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I temi dei concorsi bi nnali banditi dalla Fondazione Aldo Della 

Rocca sono un ottimo specchio della problematica urbanistica. Roma, 

il Mezzogiorno, il paesaggio, l'economia, i centri storici, le grandi con

centrazioni urbane, l'ecologia, la posizione italiana nella Comunità euro
pea: sono stati temi stimolanti in se stessi ma ancor più se si ricorda 

che, per ciascuno cli essi al momento del bando, si trattò cli un pro

blema latente e la sensibilità della scelta ha contribuito sempre alla 

esplicitazione ciel pen iero, alla formulazione cli teorie, ad un passo in 

a,·anti a volte più lungo di quanto fosse pre\'edibile n I momento ciel 

concorso. Sono molti di più, inoltre, gli studiosi che misurano sè st 

in questa competizione ormai classica, cli quanto non appaia dal nu

mero dei concorrenti, sempre note,·ole, che inviano, cli fatto, i loro 

scritti. 

Poichè c'è stata ogni ,·alta la felice intuizione del tema giusto, la 

prima funzione della Fondazione è stata, dunque, quella cli far lie\'ilare 

l'interesse culturale intorno ad un argomento. Non sarà slalo sempre 

il solo incenti\'o; anzi, conoscendo la storia degli urbanisti italiani, si 
sa che non è possibile ascri,·ere ad un solo individuo o ad un solo or

ganismo ogni salto cli qualità che si è sustanzialo nei tre decenni << caldi >> 
e molto tormentali di cui si è in molti a ricordare le punte massime e 

quelle minime, gli entusiasmi e gli scoraggiamenti, le promesse non 

mantenute, e per fortuna, i punti così fermi da non l 'mcr un ritorno 
indietro. 

Proprio al raggiungere e consolidare questi punti fermi è indubbio 

il contributo della Fondazione Della Rocca, perfino forse al cli là della 

\'alutazione dei concorrenti: molti gio\'ani hanno a\'ulo da essa il primo 
incoraggiamento a esprimersi, anche in contrapposto ai loro maestri. 

9 



Sp<'"" sono stati riconosciuti  e premiati quei cont ributi vi\·aci e tipici 

di rin non ronoscc·ndo l ' intero quadro delle difficoltà, ha a,·uto il co

raggio eh avanzar<' proposte pochissimo concrete, per nulla O\·,·ie, ma 

rnntc·n<·nti gli spunti per le sol uzioni .  Se si ri leggono i primi \'Olumi 

cl<•lla rnllana, si d< 'V<' riconoscere alla Fondazione cli avere spesso a\·al

lato t c ·oril' alquanto antesignane; e non v'è dubbio che t ra gli scri t t i  

non prc•miati < '  rimasti npl l 'archi,·io del la Fondazione, si potrebbero 

fan· srop1 · 1  l < '  ancora piì, in teressant i .  L 'n merito che si de,·e riconoscere 

una rnlta di piì 1 a quc•s ta amabil competizione t ra gli urbanisti e, con

sohdat1 ,, <' i nuo,· 1 :  t u t t i  sono stati lett i  con uguale interesse; la mag

gior part i ·  dc·i rnmmissari che sono stat i  chiamati in o l tre 25 anni al 

laH,ro d, gi ud1z10 non ha peccalo di accademismo. 

(Ju1·sta t" <'l lll'ssa t' utile per intendere sia lo spirito con cui è stato 

d!'l tato il dodin·simo tema rhe quello con cui sono stati esaminati i 

larnri 1wrvrnut 1 .  « I l  ruolo del le regioni nel la dis iplina e gestione del 

t < -rri torio ,, ha dato ampio spaz.io anche a in terpretazioni di segno op

posto poicl 11'. i· stata sp<'ri fira t a  nel tema la possibi l ità cli accentuare 

l 'asp! ' t lo lt·gisla t i ,·o 1n fo11 1 1a crit ica ; ciò sia nei rapporti t ra Stato e 

lfrgimw rh<' rn1 1 1parando i prodot t i  n•gionali  t ra loro; nonchè la pos

silllh t it eh mis111,tr<' i(, chsCipl inl' urbanistiche n•gionali con i problemi ,  

anzi tu t to  dl'lla t u ll'la pac•sist ,ra ;  nt ·  i· mancalo l ' indirizzo ,·erso pro

hlt - 1 1 1 1  sp,·nfin (I < '  rnmun1 t :t montane, i centri storici, l 'edilizia pubblica, 

1 1  n·g1 1 1H· dl'i suol i) 

l n f i 1H · ,  <·ss< ' 1Hlo 1 1 1 t u 1 ta  l ' ,mporlan,m del l 'ente intermedio tra regione 

