ottanta, come conferma l'adoziatieun decreto del
Ministero dei Beni culturali e Ambientali il cui tre e |l

sottosegretario Galasso, il d.m. 21 settembre 1@84il quale sono
state sottoposte a vincolo paesaggistico estese deh territorio

nazionale, rappresentate da coste, fiumi, torreodirsi d'acqua,
montagne, ghiacciai, circoli glaciali, parchi, nge boschi, foreste,

aree delle Universita agrarie o destinate ad wgici

Il decreto verra annullato con la sentenza delR.Aazio n. 1548 del
31 maggio 1985, ma l'esigenza di disciplinare lataria non solo
secondo i criteri fissati dalla legge pre-costibumzle, portera
'Esecutivo a recepire sostanzialmente il conterdgtyatto annullato
nel d.l. n. 312 del 1985; questo, modificato ineseli conversione,
costituira, secondo la Corte Costituzionale (sexdgen. 151 del 27

giugno 1986), «la chiave di volta dell’intera nuovamativa.

La legge dell’8 agosto 1985 n. 43Disposizioni urgenti per la tutela
delle zone di particolare interesse ambiental@a c.d. legge Galasso),
contiene infatti norme fondamentali di riforma eoonco-sociale della
Repubblica ed integra il precedente d.p.r. n. 6dl61877 aggiungendo
all'art. 82 alcune disposizioni finalizzate ad auntage notevolmente il
numero e le caratteristiche dei beni immobiliaritgoosti a vincolo
paesaggistico dalla legge 1497. Essa impone, iinfek lege», il
vincolo ai sensi della legge n. 1497 del 1939 d4ti tubeni prima
elencati, sui territori alpini e appenninici oltnena determinata
altitudine, nonché sulle zone umide, sui vulcansudle zone di

interesse archeologico.
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Una volta individuate le aree, non potranno esserepiuti lavori di
alcun genere che possano pregiudicare il loro tspsteriore senza la

speciale autorizzazione dell’autorita competente.

La stessa legge ha, altresi, introdotto il pianoespsico,

obbligatoriamente riguardante l'intero territorioogini Regione.

Come sottolinea Rason, la legge sottopone a tlitetaro territorio
nazionale e, richiamando quanto disposto dall’albic 9 della
Costituzione, attribuisce alla natura e al paesaggilore primario
«insuscettivo di essere subordinato a qualsiasi»alsecondo quanto

chiarito dalla Corte Costituzionale nella senteha del 1986°.

In riferimento alla legge n. 431 del 1985 Crosptrla di una legge
che costituisce un contributo significativo al peba della tutela del
paesaggio, che ha introdotto la nozione di «vinqu@saggistico»,
assoggettando a tutela un vasto complesso di aleettamente
individuate dal legislatore, in virtu del loro «@nésse ambientale», in
guanto capaci di testimoniare le morfologie siaurddt (coste, fiumi,
torrenti, corsi d’acqua, laghi, montagne, foredteschi, ghiacciai,
parchi, riserve naturali, zone umide, vulcani, )esia umane del

territorio (aree archeologictfé)

L’intenzione del legislatore, sottolinea ancora setti, € quella di
estendere l'archetipa nozione di bellezza natudileui alla legge n.
1497 del 1939, al fine di ricomprendere nella ateéni ed aree che
caratterizzano la struttura geografica del tefiotorazionale nella sua
percezione visibile, quale espressione del patrimetorico-culturale
della Nazione, sulla base delle indicazioni formgdla Commissione

Franceschini.

®N. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 79.
% A. CROSETTI,Paesaggio e natura: la Governanci,, p.174.
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Riprendendo il pensiero di M. Immordino, Crosetette in evidenza
come, a seguito dell’entrata in vigore di tale kegtp nozione di
paesaggio e della sua tutela, non sia piu lima#itaccezione ristretta
e riduttiva di bellezza naturale, ma si estenda fincoincidere «con
guella di bene ambientale nella sua accezione de tmilturale, di
guisa che la tutela paesaggistica non si fonda (soltanto)

sullinteresse estetico, ma sull'interesse ambienta

Sulla stessa falsariga si pone F. Magnosi, penalajla legge Galasso
costituisce la prima legge organica per la difesaetritorio del nostro
Paese. Rispetto alla legge 1497 del 1939, che edeka
'espletamento di una lunga procedura (caratteté&zzia una previa
valutazione puntuale delle varie localitd presecansiderazione e
successivo rilascio della dichiarazione di notevnteresse pubblico),
allo scopo di sottoporre a vincolo e tutelare aspecifiche di
particolare pregio ambientale, la nuova disciptinatenuta nella legge
n. 431 del 1985 si propone, invece, di sottopontere categorie di
beni al vincolo paesaggistico. Tale vincolo, coméirMagnosi, come
chiarito dalla circolare ministeriale n. 8 del 3joato 1985, agisce ope

legis™.

Proprio in questo risiede peraltro, a suo avvism delle principali
differenze di contenuto rispetto alla precedentemadiva, dal
momento che i beni sottoposti a vincolo sono irdiiaiti
indipendentemente dal riferimento al pregio storeoartistico e

possono ricomprendere vaste aree del territoriomnale.

Un’altra differenza significativa con la disciplipaevigente risiede nel
fatto che il piano previsto dalla legge non é seé@sistico, ma puo
essere anche wun piano urbanistico-territoriale cepecifica

considerazione dei valori paesistici e ambientali.

7 A. CROSETTI Paesaggio e natura: la Governanci,, p.174.
% F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 20.
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La tutela, sottolinea Magnosi, dovra essere esgacienendo presenti
tutti gli elementi che conferiscono ad ogni localitpeculiari

caratteristiche paesistiche ed ambientali, comptestestimonianze
della presenza delluomo sul territorio nella suamplessa e

multiforme vicenda storica.

In sostanza, conclude Magnosi, con la legge 43%5188mincia a
venire alla luce una nozione di paesaggio intesnecbene giuridico
autonomo, che, in realta, trova le sue radici pp@mente nella teoria
elaborata anni prima da A. Predieri. L’'autorehidanando il pensiero
di G. Tamburelli, sostiene che il nuovo fine daseguire con tale
legge non e piu solo quello, proprio della preceéeldegislazione
vincolistica, di evitare alterazioni morfologiche srutturali del

paesaggio, ma anche quello di promuoverne la zaiazione. Proprio
per questa finalita il legislatore avrebbe inteafforzare lo strumento
della pianificazione del territorio come momentordccordo tra le

esigenze di tutela dello sviluppo e quelle di weinbiental®.

Particolarmente interessanti paiono le considerazioP. Carpentieri,
ad avviso del quale il vincolo paesaggistico, nostituirebbe altro che
una variante terminologica del regime vincolisti=la legge 1497 del
1939, la quale peraltro non denominava con un tenautonomo il
vincolo che scaturiva dalla dichiarazione di notevnteresse pubblico
dellimmobile. Secondo Carpentieri, il modus proeedi della legge
Galasso per tipi territoriali astrattamente consite anziché per
specifiche realta singolarmente esaminate, ancheoseprendenti
vaste localita, sembrerebbe spingere ulteriormefitepianto

normativo della materia del paesaggio-beni ambilierté orbitare

piuttosto in un ambito naturalistico attinente allgela dell’ambiente e

% F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 21.
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al governo del territorio, che non in un ambito pramente

culturald®.

Ad awviso di Carpentieri, la stessa previsioneadigge, in alternativa
al piano paesistico (riguardante le sole aree gsttage a vincolo e
rispondente al modello dell’'articolo 5 della leg)¢97/1939), della
facolta per le Regioni di adottare un piano terdgtie urbanistico con
valenza paesistica e ambientale, ossia con specifinsiderazione dei
valori paesistici e ambientali (articolo 1-bis del 312 del 1985), che
richiama il modello del piano territoriale di coardmento, previsto
dall’articolo 5 della legge 1150 del 1942, dimosthbe la
permeabilita di tale intervento legislativo allefliemnze della tesi
ampliativa omnicomprensiva del paesaggio come fadmamica del
territorio indissolubilmente legata all'assetto ldelpianificazione

urbanistica.

Resta peraltro irrisolta, sottolinea I'autore, lzegtione se nella logica
della legge 431/1985 abbia priorita logico-giuralit vincolo (rispetto
al quale la pianificazione dovrebbe assolvere ad fumzione di
coordinamento e razionalizzazione) oppure la peamfone (rispetto
alla quale il vincolo esteso ad intere tipologie allee assolve alla
funzione di misura di salvaguardia interinale desf ab initio ad
essere assimilata nella normativa d’'uso del terotdettata dal piano).
Secondo Carpentieri non ci sarebbero dubbi cheggd Galasso abbia
ricevuto una lettura principalmente «panurbanistigeoprio in quanto
emerge al suo interno la spinta verso la pianifara integrata del
territorio, pur essendo innegabile che lintervefattuato tramite la
decretazione d’'urgenza) nasceva storicamente cowlenta di
rafforzamento della tutela e quasi come un contappalla spinta
verso l'urbanistica che si riteneva insistesseangiVersa dislocazione

P, CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.

68



delle competenze attuata tramite delega alle Re¢godall’eventuale

subdelega agli enti localf)

L P. CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.
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2.4 Lagiurisprudenza costituzionale degli anni

Ottanta.

Nella seconda meta degli anni Ottanta la CorteitCaginale inizia ad
affrontare le questioni inerenti la tutela del @egggo da una
prospettiva piu ampia di quella precedente ed avemaggior riguardo

alle norme fondamentali di riforma economico-sarial

La Corte fornira indubbiamente un notevole contebualla

elaborazione sistematica del concetto di tutelgpdebkaggio.

Con la sentenza n. 239 del 29 dicembre 1982, laeCsupera
definitivamente la concezione tradizionale del pgg® identificato
con la nozione di bellezze naturali. Per la Come nlozione di
paesaggio introdotta con larticolo 9 della Cogibme si fonda
sostanzialmente su un valore estetico-culturaleogega nello stretto
raccordo tra paesaggio e patrimonio storico-cukuraosi come

concepito dal secondo comma dell’articolo 9.

Con la successiva sentenza n. 94 del 1° aprile,1B86orte afferma il
principio secondo cuiikpaesaggio, unitamente al patrimonio storico
ed artistico della Nazione, costituisce un valout la Costituzione ha
conferito straordinario rilievo, collocando la noache fa carico alla
Repubblica di tutelarlo tra i principii fondamentadell’ordinamento
(art. 9, secondo comma, Cost.)

Con sentenza n. 359 del 21 dicembre 1985, la Cdithiara

espressamente che la disciplina costituzionalepdesaggio pone |l
valore estetico-culturale riferito (anche) allanfar del territorio quale
valore primario dell’ordinamento, e correlativameeihpegna tutte le
pubbliche istituzioni, in particolare lo Stato eRegioni, a concorrere

alla tutela e alla promozione di tale valore.
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La sentenza n. 39 del 3 marzo 1986 € una dellesemtfondamentali
in materia. La questione di costituzionalita sadliav dai giudici a
quibus riguarda due articoli del Codice civileatt. 892 (distanze per
gli alberi) e I'art. 894 (alberi a distanza nondég). | giudici remittenti
rilevano che il diritto all’'estirpazione degli albenon terrebbe conto
dell’'effettivo danno e disagio provocati dalla \@pione delle distanze
e sostengono che le eventuali ragioni della prégpdevrebbero essere
subordinate alla tutela del paesaggio, inteso iastqu caso come
ambiente naturale. Ne conseguirebbe ad avviso dailicg la
violazione delle disposizioni costituzionali di cuall’articolo 9,
secondo comma, e dell’articolo 42, secondo commeléa €ostituzione

con riguardo alla funzione sociale del diritto dbprieta.

Come si puo notare, nella lettura offerta dal gisdd quibus, 'articolo
9 é oggetto di una nuova concezione, con la comseguche il
paesaggio viene a coincidere in larga misura comdaione di

ambiente.

La Corte tuttavia dichiarera inammissibile la qimst sollevata,
rilevando come le venga chiesto di effettuare ucelts tra varie
possibili soluzioni ed affermando che una tale tacelon puo che
spettare al legislatore. Cio che le viene chiestgpmenta la Corte, &
una sentenza di tipo additivo, che comportereblzeiliecita ingerenza

nella sfera di discrezionalita politica.

Come abbiamo visto, la materia verra poi discipindal d.l. n. 312

del 1985, convertito con modifiche nella legge 3il dlel 1985.

Successivamente all’'entrata in vigore della leggdasso, la Corte
viene nuovamente interpellata, proprio sulla costinalita di
guest'ultima. Nella sentenza n. 151 del 27 giugr86lla Corte
individua le direttive principali dell'interpretaame dell’articolo 9 della
Costituzione. Decidendo sulla questione di legiténtostituzionale
dell'articolo 1 del d.l. n. 312 del 1985, come #o#b dall’articolo 1
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della legge n. 431 del 1985, sollevata da alcungidRe la Corte ha
ritenuto che la norma censurata, discostandosa dahficiplina delle
bellezze naturali contenuta nella legge 1497/1%0,avvio ad una
tutela del paesaggio inteso nella sua globalitd cbeporta una
considerazione dell'intero territorio nazionale wac diversa rispetto

al passato. La Corte ricostruisce i passaggi foraat del dibattito
sul tema, ribadendo ancora una volta il concettla d@rimarieta del
valore estetico-culturale>gia precedentemente chiarito nella sentenza
n. 359 del 21 dicembre 1985.

La Corte richiede un coordinamento con i profilbamistici e di uso
del territorio mediante soluzioni correttamente atteggiate, nella
direttrice della primarieta del valore estetico-twlale e della
esigenza di una piena e pronta realizzazione db,esscondo un

modello inspirato al principio di leale cooperazen

La Corte rigetta le censure regionali sul pretedegittimo
riassorbimento di competenze regionali in materiebamistica
affermando la eonfigurabilita di un’autonoma disciplina dell’'inte
territorio dall’angolo visuale e per l'attuazioneet valore estetico
culturale come valore primario, e della sua combpiitaa con la
nozione lata di urbanistica ai sensi dell’art. 80PdR. n. 616 del
197%. Ad avviso della Corte, € evidente dunque laandistinzione
tra tutela del paesaggio e materia urbanisticaga di una lettura che

sara confermata in altre sentenze, fra cui la nde822 luglio 1987).

Quanto all’esigenza di raccordare le competenzeomali e quelle
statali, la Corte sottolinea come la nuova nornaatiimentre
ridisciplina le prime e incrementa le seconde stavidell’allargamento
e potenziamento della tutela paesistica, abbiduiisti tra esse un
rapporto di concorrenza strutturato in modo chedmpetenze statali
sono esercitate soltanto in caso di mancato eseuizjuelle regionali
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e solo in quanto cio sia necessario per il raggmegto dei fini

essenziali della tutela.

Lo Stato, dunque, interviene in caso d’'inerziaal&kgione sulla base

di un rapporto fondato sul principio cooperativo.
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3 Il consolidarsi di un concetto.

