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1. «È consentito a tutti godere delle bellezze naturali e delle
possibilità di ricreazione offerte dalla natura; in particolare, è consen-
tito a tutti accedere ai boschi e alle radure, navigare sui corsi d’acqua
e cogliere i frutti selvatici in quantità corrispondenti alle consuetudini
locali. Tutti sono tenuti a rispettare la natura e il paesaggio. Lo Stato
e i comuni sono autorizzati e tenuti a garantire a tutti l’accesso a monti,
laghi, fiumi e altre bellezze paesaggistiche, ove necessario limitando il
diritto di proprietà privata, nonché a creare sentieri di accesso e parchi
di ricreazione» (1).

Questo passaggio non è tratto da un «sovversivo» manifesto sui
beni comuni, né dallo statuto di un’associazione ambientalista. È l’art.
141, comma 3, della Costituzione bavarese del 1946. La citava già

(*) Il testo approfondisce e sviluppa la relazione svolta al Convegno su «Per una
nuova cultura del paesaggio - dalla tutela alla valorizzazione» (Bologna, 9 aprile 2014),
organizzato dall’Istituto per i Beni Artistici, Culturali e Naturali della Regione Emilia-
Romagna, non pubblicata in altra sede. Ringrazio Sabino Cassese e Paolo Carpentieri
per i commenti a una prima versione di questo scritto.

(1) «Der Genuß der Naturschönheiten und die Erholung in der freien Natur,
insbesondere das Betreten von Wald und Bergweide, das Befahren der Gewässer und
die Aneignung wildwachsender Waldfrüchte in ortsüblichem Umfang ist jedermann
gestattet. Dabei ist jedermann verpflichtet, mit Natur und Landschaft pfleglich umzu-
gehen. Staat und Gemeinden sind berechtigt und verpflichtet, der Allgemeinheit die
Zugänge zu Bergen, Seen und Flüssen und sonstigen landschaftlichen Schönheiten
freizuhalten und allenfalls durch Einschränkungen des Eigentumsrechtes freizumachen
sowie Wanderwege und Erholungsparks anzulegen» (traduzione italiana da http://
www.consiglioveneto.it/crvportal/BancheDati/costituzioni/de/zBaviera_sin.pdf).



Alberto Predieri alla fine degli anni Sessanta, nel suo celebre saggio
sull’art. 9 della Costituzione, per evidenziare il concetto di «libera
godibilità» delle bellezze naturali (2). Un concetto che, in realtà, nella
nostra Costituzione, pur presente in nuce tra i principi fondamentali, è
comparso espressamente solo nel 2001, con il riferimento nell’art. 117,
terzo comma, alla valorizzazione dei beni (culturali e) ambientali.

Il brano sopra riportato mette quindi in risalto un aspetto centrale
della valorizzazione — nel paesaggio così come nei beni culturali —
ossia la fruizione. Al fine di esaminare tali profili, l’analisi si articola in
tre parti. La prima è dedicata a cosa si intende per valorizzazione del
paesaggio e ai problemi e limiti connessi a tale espressione. La seconda
parte riguarda gli istituti, i mezzi e le procedure con cui la valorizza-
zione è — e può essere — svolta in quanto funzione amministrativa. La
terza, infine, pone in rilievo alcune questioni centrali in materia di
valorizzazione del paesaggio.

2. In tempi di «benculturalismo» (3), sono oggi pochi a ricordare
che il vocabolo valorizzazione — che comparve nella nostra lingua
neanche un secolo fa, agli inizi degli anni Venti (4) — è stato adoperato

(2) A. PREDIERI, Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio,
in ID., Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione. Saggi, Milano, Giuffrè, 1969, 3
ss., qui 39, che indicava la norma bavarese quale esempio di situazione in cui è
riconosciuto il «diritto di ogni cittadino derivante dalla costituzione alla libera godibilità
delle bellezze tutelate».

(3) S. SETTIS, Benculturalismo parolaio: il Patrimonio ″boccheggia″, ma tutti
esaltano le ″Eccezionali Mostre″, in il Sole 24 ore, 28 maggio 2006. La formula evoca il
«panculturalismo» già rilevato da T. DE MAURO, Qualche premessa teorica alla nozione
di cultura e bene culturale, in Il Comune democratico, 1978, 15 ss., spec. 16.

