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generale dei concetti. 4. Due modelli di tutela a confronto. 5. La dilatazione 
svuotativa della nozione di paesaggio. 6. Il governo di prossimità: un modello 
valido per l’amministrazione di erogazione di beni e servizi, non per la funzione di 
tutela. 7. Il proceduralismo e la semplificazione. 

 
1. Premessa. 
 
Il presente contributo trae spunto dalle recenti modifiche introdotte dal secondo 

decreto correttivo (decreto legislativo n. 63 del 2008)1 nella procedura autorizzatoria 
prevista dall’art. 146 del codice dei beni culturali e del paesaggio. L’obiettivo non è 
tanto quello di svolgere, qui ed ora, una disamina esaustiva dei problemi interpretativi 
e applicativi che potrebbero derivare dalla nuova formula legislativa; quanto, 
piuttosto, quello di allargare lo sguardo verso un piano del discorso di più ampio 
orizzonte, nella direzione delle conseguenze ricostruttive e sistematiche che 
potrebbero desumersi da tali innovazioni normative, se lette nel contesto delle 
ulteriori novità più recenti e se inserite nel più ampio mosaico ricostruttivo dei 
concetti di base della materia della tutela paesaggistica, fino a risalire alle “grandi 
questioni”, sulla nozione di paesaggio e la sua autonomia giuridica. 

Il tema della riconfigurazione (sia pure in una dimensione de futuro, 
prospettica) della funzione amministrativa autorizzatoria diviene dunque il punto di 
attacco di una riflessione a più ampio raggio sulle linee evolutive (evolutive in senso 
puramente descrittivo, non valutativo) del trattamento giuridico della “materia” della 
tutela e della valorizzazione del paesaggio.  

 
2. La nuova procedura autorizzatoria. 
 
Si tralascia, in questa sede, il profilo innovativo, dovuto al decreto n. 63 del 

2008, del “rafforzamento” della natura vincolante del parere soprintendentizio; si 
trascurano, altresì, ulteriori, pur rilevanti, novità; ci si intende concentrare, come da 
programma, sui soli aspetti di semplificazione procedimentale (e, in parte, anche 
sostanziale) recati dalla seconda novella.  

Vengono all’uopo in rilievo soprattutto le nuove formulazioni dei commi 7, 
primo periodo, e 9 dell’art. 146 del codice, il cui combinato disposto segna un 
rilevante passo innanzi nella direzione della semplificazione della procedura 
autorizzatoria.  

                                                 
1 Per un primo commento dei decreti correttivi e integrativi del 2008, cfr. P. Carpentieri, Il secondo “correttivo” del 
codice dei beni culturali e del paesaggio, in Urb. e app., n. 6/2008, 681 ss.; G. Severini e L. Casini, Le nuove modifiche 
al codice dei beni culturali e del paesaggio, in Giorn dir. amm., n. 10/2008. 
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Il comma 7 affida l’applicazione dell’art. 149 del codice all’esclusiva 
valutazione dell’autorità preposta alla gestione del vincolo (di regola, il Comune 
subdelegato). E’ noto che l’art. 149 sottrae all’autorizzazione paesaggistica gli 
interventi di manutenzione ordinaria, straordinaria, consolidamento statico e restauro 
conservativo, a patto che non alterino lo stato dei luoghi e l’aspetto esteriore degli 
edifici. Finora (nel regime transitorio dell’art. 159) questa valutazione sull’impatto 
visivo esterno di questi piccoli interventi restava comunque affidata al doppio grado 
(vaglio comunale e trasmissione degli atti alla Soprintendenza) e il doppio vaglio 
sarebbe rimasto anche “a regime”, poiché comunque anche questi piccoli interventi 
sarebbero dovuti passare per il parere di merito (sull’impatto esterno) del 
soprintendente. La nuova disposizione, invece, introduce una procedura semplificata 
di screening preventivo di assoggettabilità di questi interventi all’autorizzazione 
paesaggistica, procedura affidata alle sole cure comunali.  

Ma il punto che qui soprattutto interessa sottolineare è il legame che questa 
nuova disposizione stabilisce [lì dove precisa che la verifica di applicabilità dell'art. 
149 avviene alla stregua dei criteri fissati ai sensi degli articoli 140, comma 2, 141, 
comma 1, 141-bis e 143, comma 1, lettere b), c) e d)] tra l’operatività di questa 
misura semplificatoria e l’introduzione delle prescrizioni d’uso di riempimento e di 
rivestimento dei vincoli “nudi”, che dovrebbero chiarire “a monte” quando i piccoli 
interventi manutentivi alterino, e quando no, lo stato dei luoghi e l’aspetto esteriore 
degli edifici. Questo legame dimostra in modo molto chiaro come il riempimento di 
contenuto regolativo e prescrittivo dei vincoli, operato “a monte”, prosciughi “a 
valle” i margini di apprezzamento tecnico-discrezionale nella sede del provvedimento 
puntuale sulla fattispecie applicativa concreta. 

Importante, ai fini del presente discorso, è poi l’ulteriore novità introdotta dal 
quarto periodo aggiunto nel comma 9, che rinvia a un regolamento, da emanarsi entro 
il 31 dicembre 2008 su proposta del Ministro per i beni e le attività culturali, d’intesa 
con la Conferenza unificata, per la definizione di procedure semplificate per il 
rilascio dell’autorizzazione in relazione ad interventi di lieve entità in base a criteri di 
snellimento e concentrazione dei procedimenti. Al riguardo meritano di essere 
sottolineati due profili: si tratta di un regolamento autorizzato a delegificare, sicché il 
regime procedurale degli “interventi minori” risulta essere a questo punto stabilmente 
affidato ai regolamenti governativi; l’oggetto della semplificazione (interventi di lieve 
entità) appare definito in termini molto generici, potenzialmente comprensivo, 
dunque, di una pluralità piuttosto ampia di fattispecie. Ne consegue che – a ben 
vedere – la maggior parte degli interventi in tesi assoggettabili a preventivo vaglio 
autorizzatorio finisce in definitiva per ricadere, a questo punto, in un modo o 
nell’altro, in un regime semplificato o di esenzione. Ed infatti, ove si legga il comma 
9, quarto periodo, ora esaminato, in combinato disposto, da un lato, con le esenzioni 
previste dal sopra considerato art. 149 (oggi potenziato con lo screening preventivo 
unilaterale comunale poc’anzi detto), dall’altro lato con l’art. 143, comma 4, lettera 
a), nel testo ora riformulato (ma con previsione confermativa del codice “Urbani” del 
2004), che consente l’esclusione del “doppio titolo” nelle aree ex lege “Galasso” e in 
quelle degradate o compromesse, si vedrà come, da siffatto combinato disposto 
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emerga la conclusione per cui solo gli interventi “maggiori”, ricadenti in aree 
sottoposte a vincolo provvedimentale, e che non siano già significativamente 
antropizzate, finiranno – sia pur, deve dirsi, soltanto nel lungo periodo, dopo il 
completamento della catena della disciplina pianificatoria – per richiedere (ancora) la 
preventiva autorizzazione paesaggistica nella sua forma procedurale pura, ordinaria. 
Il predetto combinato disposto, inoltre, vale a dimostrare la grande ampiezza della 
nozione di interventi di lieve entità, che dovranno essere “semplificati” dal previsto 
regolamento di delegificazione, poiché, una volta “tolti” gli interventi ricadenti 
nell’esenzione ex art. 149 e quelli nelle aree ex lege “Galasso” e in quelle degradate o 
compromesse, risulta evidente che questi interventi di lieve entità non possono essere 
altro che nuovi interventi aggiuntivi di volumi e superfici. E’ dunque naturale 
domandarsi quale sia il limite quali-quantitativo della nozione di questi interventi di 
lieve entità.  