3.1 II percorso degli anni Novanta fino
all’approvazione del T.U. delle disposizioni
legislative in materia di beni culturali ed

ambientali.

Negli anni Novanta si inizia a percepire la pregazione per il
ritardo nella formazione di una normativa completaadeguata che
disciplini i problemi urgenti della salvaguardia matura e paesaggio
nel nostro Paese.

Si arriva alla legge 6 dicembre 1991 n. 394 (leggadro sulle aree
protette), che fornisce una precisa definizioneidica della nozione
di «patrimonio naturalep che risulta costituito dal complesso delle
«formazioni fisiche, geologiche, geomorfologiche ieldgiche, o
gruppi di esse, che hanno un rilevante valore nralistico e

ambientale»

Tale definizione, secondo quanto sostenuto da @rosestimonia
ulteriormente la pluralita dei significati che ihgsaggio naturale puo
esprimere e che sono ritenuti meritevoli di tut@&eal resto, continua
Crosetti, la disciplina generale che ha individuatocompiti
dell’amministrazione centrale dello Stato fa rifeeinto ad una nozione

naturalistica ampia che comprende le aree natysaditette, la
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biodiversita e la biosicurezza, la fauna, la fldtanare, le coste, le

risorse idriche, e quindi anche i valori paesaggisimbientall®.

La legge quadro, come ricorda Rason, disciplinaalee naturali
protette, persegue la conservazione delle speaieadire vegetali che
gravitano su di esse, prevede inoltre nuovi methdgestione e di
restauro ambientale, idonei a realizzare l'integnae tra 'uomo e la
natura, promuove attivita di formazione e riceraiifende gli equilibri

idraulici ed idrogeologié?.

Essa si inserisce pertanto nella stessa logicaagbea orientato la
legge n. 431 del 1985 e, allo stesso modo, siamhial d.p.r n. 616
del 1977, nel prevedere forme d’intesa e di cogpena tra lo Stato,
le Regioni, e gli Enti locali; cio in attuazioneidw@incipi contenuti
nell'articolo 9 e nell'articolo 32 della Costituzie. Su queste basi essa
detta i principi fondamentali «per l'istituzionela gestione delle aree
naturali protette, al fine di garantire e promuevein forma
coordinata, la conservazione e la valorizzazioné kErimonio

naturale del Paese».

La legge, prosegue Rason, si preoccupa della «aldiiga» di tali
territori e li sottopone ad uno «speciale regimautkla e di gestionex».
La realizzazione di interventi nelle aree indicdtdla legge quadro &
condizionata al rilascio di provvedimenti autoritza il permesso
edilizio, l'autorizzazione paesaggistica e il nutista dell’ente parco.
Questo, conclude Rason, nella piena consapevoldezan Italia, a
differenza di altri Paesi di tradizione meno antitaui territorio sia
meno densamente popolato, € raro che un’areast@csia esente da
interventi umani che finiscono per condizionaredda conservazione

quanto la valorizzazione del patrimonio natufale

2 . CROSETTI Paesaggio e natura: la Governanci,, p.175-176.
3 N. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 85.
" N. O. RASON La natura e il paesaggidait., p. 86.
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Dopo qualche anno, un nuovo tassello al quadro atwvo si
aggiunge, con lintroduzione del d. l.g.s. 31 marZ®98 n. 112,
concernente il conferimento di funzioni e compmrainistrativi dello
Stato alle Regioni e agli Enti locali, in attuazodel capo | della legge
15 marzo 1997 n. 59.

Il decreto reca un Titolo Ill, rubricato «Territoyi ambiente e
infrastrutture», che al Capo | introduce disposizgenerali in materia
di territorio, ambiente e infrastrutture; in paoi@re, l'articolo 51
prevede che «il presente titolo disciplina il camfeento alle Regioni e
agli Enti locali di funzioni e compiti amministrati in tema di
“territorio e urbanistica”, “protezione della naaue dellambiente,
tutela dell’ambiente dagli inquinamenti e gestialee rifiuti”, “risorse
idriche e difesa del suolo”, “opere pubbliche”, dkilita”, “trasporti’ e

“protezione civile”».

Il Capo I, rubricato «Territorio e urbanisticaisarva allo Stato, nella
Sezione |, la definizione delle «Linee fondament®il'assetto del

territorio nazionale».

Segue una Sezione ll, intitolata «Urbanistica, ifizazione territoriale

e bellezze naturali».

Il decreto contiene la definizione di beni ambién#dl’interno del
Titolo IV, rubricato «Servizi alla persona e allantunita», Capo V,
rubricato «Beni e attivita culturali», articolo 148 cui si prevede che
i «beni ambientali» sono quelli individuati in baaka legge quale
testimonianza significativa dell'ambiente nei swaiori naturali o

culturali.

Si denota, dunque, all'interno del decreto, unridte riferimento al

valore culturale in relazione ai beni ambientali.

76



Il percorso normativo in materia di tutela del @agggo degli anni
Novanta termina con l'adozione del d. l.g.s. 2®lmte 1999 n. 490,
introduttivo del Testo unico delle disposizioniigtive in materia di
beni culturali e ambientali, il quale reca un Tatdl, rubricato «Beni
paesaggistici e ambientali». All'interno del Capd’drticolo 138,

rubricato «Beni ambientali», definisce come tal sibeni paesistici
sottoposti al vincolo di cui alla legge 1497/1938a le aree

tipologicamente previste dalla legge 431/1985, olate ex lege.

Nell'articolo 139, rubricato «Beni soggetti a tate] e chiaro Il
richiamo all’'art. 1 della legge 1497/1939.

Analizzando il Testo unico, Rason mette peraltrevidenza come alla
lett. d del suddetto articolo guadri» a cui si fa riferimento non siano
piu «aturali», come risultava nella dizione precedente, poidhé i
legislatore ha inteso qui sottolineare che indqakdri «possono essere
ricondotti anche quei beni per i quali e prevaldiméervento umano.

Rason ricorda come i primi commentatori del T.Ubiabho osservato
che vi & una rilevante confusione terminologicaoacettuale tra le
indicazioni dei beni da tutelare come «paesaggistambientali» e il
vincolo che nell'art. 139 sembrerebbe indicare astti i secondi.
Secondo Rason questaonfusione puO spiegarsi richiamando
'evoluzione dottrinale su questi temi e al fattoecci si sia serviti
dell'espressione «beni ambientali» con una ceessibilita. In questo
modo, egli continua, I'espressione definisce il qzaygio tutelato e
viene utilizzata per individuare i beni valorizza@i modi idonei e
compatibili ad assicurare, insieme alla loro tytelache quella del

paesaggio nella sua «forma visibile»

L’articolo 140, avvalendosi della delega confeali®@ Regioni dal d.p.r

616/1977, stabilisce che siano proprio queste apdare, su base

> N. O. RASON La natura e il paesaggiait., p. 92.
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provinciale, due distinti elenchi dei beni e ddbealita da dichiarare

di notevole interesse pubblico.

Le motivazioni che possono fondare la decisione«dncolare» un
determinato territorio possono riguardare la seasst forma ma anche

la sua ubicazione in un particolare ambiente.

Come sostiene Rason, il processo che ha portdemalhazione del
Testo unico mira ad una sistemazione organica dedieeria dei beni
culturali ed ambientali. A suo avviso l'effettivit@azione di un quadro
normativo rinnovato, che tenesse conto delle nucwvacezioni

politiche, appariva necessaria. Tuttavia, egli o, non e questa la
funzione tipica di un Testo unico. Nel caso consitte esso ha
assunto piu che altro le caratteristiche di unotestodicistico»

destinato al riordino di tutta la matefia

Sempre con riferimento al T.U. Crosetti afferma eoquesto abbia
proceduto a disciplinare in maniera congiunta ii lpasistici e i beni
ambientali, in realta, ricomprendendo sotto la ahizi di beni
ambientali i beni sottoposti al vincolo paesaggestili cui alla legge
1497/1939 e quelli sottoposti a vincolo dalla leggmasso. In questo
senso, sottolinea Crosetti, il T.U. del 1999 hap&o il principio della
tutela del paesaggio quale parte essenziale dempaio culturale,
anticipando in questo modo le successive acqursiziormative e
giurisprudenziali sulle valenze culturali dei bgaiesistico ambientali;
tuttavia, in assenza di una definizione giurididapdesaggio, che
neanche il T.U. fornisce, permane, dunque, a suas@v una

confusione terminologica tra beni paesaggisticeei ambientall’.

Dello stesso avviso & anche Carpentieri, il quaitisne che neanche
il T.U. sembrerebbe avere risolto la rilevante csidgne terminologica

e concettuale esistente in materia. Egli affermaecd Testo unico,

®N. O. RASON La natura e il paesaggiait., p. 91.
" A. CROSETTI,Paesaggio e natura: la Governancit,, p. 176 e 183.
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gia nella sua struttura, con il Titolo I intitola&@eni culturali» e con il
Titolo Il intitolato «Beni paesaggistici e ambiditarichiami I'idea di
fondo dell'articolo 9, 2° comma, della Costituzipreoe I'idea del
paesaggio come «parte» del patrimonio culturaleonate.

Considerando la distinzione delle bellezze natwpérata dalla legge
1497/1939 in due gruppi costituiti dalle «bellezmdividue» e dalle
«bellezze d’insieme», e considerando l'inserimenil|a nozione di
paesaggio, delle classi di aree tipologicamentenitefdalla legge
Galasso, si tende nella prassi a spiegare il sigmaf della locuzione
«beni paesaggistici e ambientali» contenuta neltaica del Titolo I
del T.U.,, nel senso di riservare la denominazionie «Beni
paesaggistici» alle bellezze individue e alle lele d’insieme
sottoposte a vincolo puntuale dalla legge 1497/198%i riferire,
invece, la nozione di «beni ambientali» alle aregoposte a vincolo
ex lege dalla legge 431/1985.

Il sistema normativo vigente conosce dunque, caleclGarpentieri,
oltre alla nozione di paesaggio, termini-concettonfimanti o
identificanti con esso, quali «beni ambientali»beri paesaggistici e

ambientalix®,

8 P, CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.
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3.2 La Convenzione europea del paesaggio.

Con l'inizio del nuovo secolo, in Italia si assisté un rinnovamento
del modo di affrontare i temi ed i problemi giugdiegati alla natura e
al paesaggio. L’'ordinamento giuridico italiano aidarico, in maniera
diretta ed esplicita, dellambiente, della sua ltute della sua
valorizzazione, conformandosi a regole ormai rdeepiei Paesi
democratici dell'Occidente e negli organismi soaaonali che si
adeguano ad analoghi orientamenti politici e social

Una tappa fondamentale e di notevole rilevanza peifcorso
normativo della nozione giuridica di paesaggio gprasentata, senza
dubbio, dalla Convenzione europea del paesagginafa a Firenze il
20 ottobre del 2000, dopo un lungo percorso di@i@zione avvenuto
in seno al Consiglio d’Europa. La Convenzione e Trattato

internazionale vincolante per gli Stati aderenti.

L’entrata in vigore in Italia della Convenzione &venuta il 1°
settembre del 2006, a seguito di ratifica avvewotalegge n.14 del 9

gennaio 2006.

L’'importanza della Convenzione sta nel fatto diravatrodotto, in
Europa, un nuovo modo di considerare la dimensp@a@saggistica del

territorio.

Cio emerge a partire dalla lettura del preambollad@onvenzione
stessa, anteposto all’articolato, in cui si affemmée ragioni sostanziali
che hanno portato alla sua adozione, facendonegenmegrquindi, il

senso profondo.

Nel preambolo vengono infatti menzionati alcuni fpdandamentali
sui quali si regge la Convenzione, e cioé: la vidategli Stati aderenti
di «pervenire ad uno sviluppo sostenibile fondato surapporto
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equilibrato tra i bisogni sociali, I'attivita ecommica e I'ambiente; la
constatazione chdlgaesaggio svolge importanti funzioni di interess
generale, sul piano culturale, ecologico, ambieata sociale e
costituisce una risorsa favorevole all’attivita emmica e che, se
salvaguardato, gestito e pianificato in modo adgguauo contribuire
alla creazione di posti di lavorg la consapevolezza del fatto ckie
paesaggio coopera all’elaborazione delle cultured e rappresenta
una componente fondamentale del patrimonio culaural naturale
dell’Europa, contribuendo cosi al benessere e atiddisfazione degl
esseri umani e al consolidamento dell'identita ea>; il
riconoscimento che ik paesaggio € in ogni luogain elemento
importante della qualita della vita delle popolazionelle aree urbane
e nelle campagne, nei territori degradati, comequeelli di grande
gualita, nelle zone considerate eccezionali, comguelle della vita
guotidianay; il desiderio di soddisfare gli auspici delle popolazioni di
godere di un paesaggio di qualita e di svolgereruwolo attivo nella
sua trasformaziong la persuasione chel paesaggio rappresenta un
elemento chiave del benessere individuale e sqgcalehe la sua
salvaguardia, la sua gestione e la sua pianificagioccomportano
diritti e responsabilitd per ciascun individupil riconoscimento che
«la qualita e diversita dei paesaggi europei cositono una risorsa
comune per la cui salvaguardia, gestione e piaa#icne occorre

cooperare.

Nel Capitolo 1, recanteBisposizioni generali, all’articolo 1, lett. a,
si legge che paesaggio designa una determinata parte di teriator

cosi come e percepita dalle popolazioni, il cui attere deriva

dall’azione di fattori naturali e/o umani e dallerb interrelazions.

All" articolo 2 si afferma che la Convenzionai<applica a tutto il
territorio delle Parti e riguarda gli spazi natunalrurali, urbani e
periurbani. Essa comprende i paesaggi terrestiatgue interne e

marine. Concerne sia i paesaggi che possono essensiderati
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eccezionali, che i paesaggi della vita quotidianai epaesaggi

degradatsp.

La Convenzione poi, all’articolo 3 determina glii@tivi, il suo scopo
fondamentale € quello dipromuovere la salvaguardia, la gestione e
la pianificazione dei paesaggi e di organizzare daoperazione

europea in questo campo

A questo proposito le Parti si assumono I'impegno adottare

«provvedimenti generali(art. 5) e misure specifiche (art. 6).

Carpentieri, nell’analizzare e commentare la Conmigare, offre alcune
rilevanti considerazioni. Egli sostiene che il sigato principale di
guesta risieda nel riconoscimento dell’autonomitiucale, prima che
giuridica, del paesaggio come valore meritevoleudi suo proprio
riconoscimento giuridico. In sostanza, la Convengioeclama, a suo

avviso, un’autonoma considerazione per il paesdggio

L’autore sottolinea che, come emerge dagli studiidito comparato
compiuti nella fase di preparazione della Convemzjosembra
prevalere, in ambito internazionale, una visione itan&
dellambiente/paesaggio sbilanciata piuttosto vefaodimensione
ecologica che non verso quella culturale. La celloane del
paesaggio, in lItalia, nellambito dei beni culturgotrebbe in questo
caso apparire come un’anomalia. Cio, spiega Cagrerdipende dalla
obiettiva diversita della realta del territorioliéao, rispetto a quello
della media degli altri Paesi aderenti al ConsidliBuropa,; il territorio
italiano, infatti, piu di ogni altro & caratteriZzeada una fortissima
antropizzazione e dalla continua stratificaziona tnodificazioni
culturali apportate dalluomo e matrice ambientale. dunque
assolutamente comprensibile la prevalenza del lprafilturale che

connota il paesaggio del nostro Paese.

