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LA GESTIONE DEL PAESAGGIO ATTRAVERSO L’UTILIZZO DI SAPERI TECNICI E ATECNICI: RISVOLTI 

PRATICI E PROBLEMI APPLICATIVI 

 

Sommario: 1. Premessa: la conoscenza del paesaggio e la selezione delle informazioni 

nell’istruttoria procedimentale; 2. Definizione ed utilità conoscitiva del sapere atecnico nella 

gestione del paesaggio da un punto di vista extragiuridico; 3. La prospettiva del diritto 

internazionale secondo la Convenzione europea del paesaggio; 4. Riflessioni in ordine a due 

macro-problemi concernenti la conformità del Codice dei beni culturali alla Convenzione europea: 

la natura e la tipologia delle informazioni acquisite …… ; 5. (segue) …. e l’individuazione del 

momento di assunzione del sapere atecnico da parte della pubblica amministrazione competente; 

6. Rilievi conclusivi: ampliamento della partecipazione soggettiva nella gestione del paesaggio e 

possibile contrasto con i principi di semplificazione e di celerità del procedimento amministrativo 

di pianificazione. 

 

1. Premessa: la conoscenza del paesaggio e la selezione delle informazioni nell’istruttoria 

procedimentale. 

La conoscenza della realtà fattuale è considerata un requisito necessario per lo svolgimento delle 

attività dell’uomo. Per conoscenza deve intendersi l’autocoscienza del possesso di informazioni 

connesse tra di loro, le quali, prese singolarmente, possiedono un valore e un’utilità inferiori1. 

Conoscere, infatti, significa essere consapevoli dell’accadimento di fatti pregressi la cui unitaria 

comprensione genera esperienza. L’esperienza, di regola, consente il miglioramento dell’esistenza, 

evitando la ripetizione di errori già commessi. In particolare, la conoscenza del paesaggio permette 

di apprendere i contenuti di una delle componenti fondamentali del patrimonio culturale e 

naturale italiano, facendo emergere le interrelazioni umane ed ecologiche che hanno 

caratterizzato uno specifico territorio. 

Nonostante la rilevanza e la centralità della conoscenza, tuttavia, il tema dell’attività conoscitiva 

della pubblica amministrazione, a prescindere dal settore paesaggistico, è stato spesso trascurato 

in dottrina o quantomeno esaminato soltanto da pochi punti di vista2. In questo scenario, il dato 

che accomuna le esigue riflessioni degli interpreti è senza dubbio rappresentato dal fatto che il 

tema della conoscenza pubblica sia stato affrontato nella prospettiva della decisione pubblica, 

ossia in un’ottica strumentale e funzionale all’esercizio del potere amministrativo decisorio.  

                                                           
1
 Sulla definizione di conoscenza e sui suoi contenuti si rinvia all’opera monografica di N. Vassallo, Teoria della 

conoscenza, Bari, Laterza, 2003. 
2
 Si esprime nei termini di “limitatezza numerica delle riflessioni sull’attività conoscitiva” E. Carloni, Le verità 

amministrative. L’attività conoscitiva pubblica tra procedimento e processo, Milano, Giuffrè, 2011, 67. 
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Sotto questo profilo, l’indagine del fenomeno conoscitivo si è incentrata sulla istruttoria 

procedimentale, tradizionalmente considerata come fase procedurale avente valore (puramente3) 

interno e strumentale rispetto al momento decisorio4. L’istruttoria, invero, rappresenta quella fase 

procedimentale all’interno della quale vengono svolte tutte le attività preparatorie della decisione, 

finalizzate all’indagine e all’acquisizione dei dati giuridici e fattuali5 necessari per svolgere un 

rigoroso e adeguato accertamento della situazione concreta. 

La decisione amministrativa, pertanto, deve essere preceduta da un’adeguata attività conoscitiva 

e da un idoneo accertamento dei fatti, il cui apprezzamento si colloca nella dimensione soggettiva 

di colui che deve provvedere alla valutazione6. Il carattere soggettivo dell’interpretazione riguarda 

sia l’acclaramento del fenomeno fattuale sia la determinazione dell’interesse pubblico7. 

Sotto questo profilo, parte della dottrina8 ha qualificato la conoscenza pubblica acquisita tramite 

l’esercizio della discrezionalità tecnica come un “processo di approssimazione alla verità”9, che 

consente di assumere una scelta “giusta” soltanto per il caso specifico oggetto di attenzione, ma 

non per tutti gli altri casi simili o affini10, sottolineando la relatività e non univocità del legame 

fatto- giudizio- interesse pubblico. 

Nel procedimento di pianificazione paesaggistica, invero, il fatto oggetto di ricognizione è 

individuato nel territorio regionale e il giudizio amministrativo sui caratteri paesaggistici appare, 

da un lato, eterogeneo in ragione delle peculiarità naturali di tale bene e, dall’altro lato, non 

assoluto in considerazione delle specifiche competenze tecniche delle pubbliche amministrazioni 

competenti alla tutela del paesaggio. In particolare, il momento di conoscenza sistematica del 

paesaggio, previsto dagli artt. 135 e 143, comma 1, del Codice dei beni culturali, articolandosi nello 

studio del territorio mediante l’analisi delle sue caratteristiche paesaggistiche e la ricognizione dei 

                                                           
3
 In tal senso, F. Levi, L’attività conoscitiva della pubblica amministrazione, Torino, 1967, 144. 

4
 Nel senso che le informazioni raccolte dalla pubblica amministrazione competente “esaurivano, di regola, la loro 

funzione con l’emanazione del provvedimento”: l’espressione appartiene a R. Perez, L’istruzione nel procedimento 
amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1966, 623. 
5
 Per approfondimenti sull’istruttoria, oltre ai contributi già citati di F. Levi e R. Perez, si rinvia ai seguenti scritti: E. 

Cardi, La manifestazione di interessi nei procedimenti amministrativi, vol. I, Lo schema teorico e le qualificazioni, 
Rimini, 1983; M.T. Serra, Contributo ad uno studio sulla istruttoria nel procedimento amministrativo, Milano, 1991; 
B.E. Tonoletti, L’accertamento amministrativo, Padova, 2001; A. Sandulli, Il procedimento, in S. Cassese (a cura di), 
Trattato di diritto amministrativo, Milano, 2003, parte generale, vol. II, 964 ss.. Con l’espletamento di tale fase si 
devono superare i dubbi relativi alla situazione in merito alla quale si deve decidere, giungendo ad “uno stadio 
terminale di chiarezza e certezza” del fatto (così, M.T. Serra, Contributo ad uno studio sulla istruttoria nel 
procedimento amministrativo, cit., 43) e, quindi, decidendo in modo effettivo, cioè imparziale (sulle connessioni con il 
principio di imparzialità, si rinvia a U. Allegretti, L’imparzialità amministrativa, Padova, 1965, 234). 
6
 Sul punto, si rinvia a A. Romeo, L’impugnabilità degli atti amministrativi, Napoli, 2008, 307-308. 

7
 Secondo F. Levi, L’attività conoscitiva della pubblica amministrazione, cit., 262 ss., la rilevanza della definizione 

dell’interesse pubblico anche nella fase istruttoria deriva dalla stretta connessione tra conoscenza e decisione, in 
quanto la prima attività è strumentale alla seconda per il completamento del procedimento amministrativo. 
8
 Si rinvia alle riflessioni di A. Giusti, Contributo allo studio di un concetto giuridico ancora indeterminato: la 

discrezionalità tecnica della pubblica amministrazione, Napoli, 2007. Sul tema, si segnalano anche i contributi meno 
recenti di D. De Pretis, Valutazione amministrativa e discrezionalità tecnica, Padova, 1995 e C. Marzuoli, Potere 
amministrativo e valutazioni tecniche, Milano, 1985, 9 ss.. 
9
 Così, E. Carloni, Le verità amministrative. L’attività conoscitiva pubblica tra procedimento e processo, cit., 83-84. 