Orbene, anche in questo caso, come per il precedente, a proposito del nuovo 
comma 7, la risposta si ritrova nello stesso punto, ossia nell’introduzione e nel 
potenziamento del ruolo delle prescrizioni d’uso che, in base al nuovo disposto degli 
artt. 140, comma 2, 141-bis e 143, comma 1, lettere b), c) e d), avverrà – o dovrebbe 
avvenire - sia a livello di integrazione dei vincoli esistenti, sia a livello dei nuovi 
vincoli, che dovranno nascere “vestiti”, sia a livello di esatta ricognizione e 
delimitazione, in sede di adeguamento del piano paesaggistico, dei vincoli esistenti, 
siano essi ex lege o provvedimentali. Anche per questo caso si argomenta – 
correttamente – che l’introduzione di queste prescrizioni d’uso dovrebbe “asciugare a 
monte” tutta la discrezionalità dell’atto autorizzatorio “a valle”, donde la possibilità 
di ampie semplificazioni procedurali.  

In ordine a questi sviluppi della normativa sembra si debba segnalare – senza 
formulare per ora valutazioni di merito – che questo percorso conduce diritti 
all’autocertificabilità della conformità degli interventi in aree vincolate alle 
prescrizioni d’uso paesaggisticamente compatibili, secondo il modello edilizio. Con 
l’ulteriore, successivo e inevitabile passo della unificazione dell’un titolo 
autorizzatorio con l’altro, con buona pace della proclamazione di autonomia e priorità 
pregiudiziale dell’autorizzazione paesaggistica contenuta nel comma 3 dell’art. 146. 
Si tende a ridurre l’autorizzazione paesaggistica a un mero accertamento (interamente 
vincolato) di conformità. Non a caso (coerentemente) la semplificazione di cui parla 
il nuovo quarto periodo del comma 9, in esame, consiste esattamente nello 
snellimento e (nella) concentrazione dei procedimenti, dove per concentrazione 
sembra che si possa senz’altro intendere anche l’assorbimento del titolo paesaggistico 
entro quello edilizio (variamente integrato).  

Mette conto infine di segnalare che solo in sede di finale approvazione da parte 
del Consiglio dei ministri del 19 marzo 2008 è stata introdotta una precisazione 
(ferme, comunque, le esclusioni di cui agli articoli 19, comma 1 e 20, comma 4, della 
legge 7 agosto 1990, n. 241 e successive modificazioni) volta a chiarire che queste 
semplificazioni non potranno comunque portare alla soppressione totale 
dell’autorizzazione paesaggistica (d.i.a) o alla sua acquisizione per silentium 
(silenzio-assenso). Sarà, dunque, comunque necessario assicurare, anche in questi 
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procedimenti semplificati, un ruolo autonomo e determinante alle valutazioni del 
soprintendente. 

 
3. Induzioni sul piano generale dei concetti. 
 
Queste novità procedurali – e le conseguenti considerazioni poc’anzi svolte, da 

esse scaturenti – inducono significative ricadute sul piano ricostruttivo della 
sistematica dei concetti in tema di tutela e valorizzazione del paesaggio e dei beni 
paesaggistici. 

Ne consegue che la riflessione sulla nozione giuridica di paesaggio, pur dopo il 
varo del codice del 2004, la ratifica (nel 2006) della Convenzione europea di Firenze 
del 2000, l’intervento di due decreti correttivi (2006 e 2008), nonché i nuovi, 
importanti interventi della Corte costituzionale2, conserva ancora una indubbia 
centralità nel dibattito. Ed infatti, al di là del dato lessicale delle nuove disposizioni, 
che hanno in parte riformulato la stessa definizione di paesaggio (art. 131), il punto 
centrale sotteso alla questione della nozione giuridica è e resta incentrato sulla 
domanda se, in realtà, il paesaggio (la tutela e la valorizzazione del paesaggio) 
conservi o meno (ancora) titolo a rivendicare una propria autonomia giuridica – come 
settore di materia e come complesso di istituti giuridici connotati da un proprio, 
speciale regime giuridico –, tale da legittimarne la distinzione rispetto ai campi di 
materia confinanti dell’urbanistica-governo del territorio, da un lato, e dell’ambiente-
ecologia, dall’altro.  

Chi scrive, intervenendo con un proprio contributo sul tema nel 20043, ha 
fortemente sostenuto di sì, riprendendo e ampliando lo spunto gianniniano4 dei tre 
distinti aspetti della nozione (in un certo senso, ma in un senso solo pregiuridico, 
unitaria) di ambiente, ed ha salutato con favore la “svolta” del codice “Urbani” del 
2004, che ha sicuramente ribadito e rafforzato l’idea del paesaggio come elemento 
del patrimonio culturale, ben distinguibile dall’ambiente-ecosfera e dall’urbanistica-
governo del territorio. Ciò nonostante occorre riproporre e continuare a porsi questa 
domanda oggi, sotto la spinta congiunta di una pluralità di fattori che sembrano 
invece convergere nella direzione della negazione sostanziale dell’autonomia della 
tutela paesaggistica: questi fattori – che occorrerà prendere partitamente in esame e 
che sono tra loro strettamente interrelati – paiono essere, in sintesi, il proceduralismo 
decisionale, (legato a) il modello del governo di prossimità, (connesso a) il 
semplificazionismo procedimentale, (nel contesto de) la dilatazione sfuocante della 
nozione stessa (pregiuridica) di paesaggio, figlia di una certa lettura della 
Convenzione europea, (riferita a) una nozione di salvaguardia del paesaggio, che 
potrebbe denominarsi della gestione sostenibile dello sviluppo del territorio. 