9 P. CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.
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Sempre Carpentieri sottolinea come dalla letturapdeambolo sia
evidente la stretta connessione dell’elemento mlkucon quello
naturalistico (piu strettamente ambientale), cosi€ anche la tensione
tra livello e rilevanza localistica del paesaggios@a dimensione

(culturale) extralocale, nazionale ed europea.

Su guest’ultimo punto, egli ricorda che nella redae esplicativa della
Convenzione si afferma che «i paesaggi d’Europaresg@ntano un
interesse locale, ma ugualmente un valore per id¢ine delle
popolazioni europee. Sono apprezzati oltre il larobito locale ed

oltre le frontiere nazionali».

La rilevanza della dimensione locale, sostienetéiea) si coglie anche
nell'importanza che viene riconosciuta alla pagiazione democratica
delle popolazioni che vivono e usano il territoniell’elaborazione e
nell'attuazione delle politiche paesaggistiche; @iderge in particolare
dalla relazione esplicativa, nella quale si dice &l paesaggio & un
tema che interessa tutti i cittadini e deve vemattato in modo

democratico, soprattutto a livello locale e reglen¥.

Con riferimento all’articolo 1, sempre Carpentisottolinea che la
nozione di paesaggio che ne scaturisce comprersistitato naturale
(territorio come matrice ambientale) non in sé aersto, ma nella
sua interpretazione culturale attraverso la peocezidentitaria delle
popolazioni, in relazione al suo «carattere», nditeamica dell’azione

di fattori naturali e antropici.

Quanto all’articolo 2, l'autore evidenzia come c@&sso appaia
definitivamente superata la concezione estetizzalgle paesaggio
come sinonimo di bellezze naturali. Nella nuova csmone di
paesaggio introdotta dalla Convenzione, esso, c@ugezione

culturale, come sfondo comune di orientamento dintida delle

8 p. CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.
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popolazioni che vi sono stanziate, comprende infatte le aree del
territorio, incluse quelle urbane e quelle degradst quanto dotate di

un loro «carattere» identitariamente apprezzbile

A parere di Carpentieri la Convenzione europeapdelkaggio traccia
un percorso complesso di tutela che parte dallagnizione dei
presupposti fattuali (identificazione dei paesag@yidenziando il
bisogno di tutela in relazione allo stato di comagione o di degrado
dei paesaggi, per mirare alla loro salvaguardid era loro gestione
sostenibile attraverso la predisposizione di azi@mnificatorie
rapportate alla «valutazione» degli stessi, intesanodo complesso
come momento ricognitivo e progettuale di una dicandi gestione
rispettosa dei valori di cui il paesaggio € espogss condivisi dalle

popolazioni stanziate in esso.

Cio detto, conclude Carpentieri, merita peraltr@siere sottolineato il
fatto che la Convenzione lascia tuttavia ai sin§tdti la scelta circa i
mezzi da predisporre negli ordinamenti interni gar concreta
attuazione delle misure specifiche, limitandosindigare i valori di

indirizzo e orientamento e le finalita, oltre aywdere degli strumenti

di raccordo e di confronto delle esperienze traedi Stati aderenti.

Sempre sulla Convenzione particolarmente interéssappare anche
'analisi di Magnosi.

In sintonia con Carpentieri, Magnosi afferma che significato
principale della Convenzione sta senz'altro nelom@scimento
dell’autonomia culturale, prima che giuridica, dshesaggio come
valore meritevole di un suo proprio riconoscimegtoridico. A suo
awviso, la Convenzione si caratterizza proprio geer conferito al

paesaggio la qualita specifica di concetto giuddiatonom#?.

8 p. CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.
8 F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 14.
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Anche Magnosi sottolinea come in ambito internaziemprevalga una
visione unitaria del paesaggio sbilanciata piu wel@ dimensione
ecologica che non verso quella culturale. In Itatlave piu che in
gualsiasi altro Paese europeo, il paesaggio etearaato da un forte
antropizzazione e dalla continua stratificaziona tmodificazioni

culturali apportate dall'uomo e matrice ambientdédeConvenzione si
e imposta nel dibattito politico in modo molto isio, a tutti i livelli.

Essa ha provocato da un lato una revisione dellanaiova di

riferimento, che ha determinato la collocazione gelesaggio
nelllambito dei beni culturali; dall’altro lato, l®ormazione a livello
territoriale di politiche paesaggistiche animatdlad@onsapevolezza
che il paesaggio, cosi come concepito dalla Coneeaz rappresenta
una straordinaria occasione per promuovere, in gntorio e a lungo

termine, benessere, identita e sviluppo.

Secondo Magnosi, il richiamo al paesaggio comergabmmune per
l'insieme delle popolazioni europee € segno deldornta di dare
origine ad una definizione giuridica di paesaggioedtata da tutti i
Paesi aderenti e di realizzare un sistema condigisstrumenti di

tutela e di valorizzazione del paesaggio europebajimente inteso.

La Convenzione, continua l'autore, ha come obietla/salvaguardia e
il miglioramento degli aspetti caratteristici di ppesaggio mediante la
promozione, presso le autoritd pubbliche, dell’aoloz a livello
locale, regionale, nazionale ed internazionale, mdilitiche di
salvaguardia, di gestione e di pianificazione deegaggi europei che
siano compatibili con lo sviluppo sostenibile e a@pdi conciliare i

bisogni sociali, le attivita economiche e la protee dell’ambiente.

La principale innovazione apportata dalla Convemejosostiene
Magnosi, consiste nel fatto che il paesaggio énnsgciuto come un
«bene» che ha necessita di tutela giuridica, imdipetemente dal

valore concretamente attribuitogli. Si tratta di wmientamento
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completamente opposto rispetto a quello precedpeta] quale vi era
un paesaggio giuridicamente meritevole di tuteldo squando
assumeva una valenza particolare o presentavalare\eccezionale.
In virtu di tale mutato atteggiamento, tutto il rierio europeo,
continua Magnosi, assume una rilevanza paesaggestie disposizioni
della Convenzione devono trovare applicazione srarderimento ai
paesaggi eccezionali, sia nei confronti dei paesdiggta quotidiana o
degradati, in quanto tutti determinanti per la gaatlella vita delle
popolazioni europee. Questo vasto campo di appdicazsi giustifica,
a suo awviso, in base alla concezione che ogniagges costituisce un

ambito di vita per le popolazioni che vi risied8ho

Sempre Magnosi spiega che nella ricerca di un kagprilibrio tra la

protezione, la gestione e la pianificazione di wegaggio bisogna
peraltro riconoscere che da sempre i paesaggi hsuisito mutamenti
e continueranno a modificarsi, sia per effetto micpssi naturali che
per lI'azione delluomo; ne consegue che e impolesipreservare |l

paesaggio ad un determinato stadio della sua aeakeizin quanto é
impossibile evitare tali mutamenti. L’obiettivo garseguire, quindi, a
parere dell'autore, dovrebbe essere quello di apegmare i

cambiamenti futuri riconoscendo la qualita e laedsita dei paesaggi
che abbiamo ereditato dal passato, sforzandocridchire tale qualita
e tale diversita. Le stesse popolazioni sono chi@amasvolgere un
ruolo attivo nella gestione e nella pianificaziodel paesaggio. La
tutela del paesaggio, spiega Magnosi, €, infattia wuestione di
interesse della collettivita e puo costituire oamas di sviluppo socio-
economico. Rispondere alle richieste di «qualitd paesaggio»

diventa, in questo senso, un diritto e una resgmlitsaper ognuno. Le
responsabilita, pubbliche e private, egli afferndgvono essere
largamente condivise a partire dalle popolazionretthmente

interessate, sulla base di procedure democratiche.

8 F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 15.
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A guesto proposito, Magnosi ricorda come la Coni@re preveda tra
i suoi obiettivi principali quello di proteggere promuovere la
relazione sensibile che le popolazioni stabiliscawn il proprio
territorio, in altre parole, la dimensione soggettidello stesso

paesaggio.

In questo senso, a parere dell’autore, forse sargdussibile oggi

iniziare a parlare di «diritto al paesaggio».

Riprendendo le argomentazioni di R. Priore, Magremsstiene che
I'applicazione del nuovo concetto di paesaggio,csu si fonda la
Convenzione, nelle realta istituzionali degli StAtmatari, impone

particolari modelli di ripartizione delle competenz

Ispirandosi al principio di sussidiarieta e al riogcimento del ruolo
delle autonomie locali, la Convenzione mira infatfiare in modo che
la sua applicazione avvenga tenendo in considerazie esigenze
legate alla diversita che il paesaggio europeoiregpnelle variegate
realta locali che lo compongono, e ci0 nel rispedi@ principi
costituzionali e dell’organizzazione amministratdiaciascuno Stato.
Anche I'ltalia e stata pertanto chiamata a predigpta ripartizione
delle competenze in materia di paesaggio in modaveeinare il piu
possibile le decisioni pubbliche ai cittadini, i$fandone la volonta
per come e espressa a livello locale. Per stalililireello istituzionale
competente ad intervenire su di un determinato guaps, € dunque
necessario far riferimento, dice Magnosi, al ligeltli pubblico
interesse che si riconosce a quel paesaggio coagilesolo
successivamente si potra decidere quale e I'aatohi¢é possa garantire
un intervento dall’alto contenuto tecnico, capadesdddisfare le

esigenze che, di volta in volta, si presenfano

8 F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 16.
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A questo proposito Magnosi evidenzia come i padsagdlevanza
nazionale siano in numero piuttosto limitato, quinsaranno
tendenzialmente i poteri locali ad essere istito@imente chiamati ad
occuparsi di paesaggio, nel rispetto dei prindiglbsiti dalle politiche,
dalle leggi dello Stato e dai piani adottati daigsili enti regionali nel

guadro della propria legislazione o regolamentazienritoriale.

Su questi presupposti, continua l'autore, la Comi@mre incita le
autorita statali a responsabilizzare gli enti teriali sul valore del
paesaggio e, nello stesso tempo, a sviluppare datieita di
sensibilizzazione delle popolazioni su questi terhe autorita
competenti, dice ancora Magnosi, dovrebbero cericaogni modo di
favorire quella “coscienza paesaggistica” che a bise di qualsiasi
azione territoriale pubblica che intenda porreaggaggio tra le risorse
nazionali sulle quali investire, in vista del besere e dello sviluppo

generale della Nazione.

Proprio lo sviluppo di una coscienza paesaggisticarda Magnosi,
d’altro canto previsto dalla Convenzione quale scqpincipale

dell'attivita di sensibilizzazione cui sono chiamgti Stati, anche
attraverso politiche che comprendano attivita drmi@azione ed
educazione destinate a responsabilizzare gli gpialoblici e privati,

che vivono e agiscono nei paesaggi oggetto di derszione. La
diffusione di questa coscienza dovrebbe permetteerti Stati, tra cui
I'ltalia, di passare gradualmente dalla logica dacoli a quella della
responsabilizzazione e della collaborazione, naeldgu di una fiducia
tra le istituzioni che sia in grado di costituir@auvera e propria
barriera permanente a fronte delle pressioni teraii, e capace altresi
di aiutare a superare le divergenze derivanti dardi orientamenti

politici nell'interesse della collettivita

% F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 17.
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Le politiche del paesaggio devono essere realizizateite misure
specifiche e corredate da un programma di integnezdella questione
paesaggistica nelle politiche di assetto del tmrat in quelle
urbanistiche e in quelle a carattere culturale, ianthle, agricolo,
sociale ed economico, nonché nelle altre politiche possono avere

un’incidenza diretta o indiretta sul paesaggio.

A questo proposito, Magnosi sottolinea che obiettidella

Convenzione € proprio quello di impegnare gli Séaprendersi cura,
attraverso azioni differenziate a diversi liveBtituzionali, dell'intera
dimensione paesaggistica del proprio territoriaarae. In aggiunta a
cio, la stessa Convenzione prevede peraltro lailphbigs per le

popolazioni di aggregarsi in organizzazioni di gat#a, allo scopo di
partecipare attivamente alla pianificazione teridle, dell’ambiente e
della gestione del patrimonio, oltre alla posdihilili essere coinvolte
nell'utilizzazione delle terre ai fini dell'agriciira, dell'industria e del
turismo, oppure nei lavori di edilizia e nella cogione di

infrastrutture.

In sostanza, Magnosi afferma che [I'obiettivo geleeralella
Convenzione, € quello di obbligare i pubblici potat attuare, a livello
locale, regionale, nazionale ed internazionalejedgblitiche, dei
provvedimenti e delle misure destinati a salvagaid gestire e
pianificare i paesaggi d’Europa, al fine di consene o migliorarne la
qualita e, ancora, di fare in modo che le popolzzie istituzioni e gli
enti territoriali ne riconoscano il valore e l'inésse e partecipino alle

decisioni pubbliche in merito.

Secondo Magnosi, sembra sia stato accolto I'indi#tle popolazioni
europee alle istituzioni nazionali e sovranazioadtre in modo che le
politiche e gli strumenti che hanno un impatto &utitorio tengano
conto delle loro esigenze relative alla qualitdalspecifico ambiente

di vita. Tale qualita deve fondarsi sulla sensazione deriva da come
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le popolazioni stesse percepiscono 'ambiente elaéréonda, e quindi
il paesaggio, e hanno acquisito la consapevolekeala qualita e la
diversita di numerosi paesaggi si stanno deterdran causa di
svariati fattori e che tale fenomeno incide negatiente sulla qualita
della loro vita quotidiana. Da questo conseguei, @gitinua, che le
attivita degli organi pubblici in materia di paegagnon possono piu
essere limitate ad un’area ridotta di interventgrpgativa di certi enti
scientifici e tecnici specializzati. Il paesaggievd diventare un tema
politico di interesse generale, poiché contribuiscenaniera rilevante
al benessere dei cittadini europei, che non posgaindrovarsi nella
condizione di “subire” i loro paesaggi, quale riatd di evoluzioni

tecniche ed economiche decise senza la loro ppadone.

Il sostanza, conclude Magnosi, essendo un temanteeessa tutti i
cittadini, il paesaggio deve essere trattato in anddmocratico, in

particolar modo a livello locale e regionale.

La scelta dei mezzi da attivare all'interno di ciaso Stato per il
raggiungimento di tali finalita e peraltro rimesagli ordinamenti
giuridici interni; gli strumenti giuridici, amminigativi, fiscali e
finanziari messi in atto da ciascuno Stato peraadtgli obiettivi della
Convenzione devono infatti inserirsi nel modo pitn@anioso possibile
nelle tradizioni nazionali, e coinvolgere, in virtel principio di

sussidiarieta, i poteri a livello regionale e |lacal

Tutto cio in conformita ai nuovi principi in tematdtela e di sviluppo
del paesaggio, che la Convenzione proclama comeriviindanti
della Comunita Europé%

8 F. MAGNOSI,Diritto, cit., p. 18.
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3.3 Il Codice dei Beni culturali e del paesaggio.