10
 Vedi, in particolare, M.S. Giannini, Diritto amministrativo, vol. II, Milano, 1993, 177. 
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beni vincolati in esso ricompresi, appare connotato da valutazioni e giudizi prettamente 

“soggettivi” perché “condizionati dalla cultura del soggetto pianificatore”11. 

Inoltre, l’individuazione dell’ambito paesaggistico e la determinazione dei relativi obiettivi di 

qualità rappresentano anch’esse attività amministrative soggettive, non inquadrabili a priori in 

schemi e modelli generali, stante la diversità ecologica del territorio regionale e, soprattutto, la 

mutevole percezione dell’identità nazionale, rimessa “all’opera dei soli politici o dei soli tecnici, o 

di entrambi”12 ovvero al sentimento della società civile13. 

La selezione delle informazioni necessarie per la cura del paesaggio diviene, pertanto, attività 

pienamente discrezionale, svolta nella fase istruttoria dalle Commissioni di esperti incaricate dallo 

Stato e dalla Regione che ha richiesto l’elaborazione del piano paesaggistico. Tale attività non può 

essere resa oggettiva e rispondente a criteri ermeneutici unitari, ma, al contrario, può subire 

variazioni e modifiche di contenuti sia in relazione alla specifica Regione che decide di elaborare il 

piano sia in ragione della eventuale sostituzione, nel corso dell’istruttoria procedimentale, dei 

soggetti esperti incaricati di fornire i giudizi tecnici richiesti. 

Se la modalità di selezione delle informazioni è attività incerta, perché dipendente dalla scelta 

dell’organo pubblico competente alla fase istruttoria, ciò che, invece, appare sicura è l’importanza 

del sapere tecnico, ossia della conoscenza specialistica che si esprime in valutazioni tecniche della 

pubblica amministrazione competente alla tutela del patrimonio culturale. Tale valore costituisce 

un dato indiscutibile, ben delineato dal Codice dei beni culturali14. 

L’utilità conoscitiva del sapere tecnico del soggetto privato appartenente alla comunità locale è, 

invece, sottolineata dalla Convenzione europea del paesaggio15 e dalle sue Linee guida. 

Quest’ultime, in particolare, riconoscono la centralità della conoscenza morfologica, economica, 

archeologica, storica, culturale e naturale del paesaggio e ne promuovono ampia diffusione e 

accessibilità, assicurandola a tutti i cittadini16. Gli Stati che hanno ratificato la Convenzione 

                                                           
11

 L’espressione appartiene a S. Amorosino, Artt. 143-144-145,  in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e 
del paesaggio, Milano, Giuffrè, 2012, 1105. 
12

 Così, C. Marzuoli, Le modifiche al Codice dei beni culturali e del paesaggio dopo i decreti legislativi 62 e 63 del 2008, 
in Aedon, 2008, n. 3. 
13

 Sull’argomento si rinvia a G. Sciullo, Il paesaggio fra la Convenzione e il Codice, in Riv. giur. urb., 2009, 1-2, 44 ss.. 
14

 In particolare, l’art. 3 del Codice nazionale, rubricato “Tutela del patrimonio culturale”, stabilisce che non possa 
esservi tutela senza un’adeguata attività conoscitiva diretta ad individuare i beni e a garantirne la protezione e la 
conservazione. “Il momento conoscitivo si esprime in valutazioni dell’amministrazione preposta alla tutela in ordine 
alla individuazione, protezione e conservazione dei beni del patrimonio culturale, che individuano quella sfera 
riservata all’amministrazione che va sotto il nome di discrezionalità tecnica” (così, G. De Giorgi Cezzi, Art. 3, in M.A. 
Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., 40). Alla suddetta norma si deve aggiungere l’art. 
131, commi 5 e 6, che prevede l’obbligo per le pubbliche amministrazioni competenti alla valorizzazione del paesaggio 
di promuovere e sostenere apposite attività di conoscenza ed informazione, nel rispetto delle esigenze di tutela, le 
quali siano informate ai principi di uso consapevole del territorio, di salvaguardia delle caratteristiche paesaggistiche e 
di realizzazione di nuovi valori paesaggistici integrati e coerenti, ma soprattutto rispondenti a criteri tecnici di qualità e 
sostenibilità (si rinvia a M. Immordino e M.C. Cavallaro, Art. 131, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice dei beni culturali e 
del paesaggio, cit., 983 ss.). 
15

 Si rinvia all’art. 6 della Convenzione europea, rubricato “Misure specifiche”, in materia di formazione di appositi 
specialisti nel settore della conoscenza e dell’intervento sui paesaggi. 
16

 Recommendations CM/Rec (2008)3, Part. I- I.1, B e C. 
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europea, infatti, sono obbligati ad organizzare percorsi di formazione paesaggistica caratterizzati 

dalla multidisciplinarietà e dall’approfondimento di tematiche specialistiche affini, quali, ad 

esempio, lo sviluppo sostenibile  e la promozione delle energie rinnovabili17. 

 

2. Definizione ed utilità conoscitiva del sapere atecnico nella gestione del paesaggio da un punto di 

vista extragiuridico. 

Per quanto concerne la rilevanza del sapere atecnico nella gestione del paesaggio, occorre 

precisare che deve intendersi per tale quell’informazione soggettiva, di carattere percettivo, che 

proviene dalla gente comune, non in possesso delle conoscenze specialistiche, la quale, tuttavia, 

può essere in grado di allargare la sfera conoscitiva della pubblica amministrazione competente 

nella salvaguardia del bene paesaggistico. 

Invero, da un punto di vista extragiuridico, prevalentemente etimologico e filosofico, per 

“conoscenza” deve intendersi la consapevolezza e la comprensione di fatti, verità o informazioni 

ottenute attraverso l'esperienza, l'apprendimento a posteriori oppure tramite l'introspezione a 

priori18. In un’ottica individualista, la conoscenza viene considerata come un processo 

essenzialmente critico, in cui la mente umana svolge un ruolo fortemente attivo. Essa si configura 

quando si intravede la capacità di connettere in maniera consapevole le informazioni provenienti 

dal mondo esterno. La conoscenza consapevole non è, dunque, una semplice raccolta di nozioni, 

ma implica un forte collegamento delle medesime19. 

La connessione delle informazioni provenienti dal mondo esterno segna il passaggio da una 

conoscenza (non consapevole) di tipo fattuale, basata sull’osservazione diretta dell’oggetto e, 

dunque, potenzialmente esposta ad errori di osservazione o di interpretazione, ad una di tipo 

inferenziale, fondata, invece, sul ragionamento a partire non da un'esperienza ma da un fatto o 

informazione acquisiti, oppure ancora da un'ulteriore conoscenza inferenziale, quale ad esempio 

potrebbe essere una teoria20.  

Se, dunque, sulla nozione di conoscenza pare esserci una uniformità di opinioni, è sulla natura e 

tipologia delle informazioni acquisite, invece, che nascono alcuni rilevanti problemi interpretativi. 