(4) Fu il primo ad usarla nella lingua italiana, in un contesto politico, P. GOBETTI,
Verso una realtà politica concreta, 1919 (così riporta T. DE MAURO, Grande dizionario
italiano dell’uso, Torino, Utet, 1999, ad vocem). In sede legislativa, il vocabolo «valo-
rizzazione» è già usato nel r.d. 31 dicembre 1922, n. 1809, Provvedimenti sulla riforma
dei servizi nel ministero dei lavori pubblici, con riguardo alla «valorizzazione econo-
mica» dei bacini imbriferi (art. 14, terzo comma, lettera d), e, negli anni Trenta per la
valorizzazione industriale od agricola dell’Africa Orientale Italiana (r.d.l. 24 giugno
1937, n. 905, Norme per l’organizzazione permanente dell’Istituti per la ricostruzione
industriale, art. 3, lettera a) e della ricerca scientifica (r.d.l. 25 giugno 1937, n. 1114,
Nuovo ordinamento del Consiglio nazionale della ricerca, art. 15, n. 2). Si v. anche la
valorizzazione tramite la recitazione di opere letterarie all’interno dei musei, archivi e
biblioteche pubblici già prevista dall’art. 15 della legge 22 aprile 1941, n. 633, Protezione
del diritto d’autore e di altri diritti connessi al suo esercizio, e la valorizzazione delle
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in sede normativa da principio con riguardo al turismo (5) al
paesaggio (6) o alle riserve naturali (7) o a tutti questi ambiti
insieme (8).

Dal punto di vista giuridico, d’altra parte, le bellezze naturali sono
sempre state «trainate» dalle cose d’arte (9). L’accostamento, però,
non ha sempre giovato, soprattutto con riguardo alla valorizzazione:
quando, negli anni Sessanta, questo termine fu affiancato alla tutela

risorse minerarie della Sardegna di cui all’art. 21 del d.lgs.lgt. 28 dicembre 1944, n. 417,
Provvedimenti regionali per la Sardegna.

(5) Rd.l. 20 giugno 1935, n. 1425, Nuovo ordinamento degli organi provinciali per
il turismo, con riguardo alla «valorizzazione ed efficienza del turismo provinciale» (art.
8, lettera d).

(6) Legge 22 luglio 1939, n. 1450, Costituzione di un Ente autonomo per la
valorizzazione dell’Isola d’Ischia; legge 31 dicembre 1947, n. 1629, Norme per la
istituzione dell’Opera di valorizzazione della Sila, le cui vicende sono poi state oggetto
di una ventina di pronunce della Corte costituzionale dal 1956 ad oggi (dalla sentenza
n. 18 del 1956 alla sentenza n. 61 del 2012); d.P.R. 8 settembre 1950, n. 881, Norme
concernenti l’Automobile club d’Italia (A.C.I.) ed approvazione del nuovo Statuto (art.
4, lettera b); legge 9 agosto 1954, n. 639, Modificazione alle norme sulla riforma
fondiaria ad agraria nel territorio del Fucino (art. 4, comma 1); d.P.R. 27 dicembre
1956, n. 1648, Approvazione del nuovo statuto del Segretariato nazionale della mon-
tagna (art. 4, lettera g, sulla valorizzazione delle attività silvo-pastorali); legge 6 marzo
1958, n. 243, Costituzione di un ente per le ville Venete (artt. 1 e 30, dove si fa
riferimento al restauro e alla valorizzazione delle ville); legge 26 gennaio 1963, n. 91,
Riordinamento del Club alpino italiano (art. 2, lettera i, sulla valorizzazione dell’am-
biente montano nazionale).

(7) R.d.l. 18 giugno 1936, n. 1338, Provvedimenti per agevolare e diffondere la
coltivazione del pioppo e di altre specie arboree nelle pertinenze idrauliche demaniali,
con riguardo alla valorizzazione ambientale (art. 6).