                                                 
2 Il riferimento è soprattutto a Corte cost. 7 novembre 2007, n. 367 (consultabile al sito Consulta Online, 
http://www.giurcost.org/decisioni/index.html, nonché in Urb. e app., n. 3 del 2008, 305 ss., con nota del sottoscritto), 
poi ripresa da Corte cost. 30 maggio 2008, n. 180. 
3 P. Carpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 2004, 405 ss. 
4 M.S. Giannini, <<Ambiente>>: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1973, 15 ss. 
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E’ possibile in tal modo cogliere e portare alla luce una trama, articolata e 
complessa, ma unitariamente leggibile, una concatenazione concettuale che tiene 
insieme proceduralismo, consensualismo, localismo, legittimazione politica delle 
decisioni, che tende ad imprimere al percorso politico-amministrativo un’unica 
direzione vettoriale, verso la riduzione della tutela paesaggistica al governo del 
territorio-urbanistica. 

In questo contesto l’appiattimento dell’autorizzazione paesaggistica su quella 
edilizia – di cui si è detto sopra – rappresenta la conseguenza finale, ma al tempo 
stesso, e circolarmente, l’elemento determinante causale di questo progressivo 
sfocamento e svuotamento di senso dell’autonomia giuridica della nozione di 
paesaggio. E ciò parallelamente alla perdurante ambiguità tra titolo paesaggistico e 
titolo urbanistico nella vincolistica e nella disciplina di piano paesaggistico esteso 
all’intero territorio regionale (vincolato o non)5.  

Inutile dire che la tesi di chi scrive è nella direzione che questo trend, che è 
effettivamente a vari livelli riscontrabile, non meriti né apprezzamento, né sostegno, 
ma debba, anzi, essere contenuto e corretto, in difesa della specificità delle esigenze 
della tutela del paesaggio. 

 
4. Due modelli di tutela a confronto. 
 
Tutto nasce dalla dialettica tra due diverse visioni fondamentali della nozione 

giuridica di paesaggio, che esprimono, a loro volta, andando ancora più a fondo, due 
diversi orientamenti generali circa il ruolo del diritto pubblico nelle tematiche lato 
sensu ambientali: una prima visione, fondata sul modello della tutela in senso proprio 
(modello dell’eccezione del patrimonio culturale); una seconda visione, fondata sul 
modello della gestione sostenibile dello sviluppo del territorio. La tensione dialettica 
tra queste due diverse visioni si deposita, divenendo più percepibile, nella definizione 
delle categorie giuridiche fondamentali della materia, ossia nella distinzione tra 
paesaggio e beni paesaggistici, nella dialettica tra piano e vincolo (tutela dinamica, 
tutela statica) e sullo sfondo della questione centrale di quale modello di diritto 
amministrativo sia da prediligere nella cura degli interessi pubblici ambientali e, in 
particolare, paesaggistici (proceduralismo, consensualismo, localismo, legittimazione 
politica delle scelte vs. sostanzialismo, autoritatività, centralismo, legittimazione 
tecnica delle scelte).  

Il primo modello (quello della tutela in senso proprio) è costruito sull’idea della 
tutela come regime speciale del bene (e dei connessi diritti e interessi soggettivi), 
secondo il paradigma che recente dottrina ha presentato come paradigma 
dell’eccezione del patrimonio culturale6. Il secondo modello (della gestione 

                                                 
5 Sulla non facile qualificazione giuridica dei vincoli contenuti nei piani paesaggistici, in specie in quelli di tipo 
urbanistico-territoriale con specifica considerazione dei valori paesaggistici, cfr. G. F. Cartei, La disciplina dei vincoli 
paesaggistici, in C. Cugurra, E. Ferrari, G. Pagliari (a cura di), Urbanistica e paesaggio, Atti dell’VIII Convegno 
nazionale AIDU, Parma, 18-19 novembre 2005, Napoli, 2006, 221. 
6 G. Severini, sub artt. 1-2, in M.A. Sandulli (a cura di), Il codice dei beni culturali e del paesaggio, Milano, 2007, 8 ss. 
e, ivi, completi richiami di bibliografia (nonché, da ultimo, Id., Le nuove misure correttive e integrative, in Giorn. Dir. 
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sostenibile dello sviluppo del territorio) tende, invece, a risolvere il problema della 
salvaguardia del paesaggio nell’ambito di una gestione integrata del territorio, nella 
quale lo sviluppo tenga nel debito conto l’esigenza di protezione del paesaggio7. Nel 
primo modello il paesaggio mantiene una sua chiara autonomia concettuale e 
giuridica; nel secondo modello il paesaggio si presenta piuttosto come un aspetto del 
governo del territorio. Il primo modello pone al centro dell’attenzione il vincolo; il 
secondo modello il piano. 

In questo contesto si pone altresì la questione del rapporto tra la nozione di 
paesaggio – secondo l’idea della pianificazione estesa a comprendere tutto il 
territorio regionale – e quella di beni paesaggistici – secondo l’idea della tutela di 
specifiche parti del territorio selezionate per la loro particolare valenza paesaggistica 
(dichiarazione di notevole interesse pubblico paesaggistico).  

L’impostazione ispirata alla gestione sostenibile dello sviluppo del territorio, 
secondo la quale la gestione dinamica del paesaggio nella sede del piano e della 
normativa d’uso supera e risolve in sé il vincolo (come tutela statica), potrebbe 
condurre naturalmente, nel lungo periodo, all’assorbimento della materia 
paesaggistica in quella urbanistica, entro una cornice lato sensu ambientale. Verso 
questi esiti spinge, questo è il punto che si vuole mettere a fuoco in questo scritto, 
anche la pressione dell’odierno semplificazionismo, che mira ad abolire i controlli 
preventivi e a ridurre l’autorizzazione ad un mero accertamento di conformità, 
interamente vincolato ed autocertificabile, secondo una logica di (come si suol dire) 
inversione dell’onere della prova, per cui si presume la legittimità/liceità (non più, 
come una volta, dell’atto amministrativo, ma) dell’attività libera del privato, mentre 
l’amministrazione può eventualmente intervenire (solo) ex post.  

Per effetto dell’operare di questa pluralità di concause convergenti, come già 
rilevato al precedente par. 2, si prospetta, in the long run, il seguente scenario: i 
vincoli non saranno più “vuote perimetrazioni” di aree protette, rimesse, come 
gestione e controllo autorizzatorio, alla scelta tecnico-discrezionale del 
soprintendente, ma testi che raccolgono dettagliate regole d’uso del territorio 
compatibili con i valori paesaggistici (giusta il nuovo disposto degli artt. 141 e 141-
bis); i nuovi piani avranno ampliato i vincoli “ambientali”, ora (anche) vincoli 
paesaggistici “del terzo tipo”, di piano, ex lettera c) del comma 1 dell’art. 134 del 
Codice; i piani avranno altresì recepito i vincoli e le loro regole d’uso, per cui i 
“vecchi” vincoli rifluiranno tutti nel piano e i “nuovi” vincoli dovranno 
tendenzialmente essere introdotti dal piano; gli strumenti urbanistici comunali si 
saranno adeguati ai piani paesaggistici e li avranno riprodotti fedelmente. A questo 
punto la gestione autorizzatoria del vincolo sarà riassorbita integralmente 
nell’accertamento di conformità urbanistica vincolato, con annessa 
autocertificazione: il rasoio di Occam (entia non sunt multiplicanda sine necessitate) 