Secondo alcuni studiosi, infatti, i dati assunti dovrebbero essere logici e razionali, secondo un 

criterio di certezza oggettiva21; secondo altri, invece, occorrerebbe essere più cauti e 

maggiormente scettici sull’esistenza di una informazione vera o certa in modo assoluto.22 

                                                           
17

 Recommendations CM/Rec (2008)3, Part. II.2.3, C. 
18

 L'etimologia deriva dalla particella latina cum e il vocabolo greco antico gnòsis. Per approfondimenti, si rinvia ai 
seguenti contributi: N. Vassallo, Teoria della conoscenza, Laterza, cit.; A.P. Viola, Elementi di filosofia della conoscenza, 
Il Pozzo di Giacobbe, Trapani 2001; N. Abbagnano e A. Pagnini, Conoscenza, in N. Abbagnano, Dizionario di filosofia, 
Torino, 2001, 193 ss.; A. Levi, Studi di filosofia greca, a cura di V.E. Alfieri e M. Untersteiner, Laterza, Bari 1950. 
19

 Kant, Critica della ragione pura, Berlino, 1904, 289 ss. , con traduzione in italiano di Giorgio Colli, Torino 1957. 
20

 Per approfondimenti, si rinvia a G. Preti, Praxis ed empirismo (1957), Mondadori, 2007, 125 ss.. 
21

 Aristotele, ad esempio, giudicava erroneo il detto di Protagora secondo cui «l'uomo è misura di tutte le cose», 
proprio perché contraddittorio: se fosse vero ciò che ad ogni uomo appare certo, la conoscenza verrebbe svuotata del 
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Sotto quest’ultimo profilo, alcuni studi epistemologici hanno posto in discussione l’idea di una 

conoscenza vera, oggettiva e assoluta dei fenomeni, producendo effetti anche nell’ambito delle 

scienze giuridiche23. Seguendo questo approccio, l’idea di verità si smarrisce e i suoi contenuti 

diventano sempre più sbiaditi24, rimanendo confinati nell’abilità dialettica e di persuasione 

dell’interlocutore25.  

Se ogni tipo di informazione è formata dal collegamento tra l’oggetto fattuale e la sua percezione, 

ossia da una contestuale dimensione oggettiva e soggettiva26, ecco che, ad avviso del suddetto 

orientamento, occorrerebbe valorizzare il momento percettivo dell’individuo, ossia “l’idea di un 

giustificato e fondato affidamento su un fenomeno” reale27. In questa prospettiva, la percezione o 

il sentimento assumerebbero un ruolo primario nella costruzione dell’informazione conoscitiva28. 

Il concetto di verità oggettiva lascerebbe il posto ad un significato soggettivo di verità, da 

intendersi quale “credenza (soggettiva) corretta (perché adeguatamente giustificata)” del vero, 

                                                                                                                                                                                                 
suo significato razionale; conoscere significherebbe soltanto "percepire" o "sentire", indipendentemente da ogni 
criterio oggettivo (vedi Aristotele, Metafisica, 1062 b 14). Alcuni studi più recenti predicano l’esistenza di un concetto 
di verità nuovo e di diverso livello, comunque ancorato ai fatti della realtà e distante dalla logica del mero discorso 
persuasivo (vedi nota n. 25 del presente elaborato): in tal senso, N. Vassallo, Contro la verofobia: sulla necessità 
epistemologica della nozione di verità, in M.C. Amoretti e M. Marsonet (a cura di), Conoscenza e verità, Milano, 2007, 
17 ss. e F. Cavalla, La verità dimenticata, Padova, 1996. 
22

 Ad esempio, secondo G. Reale, Il dubbio di Pirrone. Ipotesi sullo scetticismo, Il Prato, Padova, 2009, occorre 
attribuire alla conoscenza una valenza etica, riconducendola essenzialmente al primato della riflessione individuale. 
Secondo Socrate ogni conoscenza è vana se non è ricondotta alla propria autocoscienza, a quella voce dell'anima 
dotata di consapevolezza, in grado di esaminare criticamente e smascherare il falso sapere dei sofisti, le nozioni 
"irriflesse" di coloro che si credono sapienti, ma in realtà non lo sono. La vera sapienza nasce dunque dal conoscere se 
stessi; una tale conoscenza però non è insegnabile, né trasmissibile a parole, perché non è una tecnica (vedi G. Reale, 
Il pensiero antico, Vita e Pensiero, 2001, 83). Secondo Platone, occorre rivalutare l’esperienza sensibile, laddove i sensi 
servono a risvegliare in noi il ricordo delle idee, ossia di quelle forme universali con cui è stato plasmato il mondo, e ci 
permettono di conoscerlo. Conoscere significa dunque ricordare: la conoscenza è un processo di reminiscenza di un 
sapere che giace già all'interno della nostra anima, ed è perciò "innato". 
23

 L’impossibilità dell’assunzione di una conoscenza totalmente vera è stata evidenziata da L. Wittegenstein, 
Osservazioni sopra i fondamenti della matematica, trad. it., Torino, 1971. Nel campo delle scienze giuridiche, invece, si 
segnala A. Orsi Battaglini, Libertà, legalità, mercato. Profili comparatistici del diritto della scienza, in Scritti per Mario 
Nigro, Milano, 1991, vol. I, 441-443. 
24

 Secondo N. Cusumano, Le prove nel discorso storico: riflessioni a margine, in V. Andò e G. Nicolaci, Processo alla 
prova. Modelli e pratiche di verifica dei saperi, Roma, 2007, 220, l’idea di verità ha risentito di una “ubriacatura 
postmoderna”, facendo riferimento con tale espressione a quell’approccio critico rivolto ad eliminare il concetto di 
conoscenza oggettiva, fondato sui canoni di verità, obiettività e stabilità delle informazioni, il quale, però, non è stato 
in grado, dopo la decostruzione, di “porre le basi per una rifondazione epistemologica” (così, E. Carloni, Le verità 
amministrative. L’attività conoscitiva pubblica tra procedimento e processo, cit., 20). Sull’argomento si rinvia anche al 
contributo di G. Vattimo, Addio alla verità, Roma, 2009. 
25

 Un’informazione è vera se l’interlocutore ha il potere di persuadere l’uditore della verità del suo contenuto (in tal 
senso, si rinvia a R. Rorty, Scritti filosofici I, Roma-Bari, 1994, 119 e a N. Goodman, Vedere e costruire il mondo, trad. 
it., Roma-Bari, 1988). Sull’idea di verità come gioco linguistico, si rimanda a R. Dworkin, La giustizia in toga, trad. it., 
Roma-Bari, 2010, 67. 
26

 In relazione all’idea della conoscenza formata dagli elementi complementari dell’oggettivo e del soggettivo, si veda 
F. Shelling, Sistema dell’idealismo trascendentale, trad. it., Milano, 2006. 
27

 Così, E. Carloni, Le verità amministrative. L’attività conoscitiva pubblica tra procedimento e processo, cit., 25. 
28

 Sul potere creativo dell’elemento soggettivo, si rimanda a J.G. Fichte, Fondamenti dell’intera dottrina della scienza, 
in A. Tilgher (a cura di), La dottrina della scienza, revisione di F. Costa, Bari, 1971. 
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“ma che in termini assoluti non coincide con la conoscenza come intima comprensione della reale 

essenza (della verità oggettiva) di un fenomeno”29. 

Pertanto, una parte dell’approccio filosofico non esclude a priori la significatività di qualsiasi 

informazione recepita dalla pubblica amministrazione, ma, al contrario, ne incentiva l’assunzione 

al fine di delineare un quadro d’azione maggiormente completo: spetterà, infatti, all’organo 

pubblico decisorio il compito di distinguere i dati utili da quelli inutili. Ma il giudizio sull’utilità o 

meno dell’informazione conoscitiva dovrà avvenire successivamente rispetto a quello relativo 

all’acquisizione preliminare della stessa e non potrà precluderne il compimento. 

 

3. La prospettiva del diritto internazionale secondo la Convenzione europea del paesaggio. 

Se da un punto di vista etimologico e filosofico il sapere atecnico può catalogarsi come 

informazione conoscitiva, la stessa considerazione potrebbe valere anche nell’ambito del diritto, in 

particolar modo seguendo la prospettiva della Convenzione europea del paesaggio30. 