(8) Si cfr. il d.P.R. 27 agosto 1960, n. 1042, sul Riordinamento delle Aziende
autonome di cura, soggiorno e turismo, chiamate a svolgere «attività per la valorizza-
zione del paesaggio, del patrimonio artistico e storico e per il miglioramento estetico
della località» (art. 6, lettera e). Vanno poi menzionate le disposizioni sui piani di
valorizzazione agraria degli anni Sessanta: Si cfr. la legge 2 giugno 1961, n. 454, Piano
quinquennale per lo sviluppo dell’agricoltura, art. 30 intitolato «valorizzazione della
proprietà contadina nei comprensori di riforma»; nonché, in attuazione di tale legge, il
d.P.R. 23 giugno 1962, n. 948, sugli Enti di sviluppo, art. 4 sui piani di valorizzazione.
In precedenza, si v. la valorizzazione dei prodotti agricoli di cui all’art. 14, lettera e), del
r.d. 29 maggio 1941, n. 489, Riorganizzazione dei servizi e revisione dei ruoli organici
del personale del Ministero dell’agricoltura e delle foreste. Del resto, anche l’art. 37 del
TFUE fa riferimento alla valorizzazione dei prodotto agricoli.

(9) M. CANTUCCI, La tutela giuridica delle cose di interesse artistico e storico,
Padova, Cedam, 1953, 29 ss.
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dei beni culturali, il paesaggio cominciò a passare in secondo
piano (10).

I risultati sono evidenti nel Codice dei beni culturali e del paesag-
gio approvato con il decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42: da un
lato, basta contare gli articoli dedicati alla valorizzazione dei beni
culturali (30) e quelli dedicati alla valorizzazione del paesaggio e dei
beni paesaggistici (pochi commi); dall’altro, è sufficiente guardare le
aggiunte progressivamente apportate nel 2006 e nel 2008 per colmare
questa lacuna, a partire dall’articolo 6 sulla valorizzazione del patri-
monio culturale (11). Scienza giuridica e giurisprudenza hanno quindi
trascurato questa funzione, a favore di quella «gemella» per i beni
culturali (12).

Alla luce di tale «asimmetria non solo formale, ma
sostanziale» (13), cosa si intende allora per valorizzazione del paesag-
gio? Dal punto di vista giuridico-amministrativo, si tratta di una
funzione amministrativa che, in quanto tale, richiede una materia
(ossia un campo di intervento), attribuzioni (ossia compiti ben definiti),
destinatari (nel nostro caso, la collettività), ma soprattutto, un fine
pubblico (14).

Per quanto attiene al fine della valorizzazione del paesaggio, può

(10) Legge 26 gennaio 1964, n. 310, istitutiva della Commissione d’indagine per
la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e del
paesaggio, la c.d. Commissione Franceschini)

(11) Per tutti, si legga Codice dei beni culturali e del paesaggio2, a cura di M.A.
Sandulli, Milano, Giuffrè, 2012.

(12) Fanno eccezione gli scritti di G. SEVERINI, La valorizzazione del paesaggio, in
Urbanistica e paesaggio, a cura di G. Cugurra, E. Ferrari e G. Pagliari, Napoli,
Editoriale scientifica, 2006, 237 ss., S. AMOROSINO, La valorizzazione del paesaggio e del
patrimonio naturale, in Riv. giur. edil., 2009, 143 ss., ID., Tutela e valorizzazione del
paesaggio nella pianificazione regionale, in Ist. fed., 2010, 34 ss., e G. CIAGLIA, La nuova
disciplina del paesaggio. Tutela e valorizzazione dei beni paesaggistici dopo il d.lgs. n.
63/2008, Milano, Ipsoa, 2009, 34 ss. In materia di beni culturali, invece, si leggano i
volumi di D. VAIANO, La valorizzazione dei beni culturali, Torino, Giappichelli, 2011,
Cultura e istituzioni. La valorizzazione dei beni culturali negli ordinamenti giuridici, a
cura di L. Degrassi, Milano, Giuffrè, 2008, mentre, con riguardo alla disciplina codici-
stica, C. BARBATI, La valorizzazione: gli artt. 101, 104, 107, 112, 115, 119, in Aedon, n.
3/2008 e Codice dei beni culturali e del paesaggio2, a cura di M.A. Sandulli, cit.; in
precedenza, L. CASINI, La valorizzazione dei beni culturali, in Riv. trim. dir. pubbl.,
2001, 651 ss.