L'entrata in vigore della Convenzione europea nengrama
normativo internazionale ha portato indubbiamentéondata di

novita.

A seguito di questa, infatti, in Italia, si & asisisall'introduzione, nel
2004, del Codice dei Beni culturali e del paesaggato per I'appunto
a seguito della acquisita consapevolezza dellassegaedi mettere
ordine alla materia, tenendo conto dei cambiamantenuti nel corso

degli anni nell’ambito nazionale ed sovranazionale.

Il processo di formazione del Codice inizia corldgge 6 luglio del
2002, n. 137, tramite la quale il Parlamento casder la delega al
Governo per la riorganizzazione e la codificazide#a normativa in
tema di beni culturali e ambientali. La delega &r@ftuazione con il d.
l.g.s. 22 gennaio 2004, n. 42, entrato in vigorE’imaggio 2004, con
cui viene introdotto il Codice dei Beni culturalidel paesaggio. Il
Codice subira successivamente due rilevanti intgrnorrettivi con il

d. I.g.s. 24 marzo 2006, n. 157 e il d. |.g.s. 2620 2008, n. 63.

Uno degli aspetti maggiormente significativi cheeege all'interno
del Codice e rappresentato dalla sostituzione demnihe «beni
ambientali», gia introdotto con il d.p.r 616/197%%i ripreso dalla
legge 431/1985 e dal d. I.g.s. 112/1998 ed utitzzanche dal T.U. del

1999, con il termine «beni paesaggistici».

Il Codice dei Beni culturali e del paesaggio e astaggetto di un
attento esame da parte della dottrina che, a wdguydra fornito un

notevole contributo alla comprensione delle nowiteodotte con esso.
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Particolarmente interessante ed articolata app&aealisi delle
disposizioni normative del Codice operata da Rasom specifico

riferimento alle norme attinenti all'oggetto di i@ tesi.

Partendo dall’articolo 1, comma 1, che affermdn attuazione
dell'articolo 9 della Costituzione, la Repubblicatéla e valorizza il
patrimonio culturale in coerenza con le attribuziain cui all’articolo
117 della Costituzione e secondo le disposiziohpdesente Codiog
Rason rileva che il carattere descrittivo, ma sustdmente
prescrittivo, dell'art. 9 della Costituzione cui @odice si richiama,
proponendo di dargli attuazione, diventa uno deigypi informatori
della nuova normativa. La tutela e la valorizzaeia@®!l «patrimonio
culturale» sono perseguite «in coerenza» con fgationi del nuovo
articolo 117 (approvato con la riforma del Titolodélla Costituzione
del 2001), cioé seguendo lo stesso percorso laginogquanto definito
per un verso «tutela dellambiente, dell’ecosistemadei beni
culturali» (materia riservata alla legislazioneleswa dello Stato) e
per un altro verso «valorizzazione dei beni cultueaambientali»
(materia oggetto di legislazione concorrente SRegioni). In questo
modo, spiega l'autore, il patrimonio culturale pre@ai beni culturali e
ai beni paesaggistici. L’espressione ha dunquegmifisato piu ampio
di quella di patrimonio storico e artistico cui fiéerimento l'art. 9
della Costituzion¥.

L’articolo 1, comma 2, poi, afferma chéadutela e la valorizzazione
del patrimonio culturale concorrono a preservare f@emoria della
comunita nazionale e del suo territorio e a pronerevio sviluppo
della cultura». Rason evidenzia come la componente paesaggisica
«patrimonio» possa considerarsi privilegiata pesub insistere sul
territorio. La tutela del paesaggio € logicamemteraordinata rispetto

la sua valorizzazione e la sua fruizione. Questiercr vengono

8 N. O. RASON La natura e il paesaggia;t., p. 115.
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confermati dal comma 3 e dal comma 6, in cui ladstadinamento,
in tutte le sue componenti, «assicura e sostiereitgervazione del
patrimonio culturale», mentre si limita a «favoraeubblica fruizione
e la valorizzazione». Viene precisato, inoltre, chke attivita

concernenti la conservazione, la fruizione e laowatazione, sono

svolte in conformita alla normativa di tutefa»

L’'autore rileva che la componente del patrimonio lturale
rappresentata dai beni paesaggistici va coordc@mtagquanto previsto
dalle successive norme del Codice. Riprendendoiniope di
Severini, egli sottolinea che la qualificazione teni paesaggistici
come specie del genere patrimonio culturale conduoellocare la
tutela del paesaggio, coerentemente a questa aneeaill’'interno dei
suoi profili estetico-culturali richiamati dallacblo 9 della
Costituzione, che equipara, appunto, tutela desguggio e tutela del
patrimonio storico-artistico (comma 2) per le fitealdi sviluppo della

cultura (comma 1).

Questo orientamento pare anche confermato dallte €ostituzionale
nella sentenza n. 51 del 10 febbraio 2006. Paesaggibene

paesaggistico sembrano dunque equivalersi.

L’articolo 2 contiene la definizione diPatrimonio culturale; esso,
stante quanto prevede il comma &,costituito dai beni culturali e dai

beni paesaggistiei

I comma 2 e il comma 3 specificano cosa debbanddssi per beni
culturali e per beni paesaggistici: sono infatthibeulturali «le cose
immobili e mobili che presentano interesse arusticstorico,
archeologico, etnoantropologico, archivistico elibdrafico e le altre
cose individuate dalla legge o in base alla leggaligestimonianze

aventi valore di civilta»; sono invece beni paesstgy «gli immobili e

8 N. O. RASON La natura e il paesaggia;t., p. 116.
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le aree costituenti espressione dei valori stokgiturali, naturali,
morfologici ed estetici del territorio, e gli altbeni individuati dalla

legge o in base alla legge».

La parte terza del Codice, dedicata Beni paesaggistiei si apre con

I'articolo 131 che spiega cosa si intende féaesaggio.
Il testo del 2004 e stato poi modificato nel 200&£2008.

La prima versione recitava: comma 1 «Ai fini detgente Codice, per
paesaggio s’'intende una parte omogenea di tewritodui caratteri
derivano dalla natura, dalla storia umana o daliproche
interrelazioni»; comma 2 «La tutela e la valorizaae del paesaggio
salvaguardano i valori che esso esprime quali restaizioni

identitarie percepibili».

Tale formula definitoria, spiega Rason, non haogso unanime
consenso. Chi si é espresso a suo favore, ha nthetda tutela del
paesaggio si sarebbe cosi emancipata da tutele igeent
(dell’'urbanistica, delllambiente e dei beni cultijrae, ancora, la
definizione di paesaggio contenuta nel Codice, ittoste la

trasposizione nell'ordinamento interno della defimne contenuta
nell’ art. 1 della Convenzione europea del paesaggnh parere

drasticamente negativo, invece, e stato espres$igoREgioni.

Le modifiche del 2006, continua Rason, hanno aweime obiettivo
quello di chiarire i criteri della partecipazionarparia tra lo Stato e le
Regioni, di dare piu puntuale articolazione alloolgimento
procedurale, e di valorizzare ulteriormente i beraesaggistici,
provvedendo, se del caso, al loro recupero e attariqualificazione.
Esse, pero, non sono state accolte favorevolmenszde regionale,

tanto sotto il profilo procedurale quanto sottolbudel merito.

94



Rason, seguendo Carpentieri, rileva che la cripita consistente e
stata rivolta alla (presunta) violazione del pnoai di leale

cooperazione tra lo Stato e le Regioni.

Si arriva, in seguito, al decreto correttivo deD20Diversamente da
guanto avvenuto nel 2006, le norme integrative tadhfive introdotte
nel 2008, vengono accolte favorevolmente dalle &tege dagli enti

locali.

Il nuovo testo dell'articolo, spiega Rason, a seguilell'ultimo
intervento di modifica (2008), ha dovuto conformaal’evoluzione
del diritto e della politica. |l testo attualmentgente risulta essere
particolarmente innovativo rispetto al pas8ato

L’articolo 131 e composto da sei commi. Il commadidhiara che Rer
paesaggio si intende il territorio espressivo denmdita, il cui carattere
deriva dall’azione di fattori naturali, umani e dal loro
interrelazionk; il comma 2 dichiara chell«presente Codice tutela il
paesaggio relativamente a quegli aspetti e carattbe costituiscono
rappresentazione materiale e visibile dell'identitazionale, in quanto

espressione di valori culturali

Come ricorda Rason, si tratta di una formulaziomepiamente

criticata dalla dottrina.

Secondo Carpentieri, cio che e venuto fuori € wfanidione confusa,
che causa problemi agli interpreti. Egli sostienge ce nuove
disposizioni muovono attorno all'idea che il paagage i beni
paesaggistici non siano la stessa cosa, nel sdmsal gaesaggio
sarebbe qualcosa di piu ampio dei beni paesaggistiche questi
ultimi rappresenterebbero gli immobili e le areacdlate. Sempre

Carpentieri afferma che il testo del comma 2 pdieeprestarsi ad una

8'N. O. RASON La natura e il paesaggia;t., p. 120.
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lettura estremamente riduttiva dellambito appiwat delle

disposizioni della parte terza del Codfte

A parere di Rason, I'attenzione é tutta centratarmdo di intendere |l
paesaggio. Nel Codice emerge il richiamo alla Comiane europea
del paesaggio, nella parte in cui afferma che a#ggaggio € quella
parte del territorio che presenta caratteri vistiaippresentativi, quindi
significativi dell'identita culturale nazionale».idhe dunque accolta la

nozione di paesaggio identitario.

Il tema, ricorda ancora Rason, e stato recentemepteso da M.
Immordino e M. C. Cavallaro, le quali sottolineaidfatto che il
carattere identitario del paesaggio sarebbe «riongssr intero
all’'opera dei soli politici e dei soli tecnici, a dntrambi, e non piu
anche al sentire consolidato di una popolazione ecquarametro

fondamentale».

Si prospetterebbero, in questo modo, due contraippescorsi: o il

paesaggio rappresenta I'insieme dei valori culiulialina porzione del
territorio, idonei ad esprimere lidentita cultweatlello stesso; o al
contrario, € paesaggio solo quella parte del teit capace di

esprimere un’ identita nazionale attraverso ta@hori culturalf™.

Nella nuova formula del testo, sottolinea Rasongmiamente dalla
versione del 2004, viene meno la previsione secendd paesaggio é
tutelato in quanto espressione di «valori identparcepibili». A suo
awviso, pertanto, il nuovo testo si avvicinerebbsi €onformerebbe
maggiormente al contenuto dell’articolo 9 della @agione, ma
anche all'orientamento della Corte Costituziondtela nozione di
paesaggio cosi prospettata assorbirebbe quellendi ambientale.

N. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 120.

°IN. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 121-122.
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| successivi commi dell’articolo 131, poi, conduoaa riflettere sulla
distinzione tra paesaggio di rilievo nazionale egaagio di rilievo

regionale o locale.

In questo ambito, il comma 3 attribuisce allo Statpotesta esclusiva
«in generale», la quale incide sulla tutela delspggio limitando le
funzioni regionali di organizzazione e gestione delritorio.

Nellassegnare la tutela del paesaggio alla potestdusiva dello
Stato, il Codice ribadisce un orientamento ormaisotidato anche

dalla Corte Costituzionale.

Il comma 4 afferma che la tutela del paesaggiol&a\ariconoscere,
salvaguardare, e, qualora sia necessario, a resepenalori culturali

che esso esprime.

La conservazione, sottolinea Rason, nonostantesrmenzionata,
sembrerebbe riconducibile secondo la giurispruderzstituzionale
(sentenza n. 367 del 2007) alla funzione di tutbkail Codice affida a
tutti i soggetti indicati dal comma 6, cioe lo $tale Regioni, gli altri
enti pubblici territoriali e tutti i soggetti cheeltesercizio di pubbliche

funzioni sono chiamati ad intervenire sul terriboniazionalé.

Nel comma 5 si dice che «la valorizzazione del pgg® concorre a
promuovere lo sviluppo della cultura». Questo alticsi richiama
all’articolo 6, dedicato alla valorizzazione detnpaonio culturale che,
in riferimento al paesaggio, comprende la riquadiione degli
immobili e delle aree sottoposti a tutela comprasnes degradati,
ovvero la realizzazione di nuovi valori paesaggisttoerenti ed
integrati. Tale formula € contenuta anche nelatt 131, comma 6,
la dove si fa riferimento ad un uso consapevoletéeeltorio e alla

salvaguardia delle caratteristiche paesaggisticke realizzazione di

%2N. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 123.
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nuovi valori paesaggistici integrati e coerentspaondenti a criteri di

gualita e sostenibilita.

L’articolo 132 é dedicato alle Convenzioni interiogmali; ai sensi di
guanto prevede il comma 1, infatti,.a« Repubblica si conforma agli
obblighi ed ai principi di cooperazione tra gli $tdissati dalle
convenzioni internazionali in materia di conserca® e
valorizzazione del paesaggioa sua volta, il comma 2 prevede che
«La ripartizione delle competenze in materia di @aggo € stabilita

in conformita ai principi costituzionali, anche comiguardo
all’applicazione della Convenzione europea sul pagso, adottata a
Firenze il 20 ottobre 2000, e delle relative norrde ratifica ed

esecuziong

| commentatori hanno rilevato che mentre il commadnostante sia
stato riformulato, non apporta variazioni sostanzigpetto al testo

originario, nuova e, invece, la disposizione dehota 2.

In dottrina si & discusso, peraltro, su come im&tgoe I'espressione
«convenzioni internazionali». In proposito sembra dccogliere
l'opinione di chi propende per un’interpretazionestrittiva, nel
rispetto degli obblighi connessi, comprendente li sattati che gia

sono in vigore per I'ltali&.

Rason sottolinea che lo Stato italiano, come ogaioSche stipuli una
convenzione internazionale volta alla tutela e a&bdorizzazione di
uno o piu tipi di paesaggio, deve attenersi adtiilighi che ne derivano

i quali possono essere generici 0 riguardare uaoifsgo risultato.

I comma 2 introdotto nel 2008, richiama la ripaidhe delle
competenze tra Stato, Regioni ed enti locali, 8tabn conformita dei
principi costituzionali. Questa ripartizione, spedrason, €& stata
interpretata nel senso che la conservazione dekagg® puo

% N. O. RASON La natura e il paesaggiajt., p. 124-125.
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indirizzarsi verso la funzione di tutela, rimesska acompetenza
legislativa esclusiva dello Stato, mentre la valoazione dello stesso é
riconducibile alla potesta legislativa concorredtdlo Stato e delle

RegionP*,

La Corte Costituzionale ha ripetutamente affermatbe Ila
comparazione e il bilanciamento di interessi tdaveersi livelli rende
necessaria l'intesa tra i soggetti coinvolti; l¢eta del bene culturale
insieme a quella del paesaggio e dellambienteitogste «compito
dell'intero apparato della Repubblica, nelle sueedie articolazioni ed
in primo luogo dello Stato (art. 9. Cost.) oltreeakelle Regioni e degli
enti locali» (sentenza n. 478, 2002). La conseorezidel paesaggio e
la fruizione del territorio «ben possono essererdioati fra loro, ma

debbono necessariamente restare distinti» (senter®6v, 2007Y.

pY

L'articolo 134 e dedicato ai Beni paesaggistieic Come si e
accennato, la versione originaria conteneva la tulei «beni
ambientali», che & stata sostituita, appunto, dallgudi «beni

paesaggistici».