In proposito, la Convenzione sembra alludere alla rilevanza di qualunque informazione e, quindi, 

anche del sapere atecnico in tutte quelle disposizioni normative finalizzate all’ampliamento della 

conoscenza paesaggistica tramite la partecipazione delle popolazioni locali.  

In primo luogo, la definizione di paesaggio quale “determinata parte di territorio, così com’è 

percepita dalle popolazioni” (art. 1, lett. a)) sottolinea la significatività delle percezioni soggettive 

degli individui31, considerato che “il paesaggio coopera all’elaborazione delle culture locali” ed è 

“in ogni luogo un elemento importante della qualità della vita” di tutti i popoli attualmente 

esistenti32.  

Il paesaggio, quindi, assume valore giuridico in quanto si pone in stretta correlazione con le 

popolazioni locali, rappresentandone il contesto di vita, ma soprattutto il loro specifico patrimonio 

culturale e naturale, cioè la loro “unica” identità (art. 5, lett. a)). Per questo motivo, chi può 

trasformarlo in maniera consapevole è soltanto la comunità che lo abita, che lo conosce in tutte le 

                                                           
29

 L’espressione appartiene a E. Carloni, Le verità amministrative. L’attività conoscitiva pubblica tra procedimento e 
processo, cit., 26. 
30

 La Convenzione europea del paesaggio è atto di natura internazionale, adottata dal Consiglio d’Europa il 19 luglio 
2000 e sottoscritta a Firenze il 20 ottobre dello stesso anno. E’ stata ratificata dall’Italia con la legge 9 gennaio 2006, n. 
14. Per approfondimenti generali sulla Convenzione europea, si rinvia a G.F. Cartei (a cura di), Convenzione europea 
del paesaggio e governo del territorio, Bologna, Il Mulino, 2007. 
31

 Il concetto di paesaggio, pertanto, è strettamente connesso con una valutazione soggettiva storicistica, nel senso di 
giudizio formulato dall’uomo in un preciso contesto storico, che permette di individuare il bene da tutelare e 
valorizzare. In sostanza, si è acquisita la consapevolezza del fatto che la salvaguardia di determinati beni non dipende 
da criteri oggettivi e assoluti, ma deriva dalle opinioni delle collettività di riferimento. 
32

 Le considerazioni introduttive delle “Guidelines for the implementation of the European Landscape Convention” 
(Recommendation CM/Rec (2008)3 of the Committee of Ministers to member states, adopted by the Committee of 
Ministers on 6 February 2008 at the 1017th meeting of the Ministers’ Deputies), infatti, affermano che “the landscape 
is an important part of the quality of life for people everywhere: both in urban areas and in the countryside, in 
degraded areas and in areas of high quality, in areas recognised as being of outstanding beauty and in everyday 
areas”. 
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sue parti e che, soprattutto, si riconosce nelle sue manifestazioni33; chi può cambiarlo 

razionalmente è soltanto la collettività locale che, considerandolo “un elemento chiave del 

benessere individuale e sociale” (Preambolo), si assume determinate responsabilità, nonché diritti, 

in ordine alla sua corretta salvaguardia, gestione e pianificazione. 

In secondo luogo, lo strumento per perseguire tale fine e, dunque, per consentire a tali soggetti di 

trasformare il paesaggio è senza dubbio rinvenibile nel coinvolgimento delle collettività locali nei 

processi di pianificazione, assicurando una loro corretta e proficua partecipazione. Più in 

particolare, la partecipazione adempie, da un lato, ad una funzione di garanzia e di 

corresponsabilizzazione dei cittadini, dall’altro consente alle autorità pubbliche di apprendere e di 

acquisire dati e contributi utili alla formazione di decisioni più consapevoli e meno controverse. 

La Convenzione, infatti, obbliga ogni Stato ad “avviare procedure di partecipazione del pubblico, 

delle autorità locali e regionali e degli altri soggetti coinvolti nella definizione e nella realizzazione 

delle politiche paesaggistiche” volte alla protezione, alla gestione, alla pianificazione dei paesaggi 

(art. 5, lett. c)).  

Secondo le “Guidelines del 2008”, tale forma di partecipazione implicherebbe “two-way 

communication from experts and scientists to the population and vice versa”, perché “the 

population possesses empirical knowledge (local and naturalistic knowledge) that may be useful in 

completing and contextualising specialist knowledge”34. L’ingresso delle popolazioni locali nelle 

politiche sul paesaggio, sempre secondo le Linee guida per l’attuazione della Convenzione, 

influisce sul concetto stesso di paesaggio, che assume la connotazione di “an exercise in 

democracy whereby differences are accepted, common characteristics found and operational 

compromises eventually reached; these represent an alternative to the drawing up by experts of 

hierarchical classifications of landscape qualities”35. 

In terzo luogo, la Convenzione, nello stabilire le attività preliminari alla pianificazione del 

paesaggio, fa riferimento alla ricognizione del territorio da raggiungere tramite specifiche misure 

di sensibilizzazione, formazione ed educazione dei cittadini sulle tematiche paesaggistiche (art. 6 

A, B, C)36.  

La sensibilizzazione mira ad innalzare il livello di attenzione della società civile e delle autorità 

pubbliche al valore dei paesaggi, al loro ruolo e alla loro trasformazione. La formazione e 

l’educazione, invece, puntano ad ampliare le conoscenze di soggetti specialisti negli interventi sul 

paesaggio attraverso programmi pluridisciplinari ed insegnamenti scolastici e universitari inerenti i 

temi della salvaguardia, della gestione e della pianificazione del territorio. 

                                                           
33

 Si esprime nei termini di “un processo di condivisione sociale incentrato su una dimensione identitaria strettamente 
locale” G.F. Cartei, Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 2013, n. 3, 723. 
34

 Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. II.2.3 (Participation). 
35

 Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. II.2.3 (Participation). 
36

 Per approfondimenti ulteriori sul tema della sensibilizzazione dei cittadini, si rinvia a R. Gambino, Il ruolo della 
pianificazione territoriale nell’attuazione della Convenzione, in G.F. Cartei (a cura di), La Convenzione europea del 
paesaggio e governo del territorio, cit., 125. 
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Ma ciò che deve essere posto in risalto è senza dubbio il contenuto dell’art. 6 C, comma 1, lett. b), 

secondo cui per poter avere una migliore conoscenza paesaggistica occorrerebbe tenere conto dei 

valori specifici che le popolazioni locali, dopo aver individuato i paesaggi, attribuiscono loro 

direttamente tramite valutazioni soggettive e personali. La percezione, dunque, delle comunità 

locali sembra costituire un requisito imprescindibile per tutelare e valorizzare il territorio, nonché 

per fissare i c.d. obiettivi di qualità paesaggistica, intendendo con questa espressione il 

raggiungimento di precisi target di qualità contenutistica dei paesaggi locali.  

La “previa consultazione pubblica”37 diventa, pertanto, un elemento fondamentale nella cura del 

paesaggio, da attivare e implementare in tutto il procedimento amministrativo di pianificazione 

secondo la prospettiva della “partecipazione democratica”38: preliminarmente, nella fase di 

individuazione e valutazione del bene paesaggistico; successivamente, nel momento di 

determinazione degli obiettivi di qualità paesaggistica. 

 

4. Riflessioni in ordine a due macro-problemi concernenti la conformità del Codice dei beni culturali 

alla Convenzione europea: la natura e la tipologia delle informazioni acquisite …… . 