(13) In tal senso, G. SEVERINI, La valorizzazione del paesaggio, cit., 238.
(14) Viene qui ripresa la classificazione fornita da S. CASSESE, Le basi del diritto

amministrativo6, Milano, Garzanti, 2000, 121 ss.
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innanzitutto mettersi in dubbio che esso davvero consista, secondo
quanto stabilito dal Codice, nel promuoverne la conoscenza e assicu-
rarne le migliori condizioni di utilizzazione e fruizione pubblica. Non
a caso, nel 2006-2008, si è dovuto chiarire sia, all’art. 6, che «[i]n
riferimento al paesaggio, la valorizzazione comprende altresì la riqua-
lificazione degli immobili e delle aree sottoposti a tutela compromessi
o degradati, ovvero la realizzazione di nuovi valori paesaggistici coe-
renti ed integrati»; sia, all’art. 131, comma 5, che «[l]a valorizzazione
del paesaggio concorre a promuovere lo sviluppo della cultura. A tale
fine le amministrazioni pubbliche promuovono e sostengono, per
quanto di rispettiva competenza, apposite attività di conoscenza, in-
formazione e formazione, riqualificazione e fruizione del paesaggio
nonché, ove possibile, la realizzazione di nuovi valori paesaggistici
coerenti ed integrati. La valorizzazione è attuata nel rispetto delle
esigenze della tutela».

Emerge perciò che, quando ci si riferisce al paesaggio, va neces-
sariamente rivisto l’approccio «organizzativo» che si è progressiva-
mente costruito per definire la funzione di valorizzazione dei beni
culturali (cioè le attività dirette alla «costituzione ed organizzazione
stabile di risorse, strutture o reti, ovvero nella messa a disposizione di
competenze tecniche o risorse finanziarie o strumentali»: art. 111,
comma 1, del Codice). Una concezione che mette al centro i servizi per
il pubblico e tutto ciò che ruota intorno ai beni culturali: l’accento è
così più sul contenitore che sul contenuto (15). Per il paesaggio, questo
non è possibile, perché non vi è intervento su di esso che non lo
modifichi. La valorizzazione recupera, in tal modo, un significato
diverso e, per alcuni aspetti, simile a quello di «restauro». Di conse-
guenza, la valorizzazione del paesaggio è sì una operazione di ripristi-
no, come la riqualificazione di contesti degradati, come è anche un
intervento che «crea» nuovi valori paesaggistici; ma è altresì attività
diretta ad assicurare la fruizione e l’uso. Sotto questo profilo, la
realizzazione di itinerari pedonali o ciclabili è forse uno degli esempi
più noti (16).

Se quindi la valorizzazione del paesaggio non può che riguardare

(15) In questi termini già S. CASSESE , I beni culturali: dalla tutela alla valorizza-
zione, in Giorn. dir. amm., 1998, 673 ss., qui 674.

(16) Sul cicloturismo, P. PILERI, Turismo e Paesaggio, nel Rapporto 2014 di
italiadecide, Il Grand Tour del XXI secolo: l’Italia e i suoi territori, Bologna, il Mulino,
2014, 429 ss.
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direttamente il suo oggetto — diversamente dal caso dei beni culturali,
in cui essa può anche agire in via indiretta, come nei servizi aggiuntivi
(la Corte costituzionale lo ha messo in evidenza già nella sentenza n.
9 del 2004) — quel che occorre davvero ripensare è la funzione di
tutela. Nel paesaggio, la tutela e la valorizzazione nella maggior parte
dei casi non possono essere scisse, nel senso che la valorizzazione
dovrebbe essere considerata come una forma di tutela dinamica, che
deve commisurarsi con tutti gli altri interessi pubblici e privati che
gravano sul territorio.

Il fine della funzione di valorizzazione del paesaggio, perciò, è
ripristinare, aggiungere, far fruire: dunque trasformare. Una trasfor-
mazione che dovrà cambiare in base alla materia, ossia all’oggetto
della funzione stessa. È noto il percorso che ha condotto a distinguere
tra paesaggio e beni paesaggistici, ad avere due categorie di beni — le
bellezze e i beni «ambientali» — con tre tecniche di individuazione —
la dichiarazione, il vincolo ex lege, il piano (17). Il risultato è che la
valorizzazione del paesaggio presenta caratteristiche diverse a seconda
dei casi: per le bellezze naturali, sarà più simile per certi versi a quanto
si verifica per i beni culturali; per le aree tutelate ex lege, sarà per taluni
aspetti simile a una disciplina urbanistica oppure del tutto assente, in
modo analogo alla tutela integrale prevista nelle aree naturali protette;
per tutto il resto del territorio, si avrà una valorizzazione di tipo
sostanzialmente urbanistico lasciata all’iniziativa delle singole Regioni
e dei comuni (18).