Vengono ricondotti alla categoria dei «beni paesdigy>, «<immobili
ed aree che, come poi precisato dall’'articolo J#86sentano notevole
interesse pubblico e, proprio per questo, necessith particolare
tutela». Si fa riferimento, poi, alle aree indicdtdl’articolo 142, cioé
alle aree tutelate per legge; ed infine, agli iminadd aree indicate
dall'articolo 136, che si richiama prevalentemensalvo alcune
modifiche, all’elencazione delle leggi del 1939jisitata dal T.U. del
1999.

% N. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 126.
% N. O. RASONLa natura e il paesaggiait., p. 127.
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La concezione puramente estetica ha dunque deéimgnte lasciato il
posto a nuovi criteri, che collegano linterpretam originaria con

guelle successive che evidenziano il valore stagicalturale del bene.

Si conclude I'esame delle principali disposiziorel dCodice con
specifico riferimento all’oggetto di questa tesitegmina, cosi, con
guesta ultima tappa, il percorso legislativo ddikciplina giuridica del

paesaggio.
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3.4 La giurisprudenza recente.

Per quanto riguarda il contributo della giurispnozke all' elaborazione
del concetto giuridico di paesaggio e in relazioake rapporto
paesaggio-ambiente, particolare attenzione merigdoone sentenze

dalle quali e possibile trarre alcuni fondamenpaincipi in materia.

Come una parte della dottrina ha evidenziato (Cdipd), la Corte
Costituzionale, quando si € pronunciata direttamenile tematiche
del paesaggio € stata chiara nell'affermare I'impaiadi culturalita che
caratterizza il paesaggio e il suo stretto legame & tutela del
patrimonio culturale nazionale, come si evince 'aditolo 9 della
Costituzione. Quando invece si €& occupata di quasti
prevalentemente urbanistiche, o di tematiche pesamente inerenti
la nozione di ambiente, la Corte, nella ricercanli unitarieta di tale
nozione, ha dimostrato una maggiore sensibilitae allisioni
«panterritorialiste» omnicomprensive, all'internoelld quali le
enunciazioni riguardanti il paesaggio non sempreossembrate

chiare.

In particolare la Corte si € occupata dei pianitiali urbanistici con
valenza paesistica e ambientale (Corte Cost., szat27.07.2000, n.
378; sentenze n. 153 del 1986 e n. 529 del 1998jolimeando
lintreccio tra «le tecniche e gli effetti propriegli strumenti di
pianificazione urbanistica» e i fini e gli obietti«di protezione di

valori estetico-culturali», insito in tali strumeént

In questa stessa linea di pensiero si collocanmalpronunce in cui la
Corte, nello sforzo di includere la materia dei ibembientali e del
paesaggio nella competenza statale sullambiermie@ge, si € spinta,
in modo discutibile dal punto di vista della coe@nad affermare
(sentenza 3.10.1990, n. 430) che la tutela delagaes va intesa nel
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senso lato della tutela ecologica, e che (sentéh£¥.1989, n. 391) la
tutela del paesaggio si identifica con la conseoraz dell’ambiente.

In questa direzione risulta anche la sentenza 21803, n. 46, che ha
dato una lettura unitaria della nozione di paesagffermando che la
legge del 1985 ha introdotto una tutela del padaeaiggprontata alla

integralita e globalita (sentenza n. 151 del 198%sa, quindi, e
divenuta sinonimo di tutela ambientale (sentenZZ58.del 1985, n. 67
del 1992, n. 269 del 1993), comportando cosi uneapposizione tra
tutela del paesaggio e tutela dell’ambiente.

Tale linea di pensiero emerge in varie pronuncelad€lorte
Costituzionale, anche successivamente alla rifadeiaritolo V della
Costituzione, nel quale la tutela dellambientengieespressamente
menzionata. Fra le pronunce posteriori al 2001, fandamentale ¢ la
sentenza 26.11.2002, n. 478, che opera un efficegelogo dei
principi in materia di paesaggio. Richiamando inrtipalare la
sentenza n. 378 del 2000, la Corte dichiara intdté 4a tutela del
bene culturale & nel testo costituzionale contetapiasieme a quella
del paesaggio e dellambiente come espressione rihncipio
fondamentale unitario dell’ambito territoriale inucsi svolge la vita
delluomo (sentenza n. 85 del 1998) e tali formautkla costituiscono
una endiadi unitaria. Detta tutela costituisce compdellintero
apparato della Repubblica, nelle sue diverse atéizmni ed in primo
luogo dello Stato (art. 9 della Costituzione), elithe delle regioni e

degli enti localb.

Il motivo di tali decisioni, come si sottolinea dottrina (Carpentieri),
nasce dall’esigenza, imposta dal singolo caso etmadeciso dalla
Corte Costituzionale, di recuperare spazi alleibathioni statali,
pacificamente riconosciute nella materia dellaltutel’ambiente, ma
maggiormente contestate e meno nettamente salviEgaamella

materia del paesaggio; da qui il tentativo di faedge attribuzioni
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statali su di una presunta identificazione deltaltudel paesaggio con

la materia della tutela ambientHle

Dunque, se la Corte sembra mantenere chiara elaatistinzione tra
paesaggio e urbanistica, sembra invece tenderbggmer ragioni di
riaffermazione di potesta statali, a identificare cenfondere il
paesaggio con I'ambiente e I'ecologia. Cio & dowariohe al fatto che,
mentre la distinzione tra paesaggio e urbanistieggarsa sin dagli
anni Settanta piu chiara e univoca, quella tra gggie e ambiente ha
incontrato maggiori difficolta; la circostanza, atti, che solo piu di
recente (all'incirca intorno agli anni Ottanta)ésiassistito alla nascita
di un’autonoma nozione di diritto dell’ambiente, ieso meno chiara e
agevole la distinzione tra paesaggio e ambientguanto risultavano
ancora indistinti i due beni-interessi sottesi aieerse materie della
tutela del paesaggio e tutela dell’'ambiente/ecasiat

Nel percorso di ricostruzione della nozione giwaidi paesaggio e
della relativa tutela, importante € menzionaredatenza della Corte
Costituzionale n. 367 del 7 novembre 2007, in quaappresenta una
vera svolta. In tale sentenza, infatti, la Cortehdira che: ik concetto
di “paesaggio” indica, innanzituttola morfologia del territorio,
riguarda cioé I'ambiente nel suo aspetto visivo. &ger questo che
lart. 9 della Costituzione ha sancito il principimndamentale della
“tutela del paesaggio” senza alcun’altra specifioaze. In sostanza, e
lo stesso aspetto del territorio, per i contenutnkdentali e culturali
che contiene, che e di per sé un valore costit@térSi tratta peraltro
di un valore “primario”, come ha gia da tempo preaio questa Corte
(sentenze n. 151 del 1986; n. 182 e n. 183 del )2@0d6 anche
“assoluto”, se si tiene presente che il paesaggidica essenzialmente
l'ambiente (sentenza n. 641 del 1987). L'oggetteléto non e il

concetto astratto delle “bellezze naturali”, mangieme delle cose,

% p. CARPENTIERILa nozionecit., p. 363 ss.
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beni materiali, o le loro composizioni, che presamt valore
paesaggistico. Sul territorio gravano piu interegmibblici: quelli
concernenti la conservazione ambientale e paesagajda cui cura
spetta in via esclusiva allo Stato, e quelli comeati il governo del
territorio e la valorizzazione dei beni culturall@mbientali (fruizione
del territorio), che sono affidati alla competenzancorrente dello
Stato e delle Regioni. La tutela ambientale e pggistica, gravando
su un bene complesso ed unitario, considerato dgillaisprudenza
costituzionale un valore primario ed assoluto, entrando nella
competenza esclusiva dello Stato, precede e coreucmgtituisce un
limite alla tutela degli altri interessi pubblici ssegnati alla
competenza concorrente delle Regioni in materiagaverno del
territorio e di valorizzazione dei beni culturali ambientali. In
sostanza, vengono a trovarsi di fronte due tipiirderessi pubblici
diversi: quello alla conservazione del paesaggifidato allo Stato, e
quello alla fruizione del territorio, affidato anehalle Regioni. Si
tratta di due tipi di tutela, che ben possono essmyordinati fra loro,

ma che debbono necessariamente restare distinti

La Corte arriva, cosi, ad un rovesciamento de#iimiamento in
materia definendo il «paesaggio» come «ambientesnel aspetto
visivo» e a stabilire le competenze legislativeled&tituzioni dello
Stato e delle Regioni per la sua conservazionaeiadne.

Un altro profilo problematico che é stato oggettgiddizi, sia innanzi
alla Corte Costituzionale che di fronte ai giuditimerito, & quello
relativo al possibile conflitto fra gli interesdlaatutela del paesaggio e

quelli allo sviluppo sociale ed economico del Paese

Sul punto, particolarmente significative appaioriouae pronunce
relative alla installazione di impianti a FER (forénergetiche
rinnovabili). Prendendo in considerazione in pattdce l'energia

eolica, rilevano alcune importanti decisioni deligurisprudenza
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costituzionale ed amministrativa in ordine alle atiche di tutela del
paesaggio e dellambiente, relative, nello spegjfaccome la tutela del

paesaggio debba integrarsi e bilanciarsi conial&ressi confliggenti.

Sul tema la Corte Costituzionale nella sentenza®2001, n. 275, ha
rilevato come «una forte espansione delle fonertkrgia rinnovabili
[...] potrebbe incidere negativamente sul paesaggrooltiplicarsi di

impianti, infatti, potrebbe compromettere i valestetici del territorio,
ugualmente rilevanti dal punto di vista storico wturale, oltre che

economico, per le potenzialita del suo sfruttamémtistico».

Nella sentenza della Corte Costituzionale 24.064200 196, viene
specificato, modificando la giurisprudenza precéglen che
I'attribuzione della qualifica di «valore costitonale primario» alla
tutela del paesaggio non legittima un «primato lasse di questa
rispetto ad altri valori costituzionali, ma nellarple della Corte
«origina la necessita che essi debbano sempre eegwesi in
considerazione nei concreti bilanciamenti operadil degislatore

ordinario e dalle pubbliche amministrazioni».

Nella sentenza n. 119 del 22.03.2010 e stata dathida parziale
illegittimita costituzionale della legge regiongagliese n. 31 del 21
ottobre 2008. In quell'occasione il Governo avemglgnato in via
principale gli artt. 1, 2, commi 1 e 2, 3, 4, 7nooa 1, della |.r. Puglia
n. 31/2008, che impedivano la realizzazione sultteio pugliese di
impianti fotovoltaici di energia rinnovabile nelleone agricole
considerate di particolare pregio, nei siti delketdRnatura 2000, nelle
aree protette nazionali e in quelle regionali, melasi regionali e nelle
zone umide tutelate a livello internazionale, igmuto del tutto quanto

stabilito dalla normativa statale di riferimento.

La Corte Costituzionale, una volta ribadito chediaciplina degli

impianti eolici e fotovoltaici € attribuita alla fEsta legislativa

concorrente Stato-Regione in tema dirdduzione, trasporto e
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distribuzione nazionale dell’enerdiai cui all’articolo 117, comma 3,
Cost., e precisato che l'art. 12 del d.lgs. n. 8@&¥ 2003 enuncia i
principi fondamentali in materia cui le Regioni dee attenersi, ha
ritenuto fondata la questione di legittimita castibnale sollevata
dalla Presidenza del Consiglio, sancendo, da un lat prevalenza
dell'interesse allo sviluppo delle fonti di energdternative rispetto
all'interesse alla tutela dellambiente e del pagsa e dall'altro
limpossibilita per le Regioni di provvedere automamente alla
individuazione di criteri per l'inserimento di ingiti alimentati da

fonti energetiche rinnovabili in assenza delledigelida nazionali.

Un’altra importante sentenza € la n. 166 del 20@fla quale la Corte
si é trovata ancora una volta a bilanciare lo gyt energetico con
quello agricolo protendendo per il primo, qualeeresse prioritario

perseguito dalla normativa sovranazionale e nalataiferimento.

Nelle precedenti sentenze la Corte € stata chiamdeidere quali tra
i due interessi in conflitto, lo sviluppo energetitazionale da un lato e

la tutela ambientale e paesaggistica dall’altroedse prevalere.

La scelta della Corte € caduta sulle esigenze asenalla produzione
di energia da fonti energetiche rinnovabili, quagdtore di primaria

importanza per lo sviluppo economico del nostrcsBae

Recentemente la Corte Costituzionale, nella seatenz210 del 18
luglio 2014, nel dichiarare I'incostituzionalita |dart. 1 della I. r.
Sardegna n. 19/2013,Nerme urgenti in materia di usi civici, di
pianificazione urbanistica, di beni paesaggisticdieimpianti eolick,
ha ribadito alcuni importanti principi gia enunciat precedenza. La
Corte ha affermato che "la conservazione ambientale e
paesaggistica” spetta, in base all’art. 117, secormmma, lettera s),
Cost., alla cura esclusiva dello Stato (ex plurinsientenza n. 367 del
2007), aggiungendo che tale titolo di competenasakt “riverbera i
suoi effetti anche quando si tratta di Regioni sple® di Province
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autonome, con l'ulteriore precisazione, pero, che qgccorre tener
conto degli statuti speciali di autonomia”(sentenze378 del 2007). E
ci0 in aderenza allart. 9 Cost., che sancisce quarincipio

fondamentale quello della tutela del paesaggio,esot come
morfologia del territorio, cioé I'ambiente nel suaspetto visivo. In
sostanza, e lo stesso aspetto del territorio, pmntenuti ambientali e
culturali che contiene, che €& di per sé un valowstituzionale
(sentenza n. 367 del 2007)

Sia la giurisprudenza costituzionale e amministaatihe la dottrina si
sono dovute confrontare con la distinzione conedtura tutela
dellambiente e tutela del paesaggio. E' potutoadece che le
decisioni giurisprudenziali da una parte e le cosidni dottrinali
dall'altra, si differenzino o addirittura diverganafatti, mentre le une
tendono verso una soluzione prevalentemente comgsona, le altre
sostengono, in taluni casi, che le due materiesgmgo e ambiente,
finiscono per contrapporsi. Un esempio e costitudadl'antinomia
insita nello sviluppo di talune fonti di energianmbvabile, e in
particolare degli impianti eolici, che incrementdadutela ambientale
ma nello stesso tempo rischiano di danneggiare ags@ggio in

particolare sotto il profilo dell'impatto visivo.