Come si è potuto constatare, sia il pensiero extragiuridico sia i contenuti della Convenzione 

europea del paesaggio sembrano optare per l’inclusione di qualunque informazione all’interno 

della sfera conoscitiva della pubblica amministrazione competente nella gestione del paesaggio. Si 

deve segnalare, tuttavia, che il Codice dei beni culturali pare, invece, adottare un’impostazione 

differente rispetto a quella espressa dal predetto atto internazionale, testimoniando 

un’eterogenea prospettiva di oggetto e di metodi39. 

                                                           
37

 La suddetta espressione è contenuta nell’art. 6 D della Convenzione europea del paesaggio. 
38

 Per approfondimenti, si rinvia a U. Allegretti, Procedura, procedimento, processo. Un’ottica di democrazia 
partecipativa, in Dir. amm., 2007, n. 4, 779 ss.. 
39

 In primo luogo, sarebbe differente la nozione di paesaggio, che nella Convenzione europea concerne l’intero 
territorio (art. 2), mentre nel Codice dei beni culturali è limitata al territorio espressivo di valori culturali e identitari di 
rilievo nazionale, ai sensi dell’art. 131 (si rinvia a G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione 
europea: un raffronto, in Aedon, 2008, n. 3). Secondariamente, sarebbe diverso anche il metodo partecipativo e il 
sistema di competenze e funzioni amministrative, che nel testo normativo internazionale assumono contorni definitori 
più ampi, mentre nel Codice nazionale viene preferita un’impostazione gerarchica e statalista. Parte della dottrina ha 
rilevato che “non si può non rilevare la sostanziale mancanza nel Codice di ogni riferimento alle percezioni e alle 
attese delle popolazioni e degli altri soggetti interessati, ed alla partecipazione della società civile nelle fasi cruciali del 
riconoscimento dei valori paesaggistici, della definizione degli obiettivi di qualità e di definizione e realizzazione delle 
politiche del paesaggio. Rischia così di smarrirsi proprio quella dimensione sociale del paesaggio che costituisce il 
fondamento principale della svolta politico-culturale impressa dalla Convenzione europea” (così, R. Gambino, Il ruolo 
della pianificazione territoriale nell’attuazione della Convenzione, cit., 133) e che nella Convenzione europea 
“l’autonomia locale è intesa non quale mero decentramento, ma quale capacità di scelta degli enti territoriali di 
individuare gli obiettivi delle proprie azioni e di elaborare un autonomo indirizzo politico-amministrativo con riguardo 
alle esigenze espresse dalle collettività di riferimento” (così, G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e 
Convenzione europea: un raffronto, cit., 8). Collettività locali che paiono assumere non “il ruolo di semplici 
comprimari”, ma una posizione assai più importante nelle politiche di pianificazione del paesaggio (sul punto, si veda 
D. Sorace, Paesaggio e paesaggi della Convenzione europea, in Convenzione europea del paesaggio e governo del 
territorio, cit., 21). 
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Basti pensare, infatti, che il Codice, con riferimento al procedimento di pianificazione 

paesaggistica, attribuisce un ruolo di primo piano allo Stato e alle Regioni, mentre subordina il 

coinvolgimento delle autonomie locali e della società civile alla esclusiva discrezionalità degli Enti 

regionali , da esternarsi tramite apposite leggi40. Il che equivale a voler dire che l’apporto 

conoscitivo, tecnico e atecnico, proveniente dagli Enti e dalle popolazioni locali sembra godere di 

una minore considerazione e di una inferiore valenza rispetto a quello derivante dall’azione 

amministrativa statale e regionale. 

Questa eterogenea prospettiva pone dei problemi di conformità tra il testo normativo nazionale e 

quello sovranazionale, i quali, ai sensi dell’art. 132 del Codice dei beni culturali41 e dell’art. 117, 

comma 1, della Costituzione, dovrebbero essere risolti optando per la piena applicazione della 

Convenzione europea. 

Come precisano le sentenze della Corte costituzionale, 24 ottobre 2007, n. 348 e 349, anche se 

con riferimento alle norme della CEDU, “la norma nazionale incompatibile con la norma della 

CEDU e dunque con gli obblighi internazionali di cui all’art. 117, primo comma, viola per ciò stesso 

tale parametro costituzionale” e rende necessario l’intervento interpretativo del Supremo giudice 

delle leggi, finalizzato alla disapplicazione delle norme contrastanti con la disciplina 

sovranazionale.  

Potrebbe profilarsi, dunque, una questione di illegittimità costituzionale qualora la disciplina del 

Codice contrasti con le norme della Convenzione europea, in ragione del fatto che, da un lato, si 

discute di norme contenute in una ordinaria convenzione internazionale, ratificata dall’Italia e 

attualmente in vigore; dall’altro lato, il suddetto contrasto comporterebbe l’automatica violazione 

di due norme appartenenti ad un'altra convenzione internazionale, ossia gli artt. 18 e 3142 della 

Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati, laddove la prima è volta ad impedire ai legislatori 

nazionali di privare i trattati internazionali del loro oggetto e del loro scopo, mentre la seconda 

aspira a dettare criteri generali di interpretazione di tali documenti internazionali. 

Peraltro, la prevalenza della Convenzione europea e, quindi, della tesi del pluralismo soggettivo 

amministrativo completo nella cura del paesaggio potrebbe essere sostenuta anche dal combinato 

                                                           
40

 L’art. 144 del Codice, rubricato “Pubblicità e partecipazione”, si inserisce all’interno di quelle disposizioni normative 
(tra le quali possono annoverarsi gli artt. 135 e 143) che sottolineano l’impronta marcatamente statalista e 
regionalista del procedimento di pianificazione paesaggistica. 
41

 L’art. 132 del Codice stabilisce, infatti, che “la Repubblica si conforma agli obblighi ed ai principi di cooperazione tra 
gli Stati fissati dalle convenzioni internazionali in materia di conservazione e valorizzazione del paesaggio. La 
ripartizione delle competenze in materia di paesaggio è stabilita in conformità ai principi costituzionali, anche con 
riguardo all’applicazione della Convenzione europea sul paesaggio, adottata a Firenze il 20 ottobre 2000, e delle 
relative norme di ratifica ed esecuzione” (per un commento della disposizione, si rimanda a M. Starita e G. Bottino (a 
cura di), Art. 132, in M.A. Sandulli, Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., 995 ss.). 
42

 Per il contenuto dell’art. 18, si veda M. Starita, Art. 132,  cit., 998; per l’approfondimento relativo all’art. 31, invece, 
si veda G.F. Cartei, Codice dei beni culturali e del paesaggio e Convenzione europea: un raffronto, cit., 9-10. 
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disposto degli artt. 5 e 9 della Costituzione43 e dalla presenza di ulteriori norme di significato 

affine44.  

 

5. (segue) …. e l’individuazione del momento di acquisizione del sapere atecnico da parte della 

pubblica amministrazione competente. 

Se si decide di seguire l’impostazione della Convenzione europea relativa all’aumento del numero 

degli individui da coinvolgere nella gestione del paesaggio, occorre allora individuare all’interno 

del procedimento di pianificazione paesaggistica il momento di acquisizione delle informazioni 

atecniche (ma il ragionamento potrebbe essere esteso anche alle conoscenze tecniche), al fine di 

rendere il suddetto procedimento realmente partecipato. 

In effetti, ad un’analisi superficiale potrebbe sembrare che sia sufficiente aumentare la quantità 

dei soggetti (persone fisiche o giuridiche) che partecipano al procedimento di pianificazione, 

indipendentemente dalla valutazione dell’efficacia del tempo di acquisizione delle informazioni in 

loro possesso. In realtà, l’individuazione del momento di ricezione della conoscenza diventa un 

fattore primario nella produzione di risultati effettivamente utili. 