                                                                                                                                                                  
Amm., n. 10/2008, cit.; ma si veda, anche, P. Carpentieri, I decreti correttivi e integrativi del codice dei beni culturali e 
del paesaggio, in Urb. e App., n. 6 del 2006, 625 ss.). 
7 Esempi di questa impostazione sono rinvenibili nei contributi di A. Crosetti e P. Urbani raccolti in C. Cugurra, E. 
Ferrari, G. Pagliari (a cura di ), Urbanistica e paesaggio, cit., intitolati (rispettivamente) La tutela naturalistica dei beni 
culturali (soprattutto 107 ss.) e La costruzione del piano paesaggistico, ivi, 205 ss. (con ivi ampi richiami bibliografici). 
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avrà fatto giustizia della Parte III del Codice e dell’autonoma rilevanza giuridica del 
concetto di tutela del paesaggio e avrà riconsegnato la materia paesaggistica 
all’urbanistica. Correlativamente e parallelamente, non ci sarà più alcun ruolo per le 
valutazioni tecnico-discrezionali della magistratura tecnica delle soprintendenze, 
arbitra terza e imparziale della tutela, ma tutte le scelte saranno negoziate a livello 
locale nella sede della pianificazione consensuale (o contrattata che dir si voglia), 
consegnate, dunque, alla sede dello scambio politico. 

Accade, dunque, che, contraddittoriamente, alla rinnovata coscienza 
dell’autonomia della nozione metagiuridica di paesaggio (cfr. Convenzione europea, 
con il suo impegno delle Parti a riconoscere giuridicamente il paesaggio, codice, 
Corte cost. cit.), ben distinguibile sia dall’urbanistica, che dalla tutela dell’ambiente, 
finisce per fare da riscontro e da contraltare, nel lungo periodo, una prospettiva di 
sostanziale riunificazione semplificatrice del suo trattamento giuridico entro una 
nozione ampia di urbanistica, à la anni ’70 (come da art. 80 del d.P.R n. 616 del 
1977). 

 
5. La dilatazione svuotativa della nozione di paesaggio. 
 
Un contributo importante in questa direzione (della negazione della autonomia 

giuridica della materia) sembra provenire da quella corrente di pensiero che ha voluto 
dilatare la nozione di paesaggio fino a sfocarne del tutto i contorni, in modo da 
renderne irriconoscibile la fisionomia: secondo i teorici della concezione integrale del 
paesaggio, che hanno rinvenuto nella Convenzione europea8 il loro vessillo, tutto il 
territorio è paesaggio, i siti Unesco, i borghi medievali umbri o toscani ben 
conservati, così come i vari rioni cd. “167” (di edilizia economica e popolare, dal 
numero della legge del 1962), le periferie degradate, i quartieri abusivi da recuperare, 
i capannoni dismessi e abbandonati, tutto lo sprawl che brutta e sfigura, rendendolo 
irriconoscibile e incomprensibile, tanta parte del nostro territorio.  

Questo approccio (benché animato dalle migliori intenzioni) finisce per fare di 
tutta l’erba un fascio oppure, per usare un’altra metafora, conduce alla notte di 
hegeliana memoria in cui tutte le vacche sono nere, avvitandosi in “un pericoloso 
cortocircuito tra gli oggetti da studiare e le cause da difendere”, dando luogo a quello 
che Searle9 chiamava “soggettivismo politicamente motivato”. Così, nel nostro caso, 
la confusione tra gli oggetti da studiare (ossia le cose da capire, le diverse realtà 
territoriali da trattare in modo giuridico appropriato e differenziato) e le cause da 
difendere (ossia l’idea politica per cui il recupero delle periferie non è meno 
importante della difesa dei paesaggi di eccellenza ben conservati, mentre la tutela del 
paesaggio deve essere strumentale allo sviluppo, secondo un metodo democratico 
condiviso che parte dal basso, entro una cornice di soft law non autoritaria, ma 
                                                 
8 La Convenzione europea del paesaggio, fatta a Firenze il 20 ottobre 2000, è stata ratificata dall’Italia con legge 9 
gennaio 2006, n. 14. Sulla Convenzione si veda G.F. Cartei (a cura di), Convenzione europea del paesaggio e governo 
del territorio, cit. (con interventi - oltre che del curatore - di D. Sorace, R. Priore, R. Gambino, P. Carpentieri, G. 
Ferrara, S. Civitarese Matteucci, A. Bartolini, L. Piazza ed R. Martines), ed ivi ampi richiami. 
9 Cito da una recensione di M. Ferraris di un volume di John Searle - Occidente e multiculturalismo, Roma, 2008 - 
comparsa in Il Sole 24 Ore, domenica 18 maggio 2008, pag. 40. 
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consensuale e di governo di prossimità) ha condotto all’unificazione di realtà diverse 
sotto lo stesso “cappello” logico-giuridico, che però, in tal modo, rischia di perdere 
completamente ogni suo significato proprio e sensato. In realtà occorrerebbe saper 
distinguere e commisurare in modo proporzionato le azioni, e ammettere che 
riqualificare e recuperare una periferia degradata non è la stessa cosa che tutelare un 
sito “Unesco”, e che recuperare e riqualificare le periferie degradate è cosa 
dell’urbanistica e dell’edilizia, rispetto alle quali il paesaggio c’entra solo se assunto 
in una nozione (puramente metagiuridica) talmente ampia da essere irriconoscibile e 
vuota di ogni connotazione (giuridica) utile. Ed in effetti, nel recupero e nella 
riqualificazione dei “paesaggi” degradati o compromessi, il vincolo non serve a 
niente, anche la pianificazione serve a poco, mentre ciò che occorre è solo una buona 
ed efficace capacità di progettare e realizzare interventi di riqualificazione, e il livello 
territoriale di governo “giusto” è quello di prossimità. Nella tutela di un “sito 
Unesco”, invece, il vincolo serve eccome, mentre, forse, una pianificazione dello 
sviluppo sostenibile può non essere indispensabile, e il livello territoriale di governo 
“giusto” non è quello prossimo, ma quello differenziato e adeguato. 