3. Queste ultime considerazioni introducono il problema del
riparto di attribuzioni in materia di valorizzazione del paesaggio, cui si
collega l’analisi degli istituti, dei mezzi e delle procedure di questa
funzione.

Lo Stato ha riacquisito molti compiti in materia, ma ciò è avvenuto
per i beni paesaggistici, non per il paesaggio. Anche al netto dei
problemi connessi all’art. 117 Cost. e della riuscita operazione com-
piuta dalla Corte costituzionale per garantire alla competenza statale

(17) Su questi aspetti, G. SEVERINI, La tutela costituzionale del paesaggio (art. 9
Cost.), in Codice di edilizia e urbanistica, a cura di S. Battini, L. Casini, G. Vesperini e
C. Vitale, Milano, 2013, 8 ss., e S. AMOROSINO, Introduzione al diritto del paesaggio,
Roma-Bari, Laterza, 2010; in precedenza, P. CARPENTIERI, La nozione giuridica di
paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 2003, 363 ss.

(18) Sul punto, G.F. CARTEI, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, in
Riv. trim. dir. pubbl., 2013, 703 ss.

LORENZO CASINI390



la tutela del paesaggio, il sistema di gestione del paesaggio e i relativi
istituti sono rimasti sostanzialmente immutati: pressoché invariate le
definizioni della legge del 1939 (fatta eccezione per pochi aggiusta-
menti, come per gli alberi monumentali); quasi inalterato lo strumento
della dichiarazione di notevole interesse pubblico, rinforzato però dal
potere di «vestizione» del vincolo; potenziato il piano paesaggistico,
ma sempre (quando non soltanto) come strumento di tutela; rimasta in
piedi — con tutti i suoi dilemmi procedimentali — l’autorizzazione.
Sono questi tutti strumenti di protezione, non aggiornati però davvero
a una nozione di tutela dinamica, che contenga quindi in sé l’attenzio-
ne alla fruizione e anche alla valorizzazione.

I paradossi derivanti dal continuo legiferare in materia di tutela
del paesaggio sono ben evidenziati dalle note vicende del Crescent a
Salerno, il complesso ad emiciclo la cui realizzazione è stata autoriz-
zata dal comune nel 2008. Con la sentenza 26 marzo 2014, n. 1472, il
Consiglio di Stato ha sostanzialmente «riaperto» i termini del proce-
dimento, ridando la parola alla soprintendenza per i beni architettonici
e paesaggistici di Salerno e Avellino, che ora dovrà decidere se
rilasciare o meno il nulla osta ai sensi dell’art. 146 del Codice dei beni
culturali e del paesaggio. Il giudice amministrativo è arrivato a questa
soluzione districandosi tra vuoti normativi e successione delle leggi nel
tempo, per cui un progetto, che era stato «autorizzato» in base alla
disciplina transitoria dettata dal Codice (e senza che intervenisse
l’annullamento ministeriale del nulla osta rilasciato dal Comune),
verrà ora trattato con quella nuova. Nel frattempo, però, il complesso
del Crescent è già alto quattro piani, sicché appare a dir poco invero-
simile che la soprintendenza possa negare l’autorizzazione e ingiunge-
re la demolizione di quanto già realizzato.

In sostanza, il Codice, da un lato, ha dotato la valorizzazione dei
beni culturali di mezzi, istituti e procedure (basti pensare agli accordi
di valorizzazione di cui all’art. 112 oppure alle sponsorizzazioni);
dall’altro, non ha però adeguatamente affinato le norme sulla valoriz-
zazione del paesaggio. Il vocabolo compare pochissime volte e, di
fatto, in contrapposizione alla tutela. Si pensi ai contenuti del piano,
che, per le aree tutelate ex lege determina «prescrizioni d’uso intese ad
assicurare la conservazione dei caratteri distintivi di dette aree e,
compatibilmente con essi, la valorizzazione» (19). Allo stesso tempo,

(19) Art. 143, comma 1, lettera c), del Codice; si v. anche la lettera g), con
riguardo a contesti degradati.
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però, nel sistema del Codice è proprio il piano paesaggistico lo stru-
mento elettivo, la sede idoneo per definire interventi di valorizzazione
del paesaggio: ne è un segnale l’art. 143, comma 4, ove si stabilisce che
il piano può prevedere anche la individuazione delle aree gravemente
compromesse o degradate nelle quali la realizzazione degli interventi
effettivamente volti al recupero ed alla riqualificazione non richiede il
rilascio dell’autorizzazione paesagistica.