Importanti a riguardo appaiono due sentenze, uhaCdesiglio di
Stato (sezione VI, 9.03.2005, n. 971) e l'altra deA.R. Sicilia
(Palermo, sezione |II, 4.02.2005, n. 150), in cui sstiene,
rispettivamente, che & Illegittimo [I'annullamento inisteriale
dell'autorizzazione paesaggistica relativa alldizeazione di impianti
di produzione di energia eolica, e che e Iillegittimnel caso
considerato, il provvedimento di rigetto della doma di
autorizzazione paesaggistica. L’annullamento neniste e rivolto ad

un ambito di rilevante interesse paesaggistico-anthie.
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Si percepisce, alla luce di questa giurisprudenze tendenziale

prevalenza dell'interesse ambientale su quellogggstico.

Ma l'orientamento € destinato ancora a mutare eeipb, come
emerge da due importanti sentenze, una del T.A.Rabrid

15.06.2007, n. 512, e I'altra del T.A.R. Toscana082007, n. 939, in
cui si denota che il complicato rapporto tra amt@em paesaggio in
tema di energia rinnovabile e, in particolare, dergia eolica, possa

svilupparsi in soluzioni mediate e concordate.

Nella sentenza del T.A.R Umbria si afferma che tiiazazione di
fonti di energia rinnovabile € considerata di pudiblinteresse e di
pubblica utilita». In questi casi, i Comuni (nekoan questione quello
di Spoleto), possono prevedere nell'esercizio deltgopria
discrezionalita nellambito del governo del temitp aree
specificamente destinate ad impianti eolici. Nomls& necessario che
il piano regolatore generale abbia precedentemienligiduato aree
idonee per la realizzazione di parchi eolici, poshe, in base al d.
l.g.s. n. 387 del 2003 «gli impianti di produziotieenergia elettrica»
e, dunque, anche quelli eolici, «possono essereatit@nche in zone
classificate agricole dai vigenti piani urbanistici

Nel ricorso al T.A.R. Toscana, si chiede l'annulanto sia
dell’autorizzazione alla realizzazione di un pareolico, sia del
decreto della giunta regionale che ha dispostellisfone del progetto
dalla procedura di valutazione di impatto ambientalgionale. Nella
sentenza si rileva che «nel caso di specie, cordalée dimensioni
dell'impianto energetico» vi puo essere non solo<umeresse diffuso
alla tutela di un bene comune quale e il paesaggm,altresi un
interesse personale, attuale e concreto ad evitdeprezzamento del
complesso immobiliare». Le attivita esercitate @i taree devono
essere compatibili con l'esigenza primaria di maete le c.d.

«caratteristiche invarianti» distintive del luoda. caso di esclusione
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della procedura di VIA € comunque necessaria li@#azione alla

costruzione dell'impianto.

Sul possibile conflitto tra tutela del paesaggimtela dellambiente e
sulle possibili divergenze nell’'attuazione dell'unadell’altra, sia la
giurisprudenza amministrativa che la giurispruderzstituzionale non

hanno avuto uno svolgimento costante.

E’ opportuno evidenziare quanto emerso nella seatdnA.R. Molise
n. 115 del 2009, secondo cui «alla concezione itatatte
dell'interesse paesaggistico ... non puo sostituigia nuova
concezione totalizzante dell’interesse ambientalee ne postuli la
tutela ad ogni costo». In una successiva sentezizZ@ahsiglio di Stato
n. 1139 del 2010, si € giudicato illegittimo il bt generalizzato degli
impianti eolici, facendo emergere ancora una tera@@nprivilegiare la
tutela ambientale rispetto a quella paesaggisticantre il T.A.R.
Sicilia con la sentenza n. 118 del 2010, non hiatesa sostenere che
anche nei confronti dell’energia eolica, ricavalmta impianti ad alto
impatto sul territorio, si deve tener conto, pnpaimente,

«dell'interesse nazionale ... allapprovvigionameet@rgetico».

La disciplina delle energie rinnovabili coinvolgarvinteressi, pubblici
e privati, aventi tutti dignita costituzionale: ¢la del paesaggio, tutela
dellambiente, tutela della salute, tutela dellolugpo sostenibile e
tutela dell'iniziativa economica privata, tuttavim un sistema
pluralistico come quello introdotto dalla Costitmze repubblicana,
I’Amministrazione preposta alla tutela dei valoagsaggistici dovra
contemperare tali valori con altri antagonisti, elcle la
giurisprudenza, di volta in volta, in relazionecalso concreto che si

prospetta, dovra contemperare i vari interessoinflitto.

Merita sottolineare una recente pronuncia del Qiosdi Stato che
sembra aprire un nuovo orizzonte. Nella sentenzaCdasiglio di
Stato, sezione 1V, 29.04.2014, n. 2222, il giudkeava a dichiarare
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che il paesaggio e bene primario e assoluto eddigala € prevalente
rispetto a qualunque altro interesse giuridicameiieyante, sia di

carattere pubblico che privato.

Il paesaggio € «considerato come bene «primariosasdoluto», in
qgquanto comprende linsieme dei «valori inerenti térritorio»

concernenti I'ambiente, I'eco-sistema ed i benitwalli, che devono
essere tutelati nel loro complesso, e non solanm@itsingoli elementi
che lo compongono». Inoltre, continua il Consiglal paesaggio
rappresenta un interesse prevalente rispetto ammaé altro interesse,
pubblico o privato, e, quindi, deve essere antep@dle esigenze

urbanistico-edilizie».

Recentissima e poi la sentenza del Consiglio dioStezione VI, n.
2478 del 15 maggio 2015, in cui il giudice ribadigale orientamento
dichiarando chela tutela del paesaggio € un principio fondamentale
dellordinamento, garantito dall’art. 9 della Costzione, e ha
carattere di preminenza rispetto agli altri benugdici che vengono

in rilievo nella difesa del territorio, per tali goni gli strumenti
urbanistici, come peraltro le autorita preposteaalbro salvaguardia,
devono necessariamente tener conto delle premiesigenze sottese

alla difesa paesaggistica

Emerge, da quanto detto, che siamo davanti ad mmbvazione
nell'interpretazione della tutela del paesaggio,cin essa non solo
viene considerata autonoma rispetto alla tuteléaddbiente, ma viene
dichiarata «prevalente» rispetto alla tutela diiogtro interesse

giuridicamente rilevante.
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Conclusioni.

Il percorso di elaborazione e costruzione dellaiora giuridica di
paesaggio e stato lungo, complesso, articolatonepngo di momenti

in cui @ mancata chiarezza.

La presa di coscienza dell'importanza del paesaggiella necessita
di provvedere alla sua tutela, come si pud notata ¢ettura di questa
tesi, ha avuto origini molto lontane. | primi pradimenti a riguardo
risalgono infatti alla meta del Settecento, in gid il legame tra la
tutela del paesaggio e la tutela del patrimonioictoe artistico, che
costituira l'impronta della tutela del paesaggioll’oglinamento

italiano, inizia a prendere forma.

Agli inizi del Novecento vengono adottate le prikaggi di tutela del
paesaggio, come la legge n. 411 del 1905 «Perrseceazione della
pineta di Ravenna» e, ancora piu importante, lgdey 778 del 1922
«Per la tutela delle bellezze naturali e degli irbiali particolare
interesse storico», che si attribuisce a Benedatbae per I'impegno e
la determinazione con cui porta avanti la battagéa 'approvazione

della legge in Parlamento.

Il percorso continua e si arriva al 1939, anno um entra in vigore
un’altra legge fondamentale riguardante il paesaggil’ordinamento
italiano, la legge n. 1497 del 1939 sulla «Proteeialelle bellezze
naturali», di poco posteriore alla legge n. 108« utela delle cose
di interesse artistico e storico». Tali leggi sastate definite leggi
«gemelle» a causa dell'intimo legame tra i motoeali della tutela
delle bellezze naturali e quelli della tutela dekrpnonio storico e

artistico.

Emerge, da questi primi interventi normativi, unancezione di

paesaggio essenzialmente ancorata alle bellezagahatcon una
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evidente preminenza dell’elemento estetico: sildulepaesaggio se e

nella misura in cui esso ha una rilevanza sotoadfilo della bellezza.

Le tematiche inerenti la tutela del paesaggio veongaiprese
all'indomani della fine del secondo conflitto moald, in Assemblea
costituente, suscitando un intenso e lungo dibattthe vede
contrapposti diversi orientamenti, spesso all'intedi un medesimo
partito politico, dibattito che riguarda, principante, la necessita di
inserire tale tematica all'interno del testo castibnale fra i principi
fondamentali. Alla fine si arriva all’'elaborazioredl introduzione
dell'articolo 9 della Costituzione, che rappresentapunto di
riferimento principale, nel nostro ordinamento,tema di tutela del

paesaggio.

Due sono le letture che costituiscono il punto derimento
nell'interpretazione dell’articolo 9, in particotadel 2° comma, della

Costituzione.

La prima é la teoria che si collega ad A. M. Salddefinita teoria
«restrittiva» 0 «statica», che si richiama al ciateesegetico della c.d.
«pietrificazione». Sandulli rileva come linguisticante paesaggio e
bellezze naturali non siano sinonimi e che possesserci bellezze
naturali che non costituiscono un paesaggio e ggesen costituiti
da bellezze naturali. A suo avviso, la parola pggi®a in riferimento
all'art. 9 Cost., va pertanto usata per indicarenmdo comprensivo e
generico la generalita di quei beni che la tradieitegislativa ha fatto
oggetto di protezione particolare sotto la denomioree, essa stessa di
comodo, di «bellezze naturali». Non ricade, pedamella materia

della disposizione costituzionale in esame, lanaatuquanto tale.

In tale visione, quindi, il concetto di paesaggiene accostato a quello
di bellezze naturali nel senso tradizionale delstra legislazione,
cioé avendo di mira unicamente i valori paesisito il profilo dei

«quadri naturali» che essi realizzano.
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Questa teoria porta ad un tipo di tutela che sicedad una mera
conservazione del visibile, dello scenario natur8ldratta pero di una
lettura “vecchia”, che appare inaccettabile sopttttalla luce delle
modifiche che, a partire dagli anni Cinquanta, enrispondenza dello

sviluppo economico ed industriale, intervengonatsuitorio.

Alla fine degli anni Sessanta si assiste dunqueradvera e propria

svolta nel modo di intendere il paesaggio e latsteda.

La svolta € dovuta principalmente all’'elaboraziatetla teoria di A.
Predieri, definita «estensiva» o «dinamica» o, emcgintegrale», che
pone l'attenzione sull’ampiezza del significato tEimine paesaggio,
per la cui ricostruzione si ritiene non si possespindere dal nesso tra
profili naturalistici e profili culturali. Predierconsidera «il paesaggio
come un fatto fisico, oggettivo ma, al tempo stesso farsi, un
processo creativo continuo, incapace di esseraguzafo come realta
o dato immobile; € il modo di essere del territar@la sua percezione

visibile».

Si denota come nella concezione di Predieri il agg® viene a
coincidere con I'ambiente, o meglio con la valemzdturale che si

attribuisce al rapporto uomo-ambiente.

A. Predieri afferma che: «il paesaggio, dunquea étma del paese,
creata dall'azione cosciente e sistematica delfaurgta umana che vi
e insediata, in modo intensivo o estensivo, neliga co nella

campagna, che agisce sul suolo, che produce selimisdia cultura. Di
guest'ultima, il paesaggio diventa forma, linguaggiomunicazione,

messaggio, terreno di rapporto tra gli individantesto che cementa il

gruppo>.

Il paesaggio, sostiene Predieri, in questo suot@sgecomunicazione,
presuppone un sistema di relazioni che ineriscdlacsacieta e che la

esprimono. Predieri afferma che «il sistema diziels sociali e di
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relazioni economiche che stanno alla base dellettste sociali,
informa il modo di agire che plasma il paesaggio e
contemporaneamente individua il paesaggio nel slmre estetico che

e formato ed espresso da quella determinata sottipesaggio, sotto
guesto profilo, €, per i componenti della societéimmagine
dell’ambiente in cui vivono e che essi vedono»i Egttolinea che € in
guesto ordine che il paesaggio diventa oggettdieste il paesaggio

naturale viene umanizzato nella sua percezioné gunesignificato.

Di conseguenza cambia anche l'oggetto della tuteltee non puod
essere limitata alla semplice conservazione e gabrdia delle
bellezze naturali ma, essendo il paesaggio «forneasilsile
dell’ambiente», deve investire non le sole bellezae riferimento a
criteri estetici, bensi ogni preesistenza naturdlggero territorio, la
flora e la fauna, in quanto tutto cid concorre atitoire I'ambiente in
cui 'uomo vive ed agisce. Inoltre, la tutela delepaggio come forma
del Paese, plasmata dall'azione della comunitastesogni intervento

umano che operi nel divenire del paesaggio.

Predieri sostiene che se il paesaggio € dinamicmieteso come
continua modificazione della natura e delle prengdeopere

delluomo, la tutela del paesaggio consiste, quin€i controllo e nella
direzione degli interventi della comunita sul temiio. Lo scopo di tale
tutela sara dunque quello di garantire un’ordinatautazione

dell'ambiente modellato nel corso del tempo, pempésto non venga
deturpato e distrutto, ma che venga, al contramoato e sviluppato
per consentirne la trasmissione alle future gememgzer farne un uso
conforme ai fini della Costituzione e per miglicrait rapporto fra

uomo ed ambiente e la convivenza della comunitanantesediata nel

territorio.

C’e un altro punto della teoria di Predieri che imaerdi essere

ricordato, ed e lo stretto collegamento tra padasaggurbanistica.
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Interpretando, infatti, la tutela del paesaggio ednitela, controllo e
direzione degli interventi umani sul suolo e sullildente, la tutela del
paesaggio viene a coincidere, in larga misura/&alsciplina dell’'uso
del suolo o con la disciplina urbanistica, in qoanguest’'ultima é
intesa come regolazione degli insediamenti umalhiteritorio. La

tutela del paesaggio, dunque, per Predieri, condgren contiene la

tutela urbanistica.

Sono evidenti, a questo punto, le implicazioni ldgiwhe delle due
diverse interpretazioni del 2° comma dell’art. @ fwrima presuppone
una netta scissione fra sviluppo economico-so@atetela dei beni
culturali, nel senso che l'articolo 9 imporrebbedigesa passiva dei
soli beni definiti di valore paesaggistico o stormulturale, spostando
'accento sul problema dell'individuazione del shg bene da
difendere contro gli effetti dello sviluppo econami

La seconda, invece, ambisce ad imporre una valendturale
all'intero sviluppo economico-sociale, nel sensce clo sviluppo
economico dovrebbe manifestarsi attraverso oppmaie non soltanto

a criteri economistici, ma anche a valori culturali

Intorno agli anni Settanta M. S. Giannini, partecigo al dibattito sul
significato giuridico di ambiente e sul suo rivaidrsi sui concetti di
natura, paesaggio, difesa del territorio e urbmaistnella sua
elaborazione evidenzia soprattutto la convergemaflanterno della
nozione di ambiente, di una pluralita di aspettiascuno
autonomamente caratterizzato e rimarca, in quesfstazione, lo
stretto raccordo tra I'idea di paesaggio e la &utii valori culturali.
Giannini distingue, anche alla luce dell’evoluziam@mativa nei vari
settori, tre accezioni diverse della nozione di mie: la prima
relativa al paesaggio ed alla conservazione (nclu@sndo forme di
risanamento, ricostruzione e valorizzazione) deii lmmbientali; la

seconda relativa alla difesa del suolo, dell’acgudell’aria, quindi
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dellambiente in senso fisico oggettivo; e la terzalativa

all'urbanistica.