Secondo la Convenzione europea l’assunzione del sapere dovrebbe avvenire in via preventiva, 

nella fase di definizione delle politiche paesaggistiche45. Infatti, per poter agire sul paesaggio 

bisogna prima conoscerlo in tutti i suoi aspetti e il sapere completo può derivare soltanto dalla 

fusione tra la “empirical knowledge” e la “specialist knowledge”46, ossia tra le informazioni della 

società civile e quelle degli esperti. Ne discende che le informazioni provenienti dalle popolazioni 

locali devono essere prese in considerazione dagli esperti, accettando punti di vista differenti, 

secondo la logica del compromesso democratico47. 

Secondo il Codice dei beni culturali, invece, la partecipazione delle autonomie locali sarebbe 

obbligatoria soltanto nelle fasi di conformazione-adeguamento degli strumenti di pianificazione 
                                                           
43

 La tutela paesaggistica viene affidata alla Repubblica, ossia allo Stato e a tutti gli enti territoriali. Il soggetto del 
precetto costituzionale, dunque, è tendenzialmente considerato “l’intero pubblico apparato”  o “lo Stato ordinamento 
in tutte le sue possibili articolazioni”. In tal senso, si richiama Corte Cost., 28 luglio 1988, n. 921. In dottrina, si segnala 
F. Merusi, Art. 9, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione, Principi fondamentali (art. 1-12), Zanichelli, 
Bologna-Roma, 1975, 438. 
44

 Invero, la maggior parte delle norme della Carta costituzionale tende ad avvalorare un’idea del predetto tipo, 
incentrata sul coinvolgimento e sulla leale collaborazione dei soggetti della Repubblica: a cominciare dagli artt. 114 e 
117 per arrivare agli artt. 118, 119 e 120. I principi di sussidiarietà, perequazione e leale collaborazione denotano, 
infatti, lo spirito e la filosofia di fondo della Costituzione italiana, finalizzata a coinvolgere tutti i soggetti pubblici della 
Repubblica nell’esercizio delle funzioni amministrative. 
45

 Art. 5, lett. c), Convenzione europea del paesaggio. Secondo le Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. II.2.3 
(Participation), “it is particularly important that participation take place at all stages of implementation, from the 
initial knowledge phase through to the implementation of agreed actions, that is in the execution of projects in which 
all relevant stakeholders have participated”. 
46

 Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. II.2.3 (Participation). 
47

 Si rinvia a Recommendations CM/Rec (2008)3 , Part. II.2.3 (Participation), secondo cui “the concept of landscape 
proposed by the convention implies an exercise in democracy whereby differences are accepted, common 
characteristics found and operational compromises eventually reached; these represent an alternative to the drawing 
up by experts of hierarchical classifications of landscape qualities”. 
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urbanistica (quindi, dopo l’approvazione del piano paesaggistico), mentre quella della società civile 

facoltativa nella fase intermedia tra l’adozione del piano paesaggistico e la sua approvazione, 

nonchè subordinata alla piena discrezionalità della Regione di riferimento48. 

Pertanto, il contrasto normativo è evidente. Tuttavia, alcune Regioni hanno cercato con le loro 

leggi di diminuire la distanza concettuale del Codice rispetto alla Convenzione, introducendo 

forme di coinvolgimento anticipato degli Enti locali e dei componenti della società civile.  

La Puglia, ad esempio, ha optato per l’adozione di metodi di decostruzione dei conflitti e 

l’attivazione di forme di governance allargata e di democrazia partecipativa, introducendo le 

nozioni di “produzione sociale del paesaggio” e di “gestione sociale del territorio”49. La Toscana ha 

emanato un’apposita legge sulla partecipazione (n. 46/2013), che costituisce uno strumento 

innovativo per incentivare la creazione di percorsi e processi partecipativi, valutare le possibili 

soluzioni attraverso il dialogo e il confronto, entro tempi definiti, nella fase preliminare che 

precede la vera e propria decisione50. L’attività del Piemonte si segnala, oltre che per la 

valorizzazione dello strumento degli accordi di copianificazione, finalizzato all’attuazione condivisa 

di progetti e programmi strategici di interesse regionale51, anche per la costituzione degli 

ecomusei, ossia di precisi “strumenti culturali di interesse generale e di utilità sociale orientati a 

uno sviluppo locale sostenibile, volti a recuperare, conservare, valorizzare e trasmettere il 

patrimonio identitario, culturale, sociale, ambientale, materiale e immateriale di un territorio 

omogeneo, attraverso la partecipazione delle comunità locali in tutte le loro componenti”52. 

                                                           
48

 Per un commento degli artt. 143 e 144 del Codice dei beni culturali, si rinvia a S. Amorosino, Artt. 143, 144, 145, in 
M.A. Sandulli, Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., 1098. 
49

 In particolare, la governance allargata è stata attuata attraverso l’espletamento di determinate azioni, quali quelle 
di copianificazione, verticale ( fra Regioni, Province e Comuni) e orizzontale (fra settori e assessorati della Regione) e la 
conclusione del “patto tra gli attori della trasformazione”. La democrazia partecipativa, invece, è stata attuata grazie 
ad una molteplicità di strumenti, in parte conosciuti ed in parte completamente nuovi, quali ad esempio le conferenze 
d’area, i progetti integrati di paesaggio sperimentali e attivati, il sito web interattivo ed, infine, il fenomeno dei c.d. 
ecomusei. 
50

 Tale legge prevede la costituzione di un’Autorità per la garanzia e la promozione della partecipazione (artt. 3-6) e la 
definizione di un dibattito pubblico (art. 7), obbligatorio per le opere pubbliche che superano una certa soglia e per le 
previsioni di localizzazione contenute in piani regionali in relazione ad opere pubbliche nazionali, che si svolge, “di 
norma, nelle fasi preliminari di elaborazione di un progetto, di un’opera o di un intervento”, quando “tutte le diverse 
opzioni sono ancora possibili”, o anche “in fasi successive ma comunque non oltre l’avvio della progettazione 
definitiva”. In ogni caso, come precisa l’art. 23 della legge, per quanto concerne gli atti di governo del territorio “la 
partecipazione al processo di formazione degli strumenti della pianificazione territoriale e degli atti di governo del 
territorio avviene secondo gli istituti ed i regolamenti attuativi previsti dalla legislazione regionale in materia di 
governo del territorio”. 
51

 Gli artt. 43 e 44 delle N.T.A. del piano piemontese consentono, infatti, alle Regioni, Città metropolitana e province di 
promuovere la stipula di accordi o intese tra Comuni e soggetti pubblici o privati interessati alla realizzazione e alla 
gestione di progetti inerenti l’implementazione della rete di connessione paesaggistica, il contenimento del consumo 
di suolo, la salvaguardia attiva dei paesaggi agrari e, più in generale, del patrimonio paesaggistico piemontese. 
52

 Art. 1, comma 2, della legge regionale 3 agosto 2018, n. 13 per il riconoscimento degli ecomusei in Piemonte. La 
partecipazione delle comunità locali è, peraltro, attuata dalla legge regionale 16 maggio 2016, n. 10, sulla cittadinanza 
umanitaria attiva, finalizzata alla piena realizzazione del principio di sussidiarietà orizzontale nelle attività relative al 
prendersi cura dei beni comuni quali il territorio, l'ambiente, la sicurezza, la legalità, l'istruzione, i servizi pubblici, le 
infrastrutture. Si segnala, infine, la legge regionale 1 agosto 2018, n. 11, in materia di cultura, che all’art. 4 stabilisce 
che “la Regione programma, indirizza e sostiene le attività culturali e dello spettacolo, la conservazione e la 
valorizzazione del patrimonio culturale materiale e immateriale, anche attraverso l'armonizzazione ed il 
coordinamento di risorse, programmi e progetti con i differenti livelli istituzionali, previa intesa o accordo. L'attività 
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Infine, anche il Friuli-Venezia Giulia, con le leggi n. 14/201353 e n. 27/201454, ha mostrato di 

dedicare particolare attenzione al tema della partecipazione, specialmente nei momenti 

dell’informazione e della consultazione, nonché, in seconda battuta, in quello della partecipazione 

decisionale , rivolti a tutti i Comuni, alle istituzioni del territorio e ai soggetti pubblici e privati 

portatori di interesse55. 