Esistono, occorre a questo punto domandarsi, nuovi argomenti, o un qualche 
nuovo aggancio concettuale utile per restituire (o conservare) alla tutela del paesaggio 
un suo serio spazio di autonoma efficacia giuridica? In effetti questi residui spazi di 
manovra appaiono molto ristretti e rischiano, per certi aspetti, di nascere “vecchi”, 
con la sguardo rivolto all’indietro, al passato. Ciò nondimeno essi appaiono 
meritevoli della massima considerazione. Ed infatti, sul lato della difesa del modello 
tradizionale, che ritiene che non sia tutto riducibile all’urbanistica e alla decisione 
degli uffici tecnici comunali e dei sindaci, o all’autocertificazione del privato, nuovi 
argomenti potrebbero venire dalla ripresa, di cui si sono avvertiti taluni segnali10, di 
quello che è e resta, in definitiva, uno degli aspetti fondamentali e irriducibili del 
paesaggio, il tema della bellezza (per quanto obsoleto o retrò possa di primo acchito 
apparire questa idea). La bellezza, infatti, non è (mai del tutto) predefinibile in piani e 
programmi. Se il tema del paesaggio si gioca (torna a giocarsi anche) sulla bellezza, 
allora sarà difficile vincolare del tutto la decisione autorizzatoria “a valle” regolando 
l’uso del territorio “a monte”, e sarà possibile sostenere che, oltre e al di là della 
pianificazione, resta e deve restare sempre un’area ineliminabile di discrezionalità 
estetica (di tipo ermeneutico), di valutazione riservata al giudizio di un soggetto, 
variamente preposto e legittimato, titolato a questo alto e delicato officio. 

La ripresa del tema della bellezza nasce anche da una nuova consapevolezza 
dell’inadeguatezza dell’approccio puramente storico-sociale, di marca marxiana, 
basato sull’idea, a lungo indiscussa e predominante, della rilevanza della sola 
“struttura”, del solo dato economico-sociale, che rifiutava a priori tutto ciò che 
richiamasse in qualche modo le categorie dello spirito, dell’idealismo e dell’estetica 
(bollato come residualità crociana). Questo atteggiamento culturale, nel cui contesto è 

                                                 
10 Tracce in questa direzione si rinvengono ad esempio nelle linee programmatiche presentate dal Ministro per i beni e 
le attività culturali Bondi alle Commissioni Cultura della Camera e del Senato e nel conseguente dibattito parlamentare 
(si vedano, ad es., i resoconti parlamentari, XVI Legislatura, della 7^ Commissione della Camera dei deputati, 3 e 10 
giugno 2008). 
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nato il mito del piano, ha finito per privilegiare il solo profilo della programmazione e 
pianificazione gestionale-razionale del territorio come risorsa, come fattore di 
produzione, come materia di esplicazione della pratica sociale, come sostanza 
produttiva nell’economia, come “vissuto” sociologico dell’uomo, etc., mentre ha 
ignorato completamente quello che forse era e resta l’elemento essenziale (o, almeno, 
uno degli elementi essenziali) del paesaggio, ossia la bellezza, la godibilità della 
bellezza della natura e dell’opera dell’uomo, la bellezza come esperienza (anche) 
soggettiva che riguarda lo spirito (o l’anima, o quello che sia11). Tracce di una nuova 
e più aperta impostazione si ritrovano anche in recenti interventi della dottrina12. 
L’ordine razionale del territorio, che esprime l’impegno etico e lo sviluppo culturale 
di un popolo, nel susseguirsi delle generazioni, nel rispetto della propria identità 
storica, si traduce e si proietta nella resa estetica del paesaggio stesso (in un certo 
senso è vero che il paesaggio è lo specchio dell’anima di un popolo, come il volto è 
lo specchio dell’animo umano), nella sua capacità di essere (apparire) bello in quanto 
leggibile, dotato di senso, espressivo di quella identità il cui riconoscimento fornisce 
orientamento, equilibrio, stabilità, dà quiete all’animo e lo rassicura, generando in 
esso sentimenti e sensazioni piacevoli. 

Riprendendo un’efficace espressione usata dai costituzionalisti a proposito 
della riforma della Costituzione e dello stretto legame osmotico che tiene insieme 
armonicamente i Principi fondamentali, la Parte prima e la Parte seconda della Carta 
fondamentale, potremmo dire che il paesaggio “è un organismo, non un 
meccanismo”13, per cui non può bastare, ai fini della tutela, la meccanica della 
pianificazione e della previsione di regole contenutistiche d’uso a riempimento dei 
vincoli, ma occorre, sempre e comunque, un elemento intenzionale, spirituale, 
soggettivo, che vivifichi la gestione del territorio salvaguardando quell’elemento 
spirituale (comunque lo si voglia ricostruire e definire) che fa di un territorio un 
paesaggio. Il determinismo meccanicistico della disciplina di piano che predefinisce 
                                                 
11 E’ appena il caso di chiarire che questi argomenti non implicano alcuna presa di posizione circa il dibattito sul 
dualismo mente-corpo, sul riduzionismo fisicalista, sul pragmatismo nordamericano, etc. Dire che ciò che conta del 
paesaggio è la bellezza non vuol dire essere per forza “crociano” o dovere per ciò solo assumere l’assioma metafisico o 
ontologico per cui un’anima esiste, o uno spirito che dir si voglia, distinti dal corpo o dalla materia fisica del mondo. Si 
tratta di piani del discorso – o, se si vuole, di giochi linguistici – diversi, che non vanno confusi tra loro, posto che il 
discorso giuridico non necessariamente deve fondarsi, in modo totalizzante e onnicomprensivo, su di una ben precisa e 
predeterminata epistemologia coerentemente presupposta.   
12 M. Immordino, La dimensione "forte" della esclusività della potestà legislativa statale sulla tutela del paesaggio 
nella sentenza della Corte costituzionale n. 367 del 2007, in Aedon, Rivista di arti e diritto on line, al sito n. 1/2008, 
osserva, ad esempio, che “Accanto a questa dimensione etica, culturale e identitaria del paesaggio la Corte, come si 
ricorderà, ha anche rilevato una dimensione "estetica", utilizzando l'endiadi "estetico-culturale" per indicare il contenuto 
del valore paesaggistico fin dal 1982 (sent. n. 239), endiadi che nel 1985 con la sent. 359 ha per la prima volta riferito al 
paesaggio inteso come "forma" dinamica del territorio. Dove, il richiamo al fattore estetico, sia detto per inciso, non va 
inteso secondo i canoni riduttivi della "pittura di paesaggio" (R. Assunto), oggetto di una mera visione statica e 
contemplativa. Indicativa è al riguardo l'affermazione della Corte nella sentenza 367, secondo cui l'oggetto della tutela 
non è il "concetto astratto" di "bellezze naturali". C. Barbati, Il paesaggio come realtà etico-culturale, in Aedon, Rivista 
di arti e diritto on line, al sito n. 3/2007 fa riferimento a “quella branca dell'etica, che è la cosiddetta teoria del valore, 
ed alla cui stregua il paesaggio è, appunto, un valore, un bene . . . una "realtà etica", nel senso appunto kantiano, in 
quanto opera dell'uomo sulla natura, dunque espressione dell'azione libera dell'uomo che, come tale, ne richiama la 
responsabilità, la scelta, appunto l'etica. . . .il paesaggio è una realtà non solo estetica, ma anche etica, perché risultante 
dell'incontro fra uomo e natura. Di più, in quanto frutto della creazione non di un solo uomo, ma di un intero popolo, il 
quale crea il proprio paesaggio, incidendovi l'impronta di sé, è anche realtà etico-culturale”. 
13 A. Manzella, sul quotidiano La Repubblica del 17 maggio 2008. 
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il potere autorizzatorio non è sufficiente alla salvaguardia organica del paesaggio, che 
non può essere ridotto a numeri, a cubature edificabili, a distanze tra gli edifici, a 
tipologie edilizie, a piantumazioni di un certo numero di essenze arboree autoctone 
per mitigazione dell’impatto delle trasformazioni antropiche, etc., ma richiede una 
continua rilettura estetica affidata a un punto di vista soggettivo che deve intestarsi a 
un’apposita autorità, tecnicamente legittimata, che deve di volta in volta ricostruire, 
per il singolo episodio provvedimentale, la legge del caso concreto integrando il 
precetto mediante il ricorso a canoni e criteri estetici metagiuridici, nel che si 
sostanzia l’esercizio di quella che comunemente viene indicata dagli amministrativisti 
come “discrezionalità tecnica”. 