Dopo l'entrata in vigore dell'art. 9 della Costitome, anche a livello
legislativo si registrano varie tappe attraverso lguali
complessivamente sembra emergere una nozione igauridi
paesaggio. Fondamentale in proposito € il lavormpiato dalla
Commissione Franceschini, incaricata dalla leggeag@6le 1964 n.
310, di condurre un’indagine sulle condizioni dlitessulle esigenze in
ordine alla tutela e alla valorizzazione delle cdsenteresse storico,
artistico, archeologico e del paesaggio, e di fdaneu proposte
concrete al fine di perseguire gli obiettivi chestassa legge indica in

dettaglio.

Alla Commissione si deve l'utilizzo per la primalteonel linguaggio

giuridico italiano dell’espressione «beni cultusali

L’attivita della Commissione é racchiusa nei tréunai della relazione
dal titolo «Per la salvezza dei beni culturali italia» (1967).
All'interno di essa viene fornita una definizionebgéne culturale come
«un bene che costituisce testimonianza avente evalorcivilta»; si
evidenzia come in questa concezione rientrino nao guei beni
considerati esteticamente «belli», ma anche quei lbhe in un
determinato ambiente storico e temporale hannaauticplare valore e

significato.

All'interno della relazione & contenuta anche ldirdeione di «beni
ambientali», che sono riconducibili a due categdaeprima include i
beni di tipo paesaggistico come le aree natumlgree ecologiche e i
paesaggi artificiali, dove 'uomo ha creato «formieun raggiunto
equilibrio tecnico-artistico»; la seconda comprendeeni di tipo
urbanistico che comprendono strutture urbanistichiegane e non

urbane.
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Si rileva, quindi, come la Commissione considebeni ambientali
come beni culturali, testimonianza avente valoreidita, e poiché la
civita € modo di vita dei gruppi, € quindi deglomini che la
compongono, se non interviene I'opera delluomoenibambientali
non possono essere considerati beni culturali. iTbeni culturali,
pertanto, bisogna considerare i beni di tipo néisiieo «nel senso di

paesaggi artificiali» e i beni di tipo urbanistico.

Come si puo notare, il concetto di cultura allaebdsl| lavoro della
Commissione porta al superamento dell’idea di barnrirale sottesa
alle leggi del 1939, sulle bellezze naturali eesualbse d’arte, le quali
riconoscevano la tutela solo a quei beni di padieopregio, rarita o di
«non comune bellezza»; concezione, questa, in deni culturali
protetti non potevano corrispondere alla globalik&l patrimonio
culturale nazionale, ma solo a quelle sue mandesta

particolarmente significative per valore esteticsi@ico.

All'entusiasmo e al coinvolgimento che accompagniaviori della
Commissione, fara seguito, pero, un generale éigase delle forze

politiche.

Con listituzione del Ministero per i Beni culturad ambientali, nel
1974, la nozione di «beni ambientali» fa la sua parsa
nell'ordinamento giuridico; ma neanche listituzeordel Ministero,
pero, € in grado di risolvere il problema fondamaéndella revisione
della normativa di tutela quale é stato posto, asi mnovative, dalla

Commissione Franceschini.

Negli anni Settanta la volonta di garantire al rieegili obiettivi
costituzionali individuati dalla norma sulla tutelal paesaggio impone
'esigenza di integrazione e di coordinamento deltgibuzioni tra

livello statale e regionale.
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A tal proposito viene introdotto il d.p.r. 24 luglil977 n. 616, che
trasferisce alle Regioni le funzioni amministratiesercitate dagli
organi centrali e periferici dello Stato in matedidbeni ambientali, in
particolare nella protezione delle bellezze natulalgestione dei beni
e il sistema sanzionatorio, pur mantenendo alléoSa&cuni poteri in

termini di indirizzo e coordinamento.

Cio che subito emerge € come il decreto introdu@anozione ampia
e confusa di paesaggio, che si risolve nel vasmamte dell’ambiente
e del governo del territorio/urbanistica; coerergate con tale
impostazione, il decreto raggruppa le funzioni anigtiative nel piu
ampio coacervo dell'«assetto ed utilizzazione delritorio»,

costituente un «settore organico» di ripartizioree wasferimenti e

delle deleghe attuativi dell'ordinamento regionale.

Il legislatore delegato sembra dunque far propri@a wisione
tendenzialmente «panurbanistica», che include liantb ed Il
paesaggio. Inoltre, l'intero assetto di questa prindistribuzione di
competenze tra Stato e Regioni, essendo anconats@l modello
tradizionale, nel senso che allo Stato spetta whiere i principi e
l'indirizzo e alle Regioni la legislazione di dejtm e ['attivita
amministrativa di gestione, presenta delle ambiguitando luogo a
contraddizioni e conflittualita di ruoli amministng, non

contribuendo a chiarire la nozione di «beni amiagilmt

Tutto ci0 pud considerarsi il risultato della nomcara matura

elaborazione di un autonomo diritto dell’ambiente.

Agli inizi degli anni Ottanta I'esigenza di disaiphre la materia non
solo secondo i criteri fissati dalla legge pre-itostonale porta
all'adozione della legge 8 agosto del 1985 n. 4@lc.d. legge
Galasso, la quale integra il precedente d.p.r. 1®I&7, aggiungendo

alcune disposizioni finalizzate ad aumentare ndiegate il numero e
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le caratteristiche dei beni immobiliari sottoposa vincolo

paesaggistico dalla legge 1497/1939.

Una volta individuati i beni e le aree, la leggev@de che non possano
essere effettuati lavori di alcun genere che paspagagiudicare il loro
aspetto esteriore senza la speciale autorizzazidelautorita
competente. La legge introduce anche il piano paesj

obbligatoriamente riguardante l'intero territorioogini Regione.

La legge Galasso rappresenta un punto di svoltantksla normativa
in quanto sottopone a tutela [lintero territorio ziwmale e,
introducendo la nozione di «vincolo paesaggisti@ssoggetta a tutela
un vasto complesso di aree, direttamente indivaldat legislatore, in
virtu del loro «interesse ambientale», in quantoacadi testimoniare

le morfologie sia naturali sia umane del territorio

A seguito dell’entrata in vigore di tale leggenlazione di paesaggio e
della sua tutela non e piu limitata all’acceziorstretta e riduttiva di

bellezza naturale, ma si estende fino a coinciderequella di bene
ambientale nella sua accezione di bene culturalmodo che la tutela
del paesaggio non si fonda piu soltanto sullirdsee estetico, ma

sull'interesse ambientale.

Una delle principali novita introdotte tramite lghe Galasso e quella
che i beni e le aree sottoposti a vincolo sono viddati
indipendentemente dal riferimento al loro pregiorisb e artistico e
possono, dunque, ricomprendere vaste aree deloterinazionale.
Un’altra fondamentale novita, inoltre, € che il rmaprevisto dalla
legge non € solo paesistico, ma puo essere anchiamnm urbanistico-
territoriale con specifica considerazione dei valpaesistici e

ambientali.

Il nuovo fine da perseguire, secondo la legge, @@iu solo quello,

proprio della precedente legislazione vincolistiiagvitare alterazioni
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e modifiche al paesaggio che possano pregiudickaspetto, ma é
anche quello di promuoverne la valorizzazione; & qeesto che |l
legislatore avrebbe inteso rafforzare lo strumetdia pianificazione
del territorio come momento di raccordo tra legeske di tutela dello

sviluppo e quelle di tutela ambientale.

Inizia ad affermarsi una nozione di paesaggio mtesme bene
giuridico autonomo, che, in realta, trova le sudigiaprincipalmente

nella teoria elaborata anni prima da A. Predieri.

Un aspetto che non risulta chiaro &, invece, aostidal fatto che la
legge 431/1985, procedendo per tipi territoriali tratsamente
considerati, anziché per specifiche realta singodate esaminate,
sembrerebbe spingere I'impianto normativo della emat del
paesaggio-beni ambientali ad orbitare piuttosto un ambito
naturalistico attinente alla tutela dellambiente aé governo del
territorio, che non in un ambito propriamente cwdte. La stessa
previsione della legge, della facolta per le Regidnadottare, in
alternativa al piano paesistico, un piano urbasostérritoriale con
valenza paesistica e ambientale, richiamando il ethmddel piano
territoriale di coordinamento previsto dalla leddgé0/1942, potrebbe
far ritenere la permeabilita di tale interventoiségtivo alle influenze
della tesi ampliativa omnicomprensiva del paesaggme forma
dinamica del territorio indissolubilmente legatal'aasketto della
pianificazione urbanistica. Ne deriverebbe unaitattiel testo di legge
principalmente «panurbanistica» proprio in quantoeme al suo
interno la spinta verso la pianificazione integratal territorio,
nonostante sia indubbio che lintervento legiskatinascesse come
volonta di rafforzamento della tutela e quasi camecontrappeso alla

spinta verso l'urbanistica.

Il percorso legislativo continua negli anni Novaatporta all'adozione
del d. l.g.s. del 31 marzo 1998 n. 112, che operaulteriore
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conferimento di funzioni e compiti amministrativeltb Stato alle
Regioni e agli Enti locali. Tali funzioni e compiamministrativi
riguardano: territorio, urbanistica, protezione laelnatura e
dellambiente, anche in riferimento allinquinamen¢ gestione dei
rifiuti, risorse idriche e difesa del suolo, opgrebbliche, viabilita,
trasporti e protezione civile. Il decreto contieneltre la definizione di
«beni ambientali», cui vengono ricondotti i berdiinduati in base alla
legge quale testimonianza significativa dell’ambgenei suoi valori

naturali o culturali.

Come si puo notare, troviamo, all'interno del demreun ulteriore

riferimento al valore culturale in relazione ai bambientali.

Un' altra tappa fondamentale di questo percorsmativo e costituita
dal d. l.g.s. del 29 ottobre 1999 n. 490, intragattdel Testo unico

delle disposizioni legislative in materia di bealtarali e ambientali.

Il T.U. introduce l'espressione «beni paesaggisticambientali» e
definisce come «beni ambientali» sia i beni pakesisbttoposti al
vincolo di cui alla legge 1497/1939, sia le arepolbgicamente

previste dalla legge 431/1985, vincolate ex lege.

Il T.U. procede a disciplinare congiuntamente iilgaesistici e i beni
ambientali, in realta, ricomprendendo sotto la ahiei di «beni
ambientali» i beni sottoposti a vincolo paesaggstli cui alla legge
1497/1939 e quelli sottoposti a vincolo paesagmstii cui alla legge
431/1985. In questo senso il T.U. mostra di aveepéo il principio
della tutela del paesaggio quale parte essenziale pdtrimonio
culturale, anticipando in questo modo le successequisizioni
normative e giurisprudenziali sulle valenze culislai beni paesistico
ambientali; ma in assenza di una definizione gicadii paesaggio che
neanche il T.U. fornisce, permane una confusiommit®logica e

concettuale tra beni paesaggistici e beni ambiental
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All'inizio del nuovo secolo si assiste ad una saottel panorama
normativo internazionale, rappresentata dalla Cone@e europea del
paesaggio, firmata a Firenze il 20 ottobre del 2@d@rata in vigore in
Italia il 1° settembre 2006, a seguito di ratifica.

L'importanza della Convenzione € data dal fatt@wkr introdotto, in
Europa, un nuovo modo di considerare la dimensp@a@saggistica del

territorio.

Nella Convenzione si legge infatti che il paesagdisigna una
determinata parte di territorio, cosi come é peatagtalle popolazioni,
il cui carattere deriva dall’azione di fattori nedli /o umani e dalle
loro interrelazioni. La Convenzione si applicata il territorio delle
Parti e riguarda sia i paesaggi che possono essemsiderati
eccezionali, cosi come i paesaggi della vita quenta e i paesaggi

degradati.

Lo scopo della Convenzione e quello di promuovaregdlvaguardia, la
gestione e la pianificazione dei paesaggi e di rorgare la
cooperazione europea a tal fine. Le Parti assunmegqagsto proposito,

impegno di adottare i provvedimenti generali erissure specifiche.

All'interno della Convenzione viene definitivamentguperata la
concezione estetizzante del paesaggio come sinonimbellezze
naturali; il paesaggio, come percezione culturatamprende infatti
tutte le aree del territorio, incluse quelle urbangquelle degradate, in
guanto tutti determinanti per la qualita della vitalle popolazioni

europee.

Emerge, all'interno della Convenzione, il richiamd una concezione
del paesaggio come valore comune per I'insiemeedatlpolazioni

europee, richiamo che manifesta la volonta di daigine ad una
definizione giuridica di paesaggio condivisa ddi tuPaesi aderenti e

di realizzare un sistema comune di strumenti diléué valorizzazione
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del paesaggio europeo globalmente inteso. L'okeettidella

Convenzione e quello della salvaguardia e migli@atm degli aspetti
caratteristici di un paesaggio mediante la proomzi presso le
autorita pubbliche, delladozione a livello locategionale, nazionale
ed internazionale, di politiche di salvaguardia, gistione e di
pianificazione dei paesaggi europei che siano cdbipacon lo

sviluppo sostenibile e capaci di conciliare i bisiogociali, le attivita

economiche e la protezione dell’ambiente.

Le stesse popolazioni sono chiamate a svolgereuoio @attivo nella
gestione e nella pianificazione del paesaggio, uantp la tutela di
guest'ultimo & una questione che interessa la tteltd e puo
costituire occasione di sviluppo socio-economicaspBndere alle
richieste di «qualita del paesaggio» diventa, Irs¢éaso, un diritto ed

una responsabilitd per ognuno.

Per quanto riguarda i modelli di ripartizione del®mpetenze
all'interno degli Stati, con riferimento al prinégpdi sussidiarieta e
all’autonomia locale, la Convenzione mira a farerindo che la sua
applicazione avvenga tenendo in considerazionsitgeze legate alle
diversita che il paesaggio europeo esprime nelliegate realta locali
che lo compongono; cio nel rispetto dei principistitoizionali e

dell’'organizzazione amministrativa di ciascuno &tat

La Convenzione prevede come scopo principale ddlita di

sensibilizzazione a cui sono chiamati gli Stati, deiluppo della
coscienza paesaggistica, per consentire il passaggiduale dalla
logica dei vincoli a quella della responsabilizoawa e della
cooperazione e collaborazione tra le istituziomipace di superare i
conflitti e le divergenze derivanti dai diversi emtamenti politici e

dalle pressioni territoriali, nell'interesse detiallettivita.