Il quadro muta sensibilmente, però, se si guarda alla Convenzione
europea del paesaggio del 2000, che definisce la «Pianificazione dei
paesaggi» come «le azioni fortemente lungimiranti, volte alla valoriz-
zazione, al ripristino o alla creazione di paesaggi» (20). La disciplina
europea, così, offre maggiori spunti di interazione tra tutela e fruizione
del paesaggio, aprendo la via a nuove forme di valorizzazione; anche
perché, è bene precisare, gli strumenti di tutela offerti dalla Conven-
zione mirano in realtà a rafforzare contesti in cui non vi è una adeguata
normativa in materia, mentre quegli stessi strumenti sono da tempo
noti all’Italia (21). Analogamente, anche la normativa UNESCO in
materia sia di tutela del patrimonio mondiale, sia di tutela dei paesaggi
urbani storici, mostra maggiore attenzione verso il profilo della valo-
rizzazione (22): basti citare il celebre caso del parco lineare «High-
Line» a New York, indicato dall’UNESCO come «best practice» nella
valorizzazione dei paesaggi urbani storici (23).

Non è un caso, perciò, che, a fronte di una legislazione statale
carente nel disciplinare la valorizzazione del paesaggio, le Regioni
abbiano invece adottato misure più attente a regolare tale funzione.
anche nei suoi rapporti con la tutela. L’Emilia-Romagna, ad esempio,
nel 2009 ha inserito un apposito titolo III-bis nella legge sul governo
del territorio, dedicato alla «Tutela e valorizzazione del paesaggio»
(art. 40-bis ss.). Si prevede qui il principio generale «dell’integrazione
tra la primaria esigenza della tutela del paesaggio regionale ed i
processi di pianificazione territoriale e urbanistica»; si parla di tutela,
valorizzazione e gestione sostenibile del paesaggio; si chiarisce che la

(20) Art. 1, lettera f). In argomento, Convenzione europea del paesaggio e
governo del territorio, a cura di G.F. Cartei, Bologna, il Mulino, 2007, e G. SCIULLO, Il
paesaggio fra la Convenzione e il Codice, in Aedon, 2008, n. 3.

(21) Lo mette bene in luce S. SETTIS, Paesaggio, costituzione, cemento. La
battaglia per l’ambiente contro il degrado civile, Torino, Einaudi, 2010, 254 ss.

(22) Si v., da ultimo, la UNESCO Recommendation on the Historic Urban
Landscape, del 10 novembre 2011.

(23) Si cfr. whc.unesco.org/document/123570.
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valorizzazione del paesaggio avviene attraverso progetti di tutela,
recupero e valorizzazione, finalizzati all’attuazione degli obiettivi e
delle politiche di miglioramento della qualità paesaggistica fissati dal
PTPR; si promuove la partecipazione dei cittadini alle scelte anche di
valorizzazione; si disciplinano «Progetti regionali di tutela, recupero e
valorizzazione del paesaggio», strumento attraverso il quale la Regio-
ne persegue il miglioramento della qualità territoriale e il rafforzamen-
to delle diversità locali, favorendo il recupero delle aree compromesse
o degradate e la produzione di nuovi valori paesaggistici nei contesti
identitari che connotano il territorio regionale individuati dal PTPR.

Ci sono poi i Progetti per la qualità paesaggistica del
Piemonte (24), le norme pugliesi sugli ecomusei (25) e sugli ulivi mo-
numentali (26), le disposizioni umbre sui progetti per la valorizzazione
del paesaggio e lo sviluppo dello spazio rurale (27).

La Toscana sceglie invece di definire la valorizzazione dei paesaggi
come «ogni attività diretta a consentirne la piena fruizione pubblica
quale testimonianza significativa dei valori storici, culturali e naturali,
attraverso: a) la conservazione delle invarianti strutturali; b) il ripri-
stino e il recupero delle risorse riconosciute; c) la trasformazione delle
risorse territoriali in conformità con quanto prescritto dagli statuti del
territorio; d) l’intervento di ripristino, ispirato alla ricostituzione dei
caratteri di identità, anche attraverso l’introduzione di destinazioni
d’uso con essi compatibili». Inoltre, gli «interventi di trasformazione
assicurano la compatibilità e la coerenza paesaggistica ai connotati del
paesaggio» (28).