L’obiezione che di solito si muove contro questa impostazione è l’obiezione 
tipica del relativismo politicamente corretto: il punto di vista estetico, si dice, in 
quanto soggettivo, è dirigista, è top down, non è democratico; chi decide che cosa è 
bello e che cosa no; è giusto imporre il soggettivo arbitrio del soprintendente alla 
scelta democratica delle popolazioni che vivono sul territorio? Torna, dunque, in 
evidenza la sequenza problematica sopra compendiata nella dialettica tra 
proceduralismo, consensualismo, localismo, legittimazione politica delle decisioni vs. 
sostanzialismo, autoritatività, centralismo, legittimazione tecnica delle scelte. 

 
6. Il governo di prossimità: un modello valido per l’amministrazione di 

erogazione di beni e servizi, non per la funzione di tutela. 
 
All’obiezione democratica si potrebbe replicare con una considerazione 

paradossale: rimettere alla maggioranza (locale) del momento la decisione se 
consumare, qui ed ora, il territorio o conservarlo intatto per i posteri, significa votare 
(si perdoni il bisticcio) a sicuro sacrificio il bene da tutelare. Il valore della tutela 
paesaggistica non può essere lasciato nella disponibilità delle mutevoli maggioranze 
politiche del momento, poiché esprime e rappresenta una costante strutturale che 
trascende per definizione le scelte contingenti di breve periodo proprie del ciclo 
elettorale di maggioranza, i cui ritmi vitali sono scanditi dalle scadenze elettorali. La 
tutela paesaggistica deve collocarsi, invece, su un orizzonte più ampio di 
lungimiranza e di durata, secondo la logica inscritta nella stessa idea di patrimonio 
culturale. La maggioranza politica vive il tempo e la logica del ciclo elettorale; la 
tutela del patrimonio culturale vive la dimensione di lungimiranza della 
conservazione del munus patrum (il profilo identitario del nostro territorio) da 
tramandare alle future generazioni. In questo quadro acquista (forse) un senso nuovo 
l’attributo di assolutezza che la Corte costituzionale (sentenza n. 367 del 2007) 
riferisce alla tutela del paesaggio (come valore costituzionalmente protetto), in 
aggiunta all’attributo della primarietà: assolutezza, in questa logica, significa non già 
incommensurabilità, bensì indisponibilità per le scelte delle maggioranze politiche 
occasionali (locali). 

In realtà occorre ammettere (per quanto “politicamente scorretto”) che la 
qualità non sempre si lega alla quantità; che il voto della maggioranza non sempre 
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(soprattutto quando si richiedono scelte lungimiranti) è la verità14. Ne segue che 
occorre parimenti ammettere che ci sono scelte giuste perché oggettivamente tali (o, 
meglio, perché tali dimostrate – almeno sino ad oggi – nell’ambito della comunità 
scientifica che accumula – in modo dirigista, esoterico e poco democratico – il 
meglio e/o la maggior parte delle conoscenze e della cultura necessarie per una 
decisione buona nell’interesse pubblico nel lungo periodo); scelte giuste che devono 
(o possono) essere riservate a una classe dirigente, più meno elitaria e ristretta, che 
abbia la legittimazione (politico-culturale) idonea per decidere nell’interesse 
generale.  

D’altra parte la stessa Convenzione europea, pur nel suo linguaggio molto 
politically correct, non può negare la necessità di un’educazione delle masse ai valori 
di tutela del paesaggio, ed educare è, in definitiva, un modo mite per dirigere.  

Il discorso, dunque, ritorna circolarmente al punctum dolens, al “nervo 
scoperto” di quale legittimazione debba ricercarsi o richiedersi per l’autorità che 
decide. 

Escluso ogni solipsismo metodologico ed esclusa la declinazione in prima 
persona (che riguarda l’accesso privilegiato all’introspezione, ma non può fondare 
una regola giuridica), è evidente che la dimensione giusta è quella intersoggettiva, 
ossia sociale (della seconda persona, dell’agire comunicativo orientato all’intesa di J. 
Habermas15), in un’accezione di vero nel senso consensual-discorsivo. Ma la 
declinazione alla prima persona plurale o alla seconda persona, propria della 
dimensione intersoggettiva-sociale, non deve essere intesa come voto della 
maggioranza dei residenti, ma come forza persuasiva nel lungo periodo delle buone 
ragioni che possono essere addotte per riscattare le pretese di verità (validità) delle 
scelte/affermazioni in ordine a un certo tipo di gestione e di tutela del paesaggio, 
ossia come “razionalità complessa” (legittimità formale e sostanziale) delle decisioni 
amministrative16. L’esclusione della dimensione puramente soggettivistica non 
implica che la ricerca del vero/valido nella tutela del paesaggio debba essere rimessa 
ai meccanismi decisionali “dal basso” (bottom up) del voto democratico e/o 
dell’unanimismo consensualistico; può significare, invece, che le scelte devono e 
possono essere compiute da chi è riconosciuto, secondo meccanismi democratici e 
legali di selezione e di investitura nelle funzioni, particolarmente idoneo, in quanto in 
possesso del necessario bagaglio di cultura e di sensibilità, e collocato al giusto 
livello competenziale di differenziazione e adeguatezza, per meglio interpretare la 
missione di tutela del patrimonio culturale nel lungo periodo. 