 

6. Rilievi conclusivi: ampliamento della partecipazione soggettiva nella gestione del paesaggio e 

possibile contrasto con i principi di semplificazione e di celerità del procedimento amministrativo di 

pianificazione. 

L’acquisizione del sapere atecnico e, più in generale, della conoscenza esterna alla pubblica 

amministrazione procedente all’interno delle fasi procedurali inerenti la pianificazione 

paesaggistica consentirebbe, da un lato, la realizzazione di una partecipazione più ampia (anche se 

non pienamente democratica56), ma, dall’altro lato, potrebbe risultare in contrasto con 

                                                                                                                                                                                                 
regionale tiene conto delle istanze emergenti dai territori ed è informata a criteri di sussidiarietà verticale e 
orizzontale e di trasparenza nell'utilizzo delle risorse”; all’art. 8, altresì, prevede che “la Giunta regionale, con propria 
deliberazione, al fine di garantire sistemi diffusi di partecipazione, istituisce uno o più tavoli della cultura, intesi come 
sede di consultazione e confronto territoriale o tematico, con i soggetti pubblici e privati, singoli, associati o loro 
rappresentanze, operanti nel comparto culturale”. 
53

 Ai sensi dell’art. 2, comma 3, della suddetta legge regionale, le amministrazioni pubbliche costituiscono i soggetti da 
coinvolgere nell’elaborazione del quadro conoscitivo rappresentativo dei valori identitari del territorio, ai quali 
consentire la ricezione di informazioni, documenti e contributi di natura paesaggistico-territoriale. Ai sensi del comma 
4 della medesima norma, la Regione ha la facoltà di attivare gli accordi con gli Enti locali, previa motivata richiesta, per 
lo svolgimento di attività finalizzate all’elaborazione del PPR per specifici ambiti territoriali. 
54

 Ai sensi dell’art. 3 della suddetta legge, “la Regione è autorizzata a concedere contributi per l’elaborazione di mappe 
di comunità, nell’ambito degli impegni di pianificazione paesaggistica partecipata di cui all’accordo previsto dall’art. 
57, comma 4, della legge regionale 23 febbraio 2007, n. 5, alle Comunità montane, […] e ai Comuni”. 
55

 Tale processo partecipativo ha permesso di realizzare un’analisi specifica dei dati, suddivisa in statistiche, sintesi 
qualitative e cartografie, da interpretare e rendere oggetto di una lettura integrata per ottenere una completa e 
profonda condivisione del valore paesaggistico (vedi Relazione generale al piano paesaggistico friulano, 4. Il processo 
partecipativo, 22 ss.). 
56

 La democrazia partecipativa, invero, si caratterizza per il fatto di rappresentare un’interazione tra società ed 
istituzioni e per il fatto di coinvolgere nell’assunzione della decisione finale anche cittadini comuni, senza specifiche 
qualità giuridiche e posizioni di interesse (vedi U. Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa. Esperienze e 
prospettive in Italia e in Europa, Firenze, Firenze University Press, 2010, 5 ss.). Questo aspetto ha portato la dottrina a 
fornire risposte negative, in considerazione di due argomentazioni: l’ampia estensione dei soggetti che avrebbero la 
facoltà di partecipare all’arena pubblica, cioè anche quelli non titolari di interessi giuridicamente rilevanti (si rinvia a R. 
Ferrara, La partecipazione al procedimento amministrativo: un profilo critico, in Dir. amm. 2017, 221);  l’esistenza di 
alcune criticità normative presenti nella legge n. 241/1990 (fra le quali si ricorda l’art. 13 sulla mancata previsione 
dell’istruttoria pubblica, della sottrazione alle regole sulla partecipazione dell’attività della pubblica amministrazione 
diretta all’emanazione di atti normativi, amministrativi generali e di pianificazione e programmazione (per 
approfondimenti sull’art. 13, si rinvia a M. Cocconi, La partecipazione all’attività amministrativa generale, Padova, 
Cedam, 2010). 
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l’applicazione dei principi di semplificazione e di celerità del procedimento amministrativo57, così 

come risultanti da alcune significative riforme del legislatore58. 

Invero, la realtà, e specialmente quella concernente le pubbliche amministrazioni, sta diventando 

sempre più complessa a causa delle interrelazioni emergenti tra fatti, interessi e bisogni della 

collettività di riferimento. Da un lato,  qualora si ampliasse la cerchia dei soggetti potenzialmente 

idonei a partecipare ai procedimenti amministrativi, la suddetta realtà diventerebbe ancor più 

problematica e, probabilmente, non sarebbe più agevole governarla, anche con l’aumento delle 

conoscenze tecniche e specialistiche in capo ai funzionari pubblici59. Dall’altro lato, qualora si 

moltiplicassero, oltre ai soggetti partecipanti, anche i centri decisionali, si avrebbe sicuramente un 

fattore di ricchezza aggiuntivo, ma l’attività decisoria sarebbe contestualmente depotenziata, 

perchè il potere decisionale verrebbe frantumato in piccole parti, interdipendenti tra loro, che 

richiedono piena condivisione di obiettivi e di strategie per salvaguardia del patrimonio culturale60. 

E’ altrettanto vero, però, che l’apporto conoscitivo dei cittadini comuni può e deve essere 

rivalutato, nel senso di apprezzare la vastità della conoscenza che, altrimenti, la pubblica 

amministrazione non sarebbe in grado di acquisire con le sue sole forze61. Secondo la prospettiva 

del diritto internazionale, il punto di vista del cittadino, seppur atecnico, contribuisce a delineare il 

concetto stesso di patrimonio culturale62.  

Non a caso la Convenzione europea del paesaggio, pur non soffermandosi sulle caratteristiche 

specifiche del processo di partecipazione, ha dimostrato comunque di prediligere l’opzione a 

                                                           
57

 Sul principio di celerità dell’azione amministrativa, collegato peraltro ai principi di non aggravamento del 
procedimento e di buon andamento, si rinvia a D. Vaiano, Il principio di tempestività dell’azione amministrativa, in M. 
Renna e F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2012, 477 ss.. 
58

 Tra le tante, si ricorda la legge 7 agosto 2015, n. 124 (c.d. legge Madia), che ha introdotto l’art. 17 bis all’interno 
della legge n. 241/1990, semplificando le regole relative al silenzio assenso interamministrativo e comportando in 
questo modo la dequotazione degli interessi sensibili rispetto a quelli ordinari. La tendenza del legislatore è quella di 
semplificare l’azione amministrativa inerente la cura del patrimonio paesaggistico e di ricondurre la discrezionalità 
nella sua salvaguardia soltanto alle Regioni e allo Stato, in linea con le previsioni del Codice dei beni culturali. 
59

 Di diverso avviso è U. Allegretti, Democrazia partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e in Europa, cit., 32, 
secondo cui la partecipazione, se ben organizzata e condotta, avvantaggerà l’assunzione della decisione finale, come 
avviene nei dibattiti pubblici francesi. 
60