Queste norme riempiono in parte le lacune della legislazione
statale, dove non sono stati ancora stabiliti veri e propri principi
fondamentali in materia di valorizzazione del paesaggio (o, meglio, dei
beni paesaggistici). Il risultato è quello di avere un territorio diviso in
due: da un parte, vi sono i beni paesaggistici, regolati dalla legislazione
statale mediante un sistema di tutela antico e non proiettato verso una
valorizzazione sostenibile del territorio; dall’altra parte, vi è tutto il
restante territorio, lasciato alla fantasia delle Regioni.

(24) L.r. Piemonte n. 14 del 2008, che detta norma sulla valorizzazione del
paesaggio.

(25) L.r. Puglia n. 15 del 2011.
(26) L.r. Puglia n. 14 del 2007.
(27) Art. 32, l.r. Umbria n. 11 del 2005.
(28) Art. 35, l.r. Toscana n. 1 del 2005.
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Proprio le definizioni regionali confermano, però, che non è pos-
sibile valorizzare il paesaggio senza al contempo tutelarlo. Il che vuol
dire che qualsiasi intervento di valorizzazione presuppone un momen-
to di tutela, comprensiva delle attività di individuazione del valore da
proteggere. Di qui discende la necessità di identificare e classificare
nuovi paesaggi, in un numero superiore a quanto previsto dalla legi-
slazione statale. In aggiunta, oltre a individuare, bisogna prescrivere gli
usi, limitando e consentendo. Tuttavia, nelle aree non considerate beni
paesaggistici, i poteri regolatori delle amministrazioni sono necessa-
riamente più limitati, in quanto assoggettati ai limiti della disciplina
urbanistica.

4. In conclusione, possono segnalarsi tre aspetti centrali della
valorizzazione del paesaggio.

Il primo è che si tratta di una funzione che, ancor più che per i beni
culturali, non può prescindere dalle specificità del suo oggetto. Se il
paesaggio è percezione del territorio, la sua tutela implica in sé un
elemento di fruizione e, dunque, di valorizzazione.

Il secondo aspetto è quindi legato alla inscindibile connessione tra
tutela e valorizzazione del paesaggio, in misura maggiore rispetto a
quanto si verifica per i beni culturali. In questa prospettiva, un esempio
da prendere come punto di riferimento per interventi di tutela e
valorizzazione del paesaggio è quello delle aree naturali protette: non
a caso la legge n. 394 del 1991 prevede che il piano per il parco
distingua le riserve integrali; le riserve generali orientate; le aree di
protezione in cui possono continuare, secondo gli usi tradizionali
ovvero secondo metodi di agricoltura biologica, le attività agro-silvo-
pastorali nonché di pesca e raccolta di prodotti naturali, ed è incorag-
giata anche la produzione artigianale di qualità; le aree di promozione
economica e sociale facenti parte del medesimo ecosistema (29). E, di
fatti, le leggi regionali che disciplinano la valorizzazione del paesaggio
indicano proprio le aree naturali protette come zone prioritarie su cui
intervenire. Questa forte interazione tra paesaggio e ambiente confer-
ma peraltro la validità delle tesi sostenute da chi auspica in questi
ambiti la programmazione di una tutela organica, nell’ottica di giun-

(29) Art. 12, comma 2, della legge n. 394 del 1991.
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gere a politiche integrate di protezione del patrimonio culturale a
ambientale (30).

Il terzo aspetto riguarda il ritardo del legislatore statale nel dotare
questa funzione di mezzi, istituti e procedure, che appaiono troppo
legati a una politica di sola tutela. Sotto questo aspetto, le Regioni
sono andate molto più avanti, ma incontrano un forte limite nel fatto
che esse operano su aree non riconosciute come beni paesaggistici (e
dunque assoggettate alla disciplina prevista per i vincoli urbanistici
indennizzabili).