, . c ·rnnu1H· ,  c'c'. sL1 t o  l ' 1 1 1C 1 laml'nto a parlare di prospett i ,·e cli riforma 

ch-gl, ord1 1 1 , 1 1 1 1 C ·nt 1 , 1mm1 1 1 istra t l \·i cd economici di gestione ciel terri

tm 10. , , c l t ·gh 01g; in is 1rn romprensoriali in part icolare. l i  tema è risul

t . l l o  così , ast o eh,· li d1 lliC11l ' pt'r i concorren ti l' s tata la scelta clcll'an

gol, 1ziom·. m·ll,1 q 1 1, 1s1 1mpo,s1hllità di uscirt' dal campo di ricerca pro

po,to l 't ·rc\ 1 1 1 1  co 1 1 1 1 1 1w d(·nominatore i- stato indispensabile: credere 

1 1 l ' I  fut uro d,•l l 'org, 1rnu,1none n·g1onale, a l tr imen t i  in,·ece di essere una 

,,· 1 1 , 1  11n · 1ca 11 p10clot t o  h 1 1 . t l(' , 1 ,-rebhe assunto l 'aspe t to  cl i un sospiro 

clt 1 1m1u ,1 n t o  c lt - l l , 1  ,oCI('t,'i pn·•C(i,; t i t uzione. I 1 1 \  ero . q uesta posizione 

nq;:. 1 t 1 ,· , 1  st't pq;:_t;: 1 , 1  , 1nr lw 1 1 1  lanm buoni ,  seppure sorretta eia dot trina 

t' , . .  n,o n 1 t 1ro. i ·  1 1 1 1  st't;: 1 10 dt'lla l ll'(l'ssi t ù  c l i  pensare, parlare, scri\·ere 

c lt - 1 1 , · 1t·giorn ,,. ,, , 1 101,· , ,. non sembra , i siano dubbi , realizzare i l  clet-



t ato  costi t uzionale del decentramento, come ampliamento del l a  base di 

responsabilizzazione ne l  gestire la cosa pubblica. 

�Iai abbastanza apprezzata è la chiarezza con cui .\ !berlo Predieri, 

g iurista di estrazione ma urbanista di ,·ocazione, defin isce il contenuto 

del l a  Cost i t uzione come i ndi cat i ,·o di un << model lo c l i  società prefigu

rat a >>. << La Cost i tuzione i n tende affidare la t rasformazione clella società 

ci, · i le a l l ' apparato del lo Stato ,  sot to l ' azione del la comunità che intro

duce le sue istanze nel l ' i n terno del la  strut tura del lo Stato e, al tempo 

stesso, su di esse preme da l l 'esterno >► ( r ) .  Lt' istanze recenti  al mo

mento  del la scel t a  del tema erano espresse' nel le  L 382/ 1975 contenente 

<< norme sul l 'ordin ament o  regionale e sulla organiuaziont' della pub

bl ica amministrazione >►. Poichè essa stabilisce la delC'ga al Gon'rno ad 

emanare per le Regioni a statuto ordi nario uno o più decret i  awnti  

,·alore d i  legge ordinaria dire t t i  a completare i l  trasfC'rimento dellt' fun

zioni ammin ist rat i n' per << settori organici >>, si accese subito la pole

mica su l la  definizione cli ta l i  set tori e anz i tutto sul l a  accezione ciel ter

mine nel contesto del l a  gio\'ane autonomia regionaiC'. Si può immagi

n are che t u t t i  i concorrent i  a\'endo l a,·orato  nel 1 97(>, mentre elci de

cret i  delegati si sape,·a tu t to  e n iente, abbiano cercato cli esporre i loro 

pensieri ne l l 'o t t ica cli una funz ione regionale quasi tut ta  da im·entare, 

e certamente tu t t a  i n  cresc i ta  rispetto al primo t rasferimento c l i  fun

zioni  an·enuto nel 1972,  con i l  gruppo di undici decreti clelrgati emessi 

per real izzare il primo nucleo di norme appl icati \'e del la  Cost ituzione. 

A questo punto occorre presentare i concorrent i ,  \'edendone la per

sona l i tà  che emerge dai loro s r i t t i ,  proprio in relazione' al momC'nto i n  

cu i  hanno la\'orato,  c c l  a l l a  comprensione della particolarissima tempe

st i ,· i tà  del tema scel to  dal la  Fondazione. 

Alcuni  concorrent i ,  i n fat t i ,  partono da cri t iche che sarebbe C'rrato 

sottoYa lutare e giungono a conclusioni molto moderatamente proposi

t i ,·e; a l t ri rica"ano auspici probatori nel le leggi regional i  emanate, 

grosso modo, ne l la  prima legislatura e le  loro proposte sono più con

,·in te ed anche più con,·incen t i .  

Per i l  modo di condurre gl i studi s i  nota in (]uasi tut t i  la  tendenza 

ad esaminare storicamente  le leggi nazionali  e con tono più disim·olto 
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le leggi regionali ,  come se ne sentisse più vicina la logica e la struttura. 