 Sulla tendenza dell’ultimo periodo alla diminuzione dei centri decisionali e al conseguente ritorno al centralismo 
amministrativo, anche per una questione di riduzione della spesa pubblica, si rinvia ai seguenti autori: P. Aimo, 
Centralismo amministrativo e revisionismo storiografico, in Storia Amministrazione Costituzione, 2017, n. 25, 41 ss. e 
G. Gardini, Crisi e nuove forme di governo territoriale, in Istituzioni del Federalismo, 2015, n. 3, 533 ss.. 
61

 Secondo F. De Leonardis, Il principio di precauzione nell’amministrazione di rischio, Milano, Giuffrè, 2005, 193 ss., le 
pubbliche amministrazioni, grazie a questo bagaglio culturale aggiuntivo, possono valutare con maggiore profondità e 
competenza le diverse alternative di analisi e di progetto relative alle singole fattispecie oggetto di loro attenzione. 
62

 La Convenzione Unesco (Raccomandazione UNESCO 36/C/23 del 18 agosto 2011) e la Convenzione di Faro 
(Convenzione Quadro del Consiglio d’Europa sul valore del patrimonio culturale per la società, adottata dal Comitato 
dei Ministri del Consiglio d’Europa il 13 ottobre 2005, sottoscritta dall’Italia il 27 febbraio 2013 e ratificata il 10 ottobre 
2019) interpretano l’elemento culturale attraverso una valutazione soggettiva storicistica, all’interno della quale 
emerge un concetto di patrimonio culturale che va oltre la mera somma dei beni culturali, tradizionalmente intesi, 
comprendendo anche i “valori, le credenze, i saperi e le tradizioni, costantemente modificati dall’uomo in una 
prospettiva dinamica” ( così, C. Vitale, in L. Casini (a cura di), La globalizzazione dei beni culturali, Bologna, Il Mulino, 
2010, 175). 
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favore delle procedure di pianificazione maggiormente partecipate63, in quanto idonee a 

rafforzare i processi identitari delle collettività.  

Ma ampliare la partecipazione nei procedimenti di pianificazione paesaggistica, coinvolgendo 

soggetti esperti e non esperti provenienti dalla comunità locale, potrebbe comportare un sensibile 

aumento dei costi per la pubblica amministrazione, in quanto quest’ultima si troverebbe a dover 

gestire un procedimento amministrativo sempre più complesso sia nella quantità che nella qualità 

delle informazioni ricevute. 

Per tale ragione, se si opterà per la soluzione relativa all’ampliamento della partecipazione, sarà 

necessario l’espletamento di una preventiva analisi economica, finalizzata alla valutazione dei costi 

e dei benefici che tale soluzione potrà comportare a carico delle finanze pubbliche e, non 

secondariamente, a favore della società civile64. 

Occorrerà studiare i fondamenti logico-economici delle regole paesaggistiche volte 

all’ampliamento della partecipazione e giudicare, su basi qualitative e quantitative, i loro effetti, 

valutando l’efficacia, l’efficienza e l’economicità di tali disposizioni normative per attuare politiche 

pubbliche di reale salvaguardia del paesaggio. In sostanza, sarà necessario esaminare il costo 

sociale e il livello di “benessere pubblico-privato” prodotti dall’introduzione della norma 

paesaggistica all’interno del nostro ordinamento. 

Ma ancor prima il legislatore dovrà stabilire gli obiettivi collettivi che si intendono effettivamente 

perseguire, la direzione da intraprendere per tutelare al meglio il paesaggio, decidendo se 

rispettare obblighi di natura internazionale ex art. 117 Cost., seguendo la filosofia della 

Convenzione europea, ovvero se mantenere integro l’attuale sistema partecipativo prescritto dal 

Codice dei beni culturali. 

In gergo tecnico, sarà necessario svolgere un’analisi sul difetto di allocazione dei diritti di 

partecipazione al procedimento amministrativo e rimodulare l’assegnazione degli stessi in base al 

criterio della prossimità territoriale, di stampo europeo. Se i “costi di transazione”65 relativi a tale 

scelta diminuiranno rispetto a quelli già presenti, allora si avrà la conferma della giustezza delle 

finalità espresse dalla Convenzione europea; in caso contrario, bisognerà trovare nuove soluzioni 

per eliminare o, quantomeno, ridurre gli ostacoli, materiali e giuridici, al coinvolgimento della 

società civile nella salvaguardia del paesaggio e, conseguentemente, nella cura attiva di tale bene 

primario da parte della comunità locale. 
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 Sul punto, si rimanda a G.F. Cartei, Due normative a contrasto: Convenzione europea del paesaggio e Codice italiano 
dei beni culturali, in U. Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e in Europa, 
cit., 337 ss..  
64

 Per approfondimenti sull’analisi economica del diritto pubblico, si rinvia a G. Napolitano e M. Abrescia, Analisi 
economica del diritto pubblico, Bologna, Il Mulino, 2009, 17 ss.; S. Shavell, Analisi economica del diritto, trad. it., 
Torino, Giappichelli, 2007, 3 ss.; D. Porrini (a cura di), Fondamenti dell’analisi economica del diritto, Torino, 
Giappichelli, 2005; F. Denozza, Norme efficienti. L’analisi economica delle regole giuridiche,  Milano, Giuffrè,  2002. 
65

 Sul tema dei costi di transazione e, più in generale, per approfondimenti relativi all’indirizzo di ricerca del “Law and 
Economics” e del c.d. “problema del costo sociale”, si rinvia a G. Napolitano e M. Abrescia, Analisi economica del 
diritto pubblico, cit., 23-24 e a R.H. Coase, Il problema del costo sociale, in Impresa, mercato e diritto, trad. it., Bologna, 
Il Mulino, 2006, 199 ss.. 



15 
 

Strettamente collegato all’analisi economica delle norme paesaggistiche del Codice dei beni 

culturali è il bilanciamento costituzionale che dovrà essere svolto tra il principio di tutela del 

paesaggio di cui all’art. 9 della Costituzione e quelli del buon andamento e del giusto 

procedimento di cui agli artt. 97 e 111 della Carta costituzionale66, anche se la collocazione del 

primo principio tra quelli fondamentali della Repubblica, essendo indicativa dell’assolutezza dei 

suoi contenuti, dovrebbe fungere da limite ad eventuali restrizioni applicative sfavorevoli.  

Se la semplificazione dell’azione amministrativa è rivolta a conseguire l’efficacia, l’efficienza e 

l’economicità dell’apparato burocratico del Paese e la giustezza del procedimento amministrativo 

è orientata a garantire al cittadino certezze giuridiche in ordine alla tutela delle proprie pretese 

entro un lasso di tempo ragionevole, ecco che allora l’analisi economica del diritto paesaggistico 

dovrà produrre risultati positivi in ordine alla coesistenza delle suddette finalità con l’obiettivo 

dell’ampliamento della partecipazione nella formazione del piano paesaggistico, al fine di 

consolidare l’identità culturale e il benessere della comunità di riferimento. 

Soltanto il diritto sovranazionale, infatti, a differenza di quello nazionale, non sembra preoccuparsi 

dei costi relativi all’aumento del numero dei soggetti che partecipano alla salvaguardia del 

paesaggio, ma, al contrario, tende a favorirne l’ampliamento, purchè la partecipazione sia 

realmente effettiva e adeguata a far emergere il valore identitario del territorio. Non interessa, 

dunque, la difficoltà derivante dal reperimento di maggiori informazioni conoscitive, ma piuttosto 

la consapevolezza che quest’ultime, tecniche e atecniche, prese nel loro insieme, possano 

contribuire alla formazione di quella piena conoscenza necessaria alla gestione del paesaggio. 
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 I principi del buon andamento dell’azione amministrativa e del giusto procedimento racchiudono in sé anche i 
principi di semplificazione e di celerità del procedimento amministrativo. 