                                                 
14 E’ forse eccessivo “scomodare” in proposito A. de Toqueville (La democrazia in America, trad. it. a cura di G. 
Candeloro, Milano, 1999, 257 e 259) o J. Ortega y Gasset (La ribellione delle masse, trad. it. di S. Battaglia e C. 
Greppi, Milano, 2001). Per una sintesi, S. Petrucciani, Modelli di filosofia politica, Torino, 2003, 136 ss. 
15 J. Habermas, Teoria dell’agire comunicativo; I. Razionalità nell’azione e razionalizzazione sociale, trad. it. di P. 
Rinaudo, Bologna, 1997, 157 ss. 
16 Per una chiarificazione di questo passaggio, che tocca il tema del decision making, sia consentito il rinvio a P. 
Carpentieri, La razionalità complessa dell’azione amministrativa come ragione della sua irriducibilità al diritto 
privato, in Foro Amm. – TAR, n. 7-8/2005, 2652 ss., nonché Id., La razionalità complessa dell’azione amministrativa. 
Note a margine del nuovo comma 1-bis dell’art. 1 della legge 241 del 1990, in P. Stanzione e A. Saturno (a cura di), Il 
diritto privato della pubblica amministrazione, Padova, 2006, 80 ss. 
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Viene quindi al pettine un altro “nodo” nella sequenza della trama 
proceduralismo, consensualismo, localismo, legittimazione politica delle decisioni: la 
questione del localismo, della sussidiarietà verticale e della differenziazione-
adeguatezza del livello di governo. Sul punto, per motivi di sintesi, è inevitabile 
rinviare a precedenti contributi17. L’idea di fondo – volendo semplificare – è che il 
modello del governo di prossimità si rivela adatto soprattutto per l’amministrazione 
erogatrice di beni e servizi, ma lo è molto meno per la funzione di tutela. La tutela 
obbedisce, infatti, stante la debolezza intrinseca dell’interesse generale tutelato 
(interesse diffuso e adespota) e il conflitto d’interessi locale, all’opposto criterio 
ascendente della sussidiarietà verticale, al fine di assicurare terzietà al decisore, che è 
la conditio sine qua non per scelte che siano libere dal condizionamento dello 
scambio elettorale locale. Ed invero non c’è democrazia deliberativa18 che tenga, che 
sia cioè idonea ad assicurare un’adeguata tutela dell’interesse generale paesaggistico, 
che è un interesse intrinsecamente debole, proprio perché diffuso e privo di appeal 
sul piano economico, e perciò naturalmente destinato, nelle dinamiche sociali e 
politiche, a soccombere sotto la pressione continua e costante degli interessi 
economici organizzati, ben più incisivamente presenti sul territorio. 

 
7. Il proceduralismo e la semplificazione.  
 
Resta da considerare il “nodo” del proceduralismo. Variamente legato al 

semplificazionismo. Esso conduce la riflessione su di un piano ancor più generale, 
fino a toccare alcune contraddizioni che sembrano annidarsi nelle stesse categorie 
politico-giuridiche di uso corrente nel recente diritto dell’ambiente (e non solo).  

Dietro le posizioni della linea “proceduralista” si intravede infatti l’idea che il 
controllo ambientale (e paesaggistico) non possa mai portare (legittimamente) a un 
“no”, ma per essere “dinamico”, “non interdittivo”, debba esaurirsi nella discussione 
e nel confronto dialettico procedurale e debba portare sempre a un “sì”, al massimo a 
un “si” condizionato, che si limiti a porre qualche (ragionevole) condizione di 
mitigazione degli effetti ambientali sfavorevoli connessi alla realizzazione dell’opera 
di interesse pubblico. Questa posizione esprime una ben determinata (e peculiare) 
visione dello sviluppo sostenibile e del principio di integrazione, nella quale l’accento 
è tutto spostato sullo sviluppo (più che sulla sua sostenibilità) e l’integrazione è intesa 
essenzialmente come sinonimo di mera “presa in considerazione” (per procedere 
comunque e per fare in ogni caso), ma non di reale condizionamento e conformazione 
ab interiore delle scelte realizzative. 

                                                 
17 P. Carpentieri, Principio di differenziazione e paesaggio, in Riv. giur. ed., n. 3 del 2007, 71 ss. 
18 Dalla “demarchia” di F. Benvenuti (riguardo alla quale A. Romano Tassone parla di “utopia imperfetta”, nel senso di 
consapevole e operativa, in <<Il nuovo cittadino>> di Feliciano Benvenuti tra diritto e utopia, in Dir. amm., n. 2/2008, 
314 ss.) fino alle recenti leggi regionali lombarda (26 maggio 2008, n. 15) e toscana (27 dicembre 2007, n. 69), 
esaminate da ultimo da G. Sgueo, La partecipazione alle procedure regolatorie generali di competenza regionale, in 
Giorn. dir. amm., n. 9/2008, 941 ss. Su queste tematiche, in generale, cfr. S. Cassese, La partecipazione dei privati alle 
decisioni pubbliche, in Riv. trim. dir. pubbl., 2007, I, 1 ss.; U. Allegretti, Procedura, procedimento, processo. Un’ottica 
di democrazia partecipativa, in Dir. amm., n. 4/2007, 779 ss. 
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Su queste basi la semplificazione amministrativa diviene l’occasione – o lo 
strumento – per una vera e propria “tassidermia” della funzione pubblica (svuotata 
dei suoi contenuti di effettiva regolazione provvedimentale dei fatti e ridotta a pura 
forma fine a se stessa). 

Non v’è dubbio che sviluppo sostenibile e principio di integrazione siano le 
architravi del moderno ambientalismo, come insegna il diritto comunitario, così come 
non vi è dubbio che l’unica strada percorribile sia alla fine quella della 
ragionevolezza e della proporzionalità delle scelte, evitando manicheismi ed eccessi 
nell’una come nell’altra direzione, dovendo tutela paesaggistico-ambientale e 
sviluppo e crescita economica trovare un ragionevole punto mediano di equilibrata 
convivenza . 

Sarebbe peraltro molto utile e attuale una riconsiderazione critica dei luoghi 
comuni su cui poggia la logica del doing business19, o una certa visione 
“mercatista”20, anche di origine comunitaria (il programma della Commissione 
europea di riduzione, entro il 2012, del 25% degli oneri amministrativi, la direttiva 
cd. “Bolkenstein”21, etc.), tutta spostata sull’asse sviluppo-competitività-crescita. 
Certi eccessi di deregulation e talune letture troppo orientate ai valori del mercato, 
anziché condurre al mercato unico, rischiano di ridurre il territorio (si passi la 
facezia) ad un unico (iper)mercato22. E’ probabilmente sbagliata (o, quanto meno, 
                                                 