Emerge così un punto chiave, ossia la necessità di aggiornare le
definizioni di beni paesaggistici previste dal Codice dei beni culturali e
del paesaggio, al fine di renderle più adeguate alle esigenze del
governo del territorio. Diviene allora improrogabile anche approvare
una legge statale in materia urbanistica. Sono infatti ormai superati i
tempi in cui la Commissione Franceschini poteva proporre la espressa
l’indennizzabilità dei vincoli apposti sui beni ambientali (31). Oggi il
problema è quello di evitare eccessi nella moltiplicazione delle cuba-
ture, diretta causa anche della esigenza di contenimento della spesa
pubblica. Tali eccessi possono essere causa di interventi non compati-
bili con una «valorizzazione sostenibile» del paesaggio, in aggiunta
difficilmente arginabili dagli attuali strumenti di tutela: si prenda il
caso del Colle dell’Infinito di Leopardi, a Recanati, dove il Consiglio di
Stato ha confermato la decisione del Tar Marche di annullare il parere
della soprintendenza che aveva bocciato, per carenza di motivazione,
un piano di recupero ad iniziativa privata con ampliamento volume-
trico (32).

(30) Il riferimento è qui agli scritti di G. Urbani, raccolti in ID., Intorno al
restauro, a cura di B. Zanardi, Milano, Skira, 2000. Le interazioni tra paesaggio e
ambiente sono messe in evidenza da S. SETTIS, Paesaggio, costituzione, cemento, cit., 236
ss.

(31) Dichiarazione XLVII; ipotesi poi non ammessa dalla Corte costituzionale
(sentenza n. 56 del 1968), che la riconobbe invece per i vincoli urbanistici (sentenza n.
55 del 1968, ribadita dalla sentenza n. 179 del 1999).

(32) Cons. St., VI, 24 marzo 2014, n. 1418: «In definitiva, il Collegio è persuaso
che il parere negativo espresso dalla soprintendenza territoriale sul progetto di recu-
pero edilizio proposto dalla odierna parte appellata non possa ritenersi immune dal
dedotto vizio motivazionale, correttamente ritenuto sussistente dal Tar; né detto vizio
può ritenersi emendato, stante la inconfigurabilità di una motivazione postuma del
provvedimento, dalle pur pregnanti considerazioni contenute negli atti difensivi dalla
appellante amministrazione e dagli enti intervenuti ad adiuvandum a proposito della
incompatibilità dell’intervento edilizio proposto con i valori paesaggistici espressi dai
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Ancora oggi rimane valido, dunque, quanto segnalava già Astengo
negli anni Sessanta, ossia la necessità di provvedere a «una graduale
educazione al godimento dei beni ambientali: sia nei termini più
elementari del rispetto e della cura nell’avvicinarli, sia soprattutto nel
senso [...] di un ampliamento ed approfondimento di visuale e di
capacità conoscitiva» (33). La esigenza di regolare forme non solo di
tutela, ma anche di trasformazione e valorizzazione del territorio è
ormai imprescindibile, in quanto il paesaggio non può non avere in sé
un elemento dinamico: «una descrizione di paesaggio, essendo carica
di temporalità, è sempre racconto: c’è un io in movimento che descrive
un paesaggio in movimento, e ogni elemento del paesaggio è carico di
una sua temporalità cioè della possibilità di essere descritto in un altro
momento presente e futuro...» (34).

luoghi contemplati dal Leopardi. Per concludere, in esecuzione della presente sentenza,
la competente soprintendenza provvederà a riattivare, in collaborazione con il Comune
di Recanati e con spirito di leale interlocuzione con la parte privata, il procedimento
funzionale alla formulazione del prescritto parere, facendo in modo di ben evidenziare
l’iter logico della sua definitiva espressione di volontà in ordine all’intervento, nei limiti
delle sue attribuzioni e con l’esplicita e dettagliata indicazione delle condizioni alla cui
ricorrenza il parere di compatibilità paesaggistica potrà essere rilasciato».

(33) «[P]er cui» — prosegue Astengo — «la disponibilità del bene non venga di
fatto goduta soltanto con frettoloso riferimento ai momenti salienti, eccezionali, ma
come graduale appercezione dell’intero tessuto connettivo ambientale, nei suoi tratti
minori, nei suoi saporiti risvolti di spontaneità artigianale, nelle sue articolazioni di
percorsi storici dimenticati» (in Per la salvezza dei beni culturali in Italia. Atti e
documenti della Commissione d’indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio
storico, archeologico, artistico e del paesaggio, Roma, Colombo, 1967, I, 499).

(34) I. CALVINO, Ipotesi di descrizione di un paesaggio (1985), testo apparso
postumo in A.A.V.V., Esplorazioni sulla via Emilia. Scritture nel paesaggio, Milano,
Feltrinelli, 1986, 11 s., ora in ID., Saggi 1945-1985, Milano, Mondadori, 1995, II, 2693 s.,
qui 2964.
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