Il senso principale della Convenzione, in sostandaulta nel

riconoscimento dellautonomia culturale, prima cbwiridica, del
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paesaggio come valore meritevole di un suo propcoenoscimento
giuridico. La Convenzione si caratterizza per awenferito al

paesaggio la qualita specifica di concetto giuadiatonomo.

C’e da aggiungere, infine, come sia prevalsa iniemmbternazionale
una visione unitaria del paesaggio shilanciataveiso la dimensione
ecologica che non verso quella culturale. In Itatlave piu che in
gualsiasi altro Paese europeo, il paesaggio etearaato da un forte
antropizzazione e dalla continua stratificaziona tmodificazioni

culturali apportate dall'uomo e matrice ambientéeConvenzione si
e imposta nel dibattito politico in modo molto isieio, a tutti i livelli.

Essa ha provocato da un lato una revisione dellanaiva di

riferimento, che ha determinato la collocazione geesaggio
nell'ambito dei beni culturali; dall'altro lato, lformazione a livello
territoriale di politiche paesaggistiche animatdlad@onsapevolezza
che il paesaggio, cosi come concepito dalla Congrazrappresenta
una straordinaria occasione per promuovere, in tggrtorio e a lungo

termine, benessere, identita e sviluppo.

L'entrata della Convenzione europea del paesaggiopanorama
normativo internazionale ha portato indubbiamentéondata di
novita. In Italia, infatti, si & arrivati al’adoane del d. l.g.s. 22 gennaio
2004 n. 42, con cui viene introdotto il Codice deni culturali e del

paesaggio.

L’aspetto maggiormente significativo del Codiceappresentato dalla
sostituzione del termine «beni ambientali» con dtntine «beni

paesaggistici».

All'interno del Codice, la tutela e la valorizzaa® del «patrimonio
culturale» sono perseguite in coerenza con lebaiioni del nuovo
articolo 117 della Costituzione (approvato conifarma del Titolo V
della Costituzione del 2001), cioe seguendo losstgmrcorso logico

con quanto definito per un verso «tutela dellambeedell’ecosistema
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e dei beni culturali» (attribuita alla legislazioesclusiva dello Stato),
e per un altro verso «valorizzazione dei beni calite ambientali»
(attribuita alla legislazione concorrente Stato-4Bef. In questo modo
il patrimonio culturale si apre ai beni culturakiebeni paesaggistici.

La tutela e la valorizzazione del patrimonio cudtar concorrono a
preservare la memoria della comunita nazionalel swteterritorio e a

promuovere lo sviluppo della cultura.

La qualificazione dei beni paesaggistici come spedel genere
patrimonio culturale porta a ricondurre la tutelel gpaesaggio,
coerentemente a questa accezione, alla tutelaudepsofili estetico-
culturali richiamati dall'art. 9 della Cost, chgu#para, appunto, tutela
del paesaggio e tutela del patrimonio storico{actisper le finalita di
sviluppo della cultura. Paesaggio e bene paesaggisembrano,

dunque, equivalersi.

Il Codice considera il patrimonio culturale costity come si € detto,
dai beni culturali e dai beni paesaggistici; camtieina definizione di
paesaggio, intendendo, per tale, il territorio espivo di identita, il cui
carattere deriva dall’azione di fattori naturalimani e dalle loro
interrelazioni. Il paesaggio, inoltre, e tutelawativamente a quegli
aspetti e caratteri che costituiscono rappresesazimateriale e
visibile dell'identita nazionale, in quanto espiesgs di valori

culturali. La nozione di paesaggio assorbe quelleede ambientale.

Emerge chiaramente il richiamo alla Convenzioneopea del
paesaggio, in quanto viene accolta la nozione esgggio identitario.
Tuttavia, come sostenuto da una parte della daftdalla lettura del
Codice potrebbe emergere una certa confusione mtherrebbe a
pensare che paesaggio e beni paesaggistici nom Isiatessa cosa, in
guanto il paesaggio sarebbe qualcosa di piu ampao kkni
paesaggistici, e che questi ultimi rappresentemsbfk immobili e le

aree vincolate.
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Inoltre, il carattere identitario del paesaggioi@esso per intero a
valutazioni politiche e tecniche, e non piu anchseatire consolidato
di una popolazione. In questo modo, si prospetbEebdue percorsi
contrapposti: o il paesaggio rappresenta I'insieleevalori culturali di

una porzione del territorio, idonei ad esprimerdehtita culturale
dello stesso; o al contrario, € paesaggio sololapalrte del territorio
capace di esprimere un’identita nazionale attraveeduni valori

culturali.

La funzione di tutela e affidata dal Codice a tuttisoggetti
dell'ordinamento, cioé lo Stato, le Regioni, glitrialenti pubblici
territoriali e tutti i soggetti che nell’esercizidi pubbliche funzioni
sono chiamati ad intervenire sul territorio nazienalnoltre e
specificato che la valorizzazione del paesaggi@cor a promuovere
lo sviluppo della cultura, comprendendo la riquedizione e |l
recupero degli immobili e delle aree sottopostitaela compromessi o
degradati, e la realizzazione di nuovi valori pgesstici coerenti ed

integrati.

Come si € potuto constatare nel corso di questadedottrina recente
e ormai concorde nell’evidenziare la distinziona @mbiente e
paesaggio, in ragione del valore estetico e cuéudel paesaggio,
ribadendo linclusione di quest'ultimo nell'areaideeni culturali,

come una specie di bene culturale in senso ampio.

La specificita culturale della tutela del paesaggi@alla base della
distinzione, organizzativa e funzionale, della lutpaesistica, vale a
dire dellambiente-qualita dalla tutela dellambiemuantita,;

intendendo la distinzione tra ambiente-qualita ebiante-quantita

come distinzione tra paesaggio ed ecologia.

Per questa ragione si arriva a concepire la tatelgpaesaggio distinta
da un lato dalla tutela dell'ambiente e dei sudtosettori, dall’altro
lato dall’'urbanistica/governo del territorio.
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L’idea che la tutela del paesaggio non vada destrdézzata da
guella dei beni culturali e ridotta a gestione duigbri ambientali

richiama il rapporto tra art. 9, 2° comma, Costutela dell'ambiente,
ricordando la duplice valenza della norma costitnale; in senso lato
e pregiuridico, la tutela del paesaggio € una reatakzione particolare,
arricchita dalla qualificazione culturale, dellaupiampia tutela
dell'ambiente, a condizione che di questa si assuma nozione
generica, non meramente quantitativa, di proteziametutte le

condizioni originarie di qualita della vita e nool® di quelle inerenti
la salubrita, e se comunque si assume che «paesaggdica

innanzitutto la «morfologia del territorio», cio@ambiente nel suo

aspetto visivo».

La specificita della connotazione culturale, esgmeslai principi
fondamentali della Costituzione, esclude che lalautlel paesaggio si

risolva nella piu ampia tutela dellambiente edade autonoma.

Volgendo l'attenzione sull’evoluzione della giunggenza in ordine
alle tematiche sul paesaggio, bisogna ricordareecguesta abbia
iniziato ad affrontare le questioni inerenti laefat del paesaggio da
una prospettiva piu ampia rispetto al passatorntalla seconda meta
degli anni Ottanta.

La Corte Costituzionale con la sentenza n. 232€6alicembre 1982,
supera definitivamente la concezione tradizionald gaesaggio
identificato con la nozione di bellezze naturaér R Corte, la nozione
di paesaggio introdotta con l'articolo 9 della Gozione, si fonda
sostanzialmente su un valore estetico-culturaleogega nello stretto
raccordo tra paesaggio e patrimonio storico-cukuraosi come

concepito dal 2° comma dell’art. 9 della Cost.

La sentenza n. 359 del 21 dicembre 1985 rappregmitan passo
molto importante, in quanto la Corte dichiara esgaenente che la
disciplina costituzionale del paesaggio riconodcealore estetico-
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culturale della forma del territorio quale valoreringario
dell'ordinamento e, nello stesso tempo, impegnée tig pubbliche
istituzioni, in particolare lo Stato e le Regioaiconcorrere alla tutela e

alla promozione di tale valore.

Merita sottolineare come la Corte, quando si € ymorata
direttamente sulle tematiche del paesaggio, € staltdara
nell'affermare I'impronta di culturalita che camiizza il paesaggio e il
suo stretto legame con la tutela del patrimoniducale nazionale,
come si evince dall’art. 9 della Cost.; quando @evei € occupata di
guestioni prevalentemente urbanistiche, o di teshatiinerenti la
nozione di ambiente, essa, nella ricerca di uréui@ta di tale nozione,
ha dimostrato una maggiore sensibilita alle visigpanterritorialiste»
omnicomprensive, all'interno delle quali le enwazmoni riguardanti il

paesaggio non sempre sono sembrate chiare.

Vi sono state alcune pronunce in cui la Corte,anglbrzo di includere
la materia dei beni ambientali e del paesaggiarempetenza statale
sulllambiente/ecologia, si € spinta, in modo disslg dal punto di
vista della coerenza, ad affermare (sentenza 320,1n.430) che la
tutela del paesaggio va intesa nel senso lato tekda ecologica, e
che (sentenza 11.07.1989, n.391) la tutela delagags si identifica
con la conservazione dell’ambiente. In questa atdsszione, poi, vi €
anche la sentenza 20.02.1995, n.46, che ha datdetinea unitaria
della nozione di paesaggio affermando che la ledele 1985 ha
introdotto una idea di tutela del paesaggio im@tantll'integralita e
globalita (sentenza n. 151 del 1986), sicché esdimemuta sinonimo
di tutela ambientale (sentenze n. 359 del 1986/rdel 1992, n. 269
del 1993), comportando, cosi, una sovrapposizioae tutela del
paesaggio e tutela dell’ambiente.

Il motivo di tali decisioni deriva dall’'esigenzaa gharte della Corte, di

recuperare spazi alle attribuzioni statali, paaifiente riconosciute
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nella materia della tutela dell’ambiente, ma maggente contestate e
meno nettamente salvaguardate nella materia debggm; da qui il
tentativo di fondare le attribuzioni statali su dha presunta
identificazione con la materia della tutela amaént

Dungue, se la Corte ha mantenuto chiara e nettdistinzione tra
paesaggio e urbanistica, ha teso, invece, anche ragoni di
riaffermazione di potesta statali, a identificare cenfondere il

paesaggio con I'ambiente e I'ecologia.

Nel percorso di ricostruzione della nozione giwaidi paesaggio e
della relativa tutela, di fondamentale importanzéa ésentenza della
Corte Costituzionale n. 367 del 7 novembre 2007, guanto
rappresenta una vera svolta. In tale sentenzdtijritaCorte dichiara
che: & concetto di “paesaggio” indica, innanzituttda morfologia
del territorio, riguarda cioé I'ambiente nel suopito visivo. Ed e per
questo che lart. 9 della Costituzione ha sancito principio
fondamentale della “tutela del paesaggio” senza ualaltra
specificazione. In sostanza, € lo stesso aspettdeddtorio, per i
contenuti ambientali e culturali che contiene, éhdi per sé un valore
costituzionale. Si tratta peraltro di un valore ‘iprario”, come ha gia
da tempo precisato questa Corte (sentenze n. 151986; n. 182 e n.
183 del 2006) ed anche “assoluto”, se si tiene prés che |l
paesaggio indica essenzialmente I'ambiente (seatemz 641 del
1987). L'oggetto tutelato non e il concetto aswattelle “bellezze
naturali”, ma linsieme delle cose, beni materialp le loro
composizioni, che presentano valore paesaggisti®ol territorio
gravano piu interessi pubblici: quelli concernetdi conservazione
ambientale e paesaggistica, la cui cura spetta i esclusiva allo
Stato, e quelli concernenti il governo del territoe la valorizzazione
dei beni culturali ed ambientali (fruizione del téorio), che sono
affidati alla competenza concorrente dello Statde#le Regioni. La

tutela ambientale e paesaggistica, gravando suemelcomplesso ed

129



unitario, considerato dalla giurisprudenza costitwrle un valore
primario ed assoluto, e rientrando nella competeesalusiva dello
Stato, precede e comunque costituisce un limite tatiela degli altri

interessi pubblici assegnati alla competenza coreste delle Regioni
in materia di governo del territorio e di valorizzane dei beni
culturali e ambientali. In sostanza, vengono a @@V di fronte due
tipi di interessi pubblici diversi: quello alla ceervazione del
paesaggio, affidato allo Stato, e quello alla fraie del territorio,

affidato anche alle Regioni. Si tratta di due tghi tutela, che ben
possono essere coordinati fra loro, ma che debhwewessariamente

restare distintb.

Con tale sentenza, la Corte opera un rovescianugiforientamento
in materia, in quanto il paesaggio viene definittne «ambiente nel

SuUo aspetto visivo».

In riferimento al rapporto tra tutela del paesaggeo tutela

dellambiente, numerosi sono gli esempi in cui iedambiti,

palesemente entrano in conflitto. E’ questo il ¢cassemplarmente,
della installazione di impianti eolici, oggetto mblte pronunce sia da
parte della Corte Costituzionale che dei giudicimamstrativi (v.

supra cap. 3, par. 4).

La disciplina delle energie rinnovabili coinvolgarvinteressi, pubblici
e privati, aventi tutti valore costituzionale: tiatelel paesaggio, tutela
dellambiente, tutela della salute, tutela dellolugppo sostenibile e
tutela dell'iniziativa economica privata. Questo hmortato la
giurisprudenza, sia costituzionale che amministaati ad un

contemperamento dei vari interessi antagonisti.

Particolarmente significativa sul punto pare pesaluna recente
pronuncia del Consiglio di Stato, che sembra aptre nuovo
orizzonte. Nella sentenza del Cons. Stato, sez2%04.2014, n. 2222
si legge infatti che il paesaggio € consideratobene «primario» e
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«assoluto», in quanto abbraccia l'insieme dei «valoerenti il
territorio» concernenti 'ambiente, I'ecosistemaidxkni culturali, che
devono essere tutelati nel loro complesso, e ntamsmte nei singol
elementi che lo compongono». Il Consiglio, inoltegferma che «il
paesaggio rappresenta un interesse prevalentettoispequalunque
altro interesse, pubblico o privato e, quindi, degsere anteposto alle

esigenze urbanistico-edilizie».

Ancora piu recente la sentenza del Consiglio dicStez. VI, n.2478,
del 15.05.2015, in cui esso ribadisce tale oriert#m dichiarando
che «la tutela del paesaggio € un principio fonddaie

dell'ordinamento, garantito dall’articolo 9 dellao§lituzione e ha
carattere di preminenza rispetto ad altri beniidiar che vengono in
rilievo nella difesa del territorio. Per questeioa le autorita preposte
alla loro salvaguardia devono necessariamente teoeto delle

preminenti esigenze sottese alla difesa paesagisti

E’ evidente che siamo dinnanzi ad un’innovazionéimirpretazione
della tutela del paesaggio, in cui essa non soémeviconsiderata
autonoma rispetto alla tutela dellambiente, mane&iedichiarata
prevalente rispetto alla tutela di ogni altro ietse giuridicamente

rilevante.
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