19 Si usa ripetere (un po’ ossessivamente) che l’Italia si colloca, nella classifica annuale redatta dalla Banca mondiale, 
peggio di paesi meno sviluppati (82° posto, su 178 paesi, nel 2006; 53° posto nell’edizione 2007). La classifica doing 
business è considerata vera quasi come la Bibbia (al punto da essere assurta ad architrave del PAS 2007, piano annuale 
per la semplificazione, approvato dal Consiglio dei ministri il 15 giugno 2007). Ma la “stupidità” di questi dati è 
dimostrata da un semplice esperimento mentale: quale sarebbe la posizione in classifica di una regione come il Chianti, 
con tutti i suoi vincoli e limiti amministrativi di tutela? Sarebbe sicuramente ancora peggiore dell’Italia nel suo 
complesso; ma questo non esclude, in tutta evidenza, il fatto incontrovertibile che la regione del Chianti resta uno dei 
posti migliori al mondo in cui vivere, sicuramente di gran lunga migliore di molti dei paesi che pure occupano le prime 
posizioni nella graduatoria della Banca mondiale. Il che dimostra che i dati della Banca mondiale sono totalmente ciechi 
e muti proprio su ciò che più conta e interessa, cioè la qualità dello sviluppo. 
20 G. Tremonti, Rischi fatali, Milano, 2005, 35 ss. 
21 Direttiva 2006/123/CE del 12 dicembre 2006 relativa ai servizi nel mercato interno (su cui cfr. G. Fonderico, Il 
manuale della Commissione per l’attuazione della direttiva servizi, in Giorn. dir. amm., n. 8/2008, 921 ss.). il cui 
impatto semplificatorio non va però enfatizzato, fino al punto di ipotizzare un prossimo “tramonto” delle autorizzazioni 
preventive discrezionali allo start up d’impresa, posto che questa direttiva “non si applica ai requisiti come . . . le 
norme riguardanti lo sviluppo e l’uso delle terre, la pianificazione urbana e rurale, le regolamentazioni edilizie” (9° 
considerando), essendo riferita soprattutto ai requisiti autorizzativi l’esercizio dell’attività, pur riguardando anche la 
libertà di stabilimento, oltre che quella di circolazione e prestazione dei servizi, e posto altresì che essa direttiva 
espressamente ammette deroghe alle semplificazioni per “motivi imperativi di interesse generale”, tra cui l’art. 4, n. 8) 
annovera “la conservazione del patrimonio nazionale storico e artistico” e la “tutela dell’ambiente, incluso l’ambiente 
urbano” [e al riguardo il 63° considerando e l’art. 9, par. 1, lettera c) chiariscono che tali deroghe possono consentire 
anche il divieto di autorizzazioni in sanatoria “in quanto un controllo a posteriori interverrebbe troppo tardi per avere 
reale efficacia”].  
22 Dopo e oltre l’impresa in un giorno (art. 38 del d.l. n. 112 del 25 giugno 2008, convertito, con modificazioni, nella l. 
n. 133 del 6 agosto 2008, che rinvia a un regolamento governativo la riforma dello sportello unico per lo start up delle 
imprese, saggiamente richiamando i limiti di cui agli artt. 19 e 20 della legge generale n. 241 del 1990), si profila 
un’ulteriore (invero un po’ sgrammaticata) frontiera, ancor più avanzata, della semplificazione (potremmo chiamarla 
impresa in un’ora): l’art. 43 dello stesso testo legislativo, infatti, senza alcun coordinamento con la previsione generale 
del citato art. 38, prevede addirittura un decreto di natura non regolamentare del Ministro dello sviluppo economico con 
il compito (tra gli altri) di disciplinare una procedura accelerata di conferenza di servizi (su iniziativa di un soggetto 
formalmente privato, l’Agenzia nazionale per l’attrazione degli investimenti e lo sviluppo di impresa s.p.a.) per l’avvio, 
nelle aree svantaggiate, soprattutto del Mezzogiorno, dell’investimento privato e per la programmazione delle opere 
infrastrutturali complementari, procedura che sembrerebbe (salvo auspicabili interpretazioni sistematiche 
razionalizzatici) affrancata anche dai limiti per le materie sensibili di cui ai citati artt. 19 e 20 della legge n. 241. 
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riduttiva) l’idea solo quantitativa della crescita, “PILdipendente”, a senso unico, nella 
quale c’è spazio solo per i numeri delle nuove imprese che nascono, mentre non si 
parla mai di minor consumo del territorio, di priorità del riuso rispetto all’espansione 
e di tutela delle aree verdi, che sono, invece, in un paese come l’Italia, le vere priorità 
se ci si vuole occupare di qualità della vita23. 

L’ideologia dello “sviluppo sostenibile” non deve condurre ad equivocare: il 
controllo ambientale non può ridursi a vuoto formalismo, a un pezzo di carta in più 
da aggiungere al mazzo dei documenti della progettazione delle opere da realizzare. Il 
punto essenziale e ineludibile è dunque che il confronto sia “vero” e serio e possa 
rimanere aperto verso possibili esiti negativi e di divieto. Diversamente opinando la 
tutela si svuota di contenuto, si annulla; si riduce a un formalismo procedurale fine a 
se stesso, a un rituale ozioso, a un costo istruttorio necessitato al quale l’intrapresa 
economica si sobbarca, una specie di pegno da pagare per “mettere le carte a posto” e 
tacitarsi la coscienza. Analogamente, non può pensarsi che la tutela ambientale possa 
ricondursi tutta alla soft law, a dei buoni consigli, a una sorta di manuale di buona 
pratica progettuale (che è, in definitiva, l’idea che molti operatori hanno delle regole 
d’uso da mettere nei vincoli e nei piani paesaggistici), poiché il profilo del command 
and control non può mancare, se si vuole davvero che la funzione di tutela conservi 
un senso. Non v’è dubbio, parimenti, sulla necessità, oggi, di un diritto mite24; ma la 
convivenza dei principi, calata dal diritto costituzionale nella pratica amministrativa, 
non deve svuotare di senso gli scopi di tutela voluti dalla legge nella selezione e nella 
graduazione degli interessi coinvolti.  

La conclusione è nel senso che – probabilmente – il giusto è nel mezzo, nel 
senso che il metodo della tutela e quello dello sviluppo sostenibile del territorio (il 
vincolo e il piano) sono complementari e utilmente integrabili tra di loro. Ciò che, del 
resto, è la linea ispiratrice del lavoro di riassetto del codice del 2004-2006-2008. 

 
Paolo Carpentieri 

 
 

 

                                                 
23 C. Petrini ci ricorda (La Repubblica, 5 ottobre 2008) che “negli ultimi 15 anni, se si fa un confronto tra i censimenti 
agricoli del 1990 e del 2005, in Italia sono spariti più di 3 milioni di ettari di superfici libere da costruzioni e 
infrastrutture, un’area più grande del Lazio e dell’Abruzzo messi insieme”. Ciò nonostante, la priorità politica, di questo 
come di quel governo, è solo doing business, “impresa più facile”, etc. In realtà il problema della crescita non è quello 
di riempire con altri capannoni il poco terreno verde rimasto libero, ma quello di riempire di idee e di attività produttive 
i troppi capannoni vuoti e abbandonati che devastano il paesaggio italiano.  
24 G. Zagrebelsky, Il diritto mite, Torino, 1992. 