In alcuni la dottrina predomina sulla critica. In un solo la\'Oro l 'aspetto 

giuridico è dato per noto e scontato ed, i111·ece, è l 'aspetto economico 

che ha sustanziato l 'elaborazione. 

Per raggruppare le tendenze più evidenti, si può dire che è stata 

preferita una trattazione del tema almeno parzialmente applicata a 

problemi specifici o a determinati fatti territoriali con il risultato ge

nerale di leggere esposizioni chiare e concrete, per la massima parte 

all'interno del terna, risultato in se stesso apprezzabile anche in rela

zione a future formulazioni .  Si è dato un buon spunto di riflessione e 

chi ha rnluto lavorare l 'ha fatto con trasporto ed intelligenza. 

* * * 

La Commissione ha riconosciuto la priorità al saggio presentato 

dagli architetti Bruno Filippo Lapaclula, Carlo Lefebvre e Gaetano 

Sersale; i l  titolo è il medesimo proposto con il tema: << Il ruolo delle re

gioni nella disciplina e gestione del territorio >>. Uno dei tre autori, 

Carlo Lefebvre affronta pregiudizialmente la definizione della Regione 

come nuovo operatore che compare nella gerarchia degli operator.i pub

blici ;  si ipotizza in che maniera interventi pubbli c i  efficaci possano es

sere introdotti in un sistema economico avanzato, sempre che la Re

gione non sia costretta a ruoli subalterni e non autonomi ,  ma divenga, 

invece, un soggetto primario cli programmazione. Il secondo autore i n  

ordine di presentazione, Bruno Lapadula, espone una  sua  teoria sui 

pericoli della programmazione per progetti ,  chiaramente antiregionale, 

di per se stessa ostacolo insormontabile ad i ntrodurre una dimensione 

regionale nella politica cli programmazione generale, provocandone ine

vitabilmente i l  fallimento. Per dimostrare la validità dell'asserto viene 

esposta in sintesi la storia della pianificazione in  I talia, naturalmente 

rifacendosi agli ultimi trenta anni, nei quali una legislazione urbani

stica avrebbe, almeno formalmente, provveduto gli strumenti indispen

sabi l i .  Questa parte del saggio, caratterizzata da estrema chiarezza e 

co1winzione, non si ri ferisce essenzialmente alla pianificazione fisica, 

bensì a quella economica, nella quale il termine << piano >> assume tutt i  

i molteplici significati che,  di volta  in volta, sembrano sufficienti a ri

solvere qualsiasi squilibrio nazionale ma che non si distaccano dalla 



settorialità, tanto invisa alla cultura urbanistica e ne seguono la logica 

necessariamente disorganica e verticistica. La div_isione del << trenten

nio >> in periodi tipici, ne sottolinea i momenti cruciali, come quello 

della << nota aggiuntiva » al documento << Problemi e prospettive dello 

sviluppo economico italiano >> presentata al Parlamento del 1962 e che 

viene definita l ' inizio e la fine del tentativo di introdurre in Italia una 

programmazione economica con caratteri essenzialmente qualitativi e 

correlante le tre grandi finalità da raggiungere: « adeguato accresci

mento del reddito, superamento degli squilibri e soddisfacimento dei 

bisogni civili >> (secondo una definizione ormai classica del Simoncini 

che l 'autore riporta) . La conclusione del capitolo critico-espositivo sulla 

pianificazione in Italia consiste nel ritenere che permanga la volontà 

di non affidare un ruolo determinante alle Regioni rispetto alle scelte 

e che si accresca, invece, il peso delle imprese pubbliche << come grandi 

corpi tecnico-economici in grado di imporre le proprie scelte e legati 

al vertice con giri industriali >>. Per dimostrare questa severa critica 

all'antiregionalismo che è ,  in se stesso, opposizione all 'inverarsi di quella 

società prefigurata dalla Costituzione, gli autori, questa volta firmando 

in tre, descrivono la struttura e l 'organizzazione delle imprese pub

bliche e tentano una loro classificazione in gruppi, secondo i tre schemi 

fondamentali: l 'azienda autonoma, l'ente pubblico economico e la so

cietà a partecipazione statale, allegando quadri sinottici dei principali 

esempi. 

I l  saggio contiene, nelle conclusioni, severe critiche alle Regioni 

(il Lazio viene citato come esempio) che nei propri statuti si sono at

tribuite, è vero, il ruolo di soggetti primari di programmazione, ma, di 

fatto, nell'affrontare l 'assetto del proprio territorio non hanno rag

giunto alcuna evoluzione nè analitica nè normativa, pervenendo a lo

calizzazioni e conclusioni che sembrano riproporre i prodotti precedenti 

alla istituzione delle Regioni stesse. Gli autori, nel 1976, essendo già 

emanata la legge 382/1975 e sperando negli annunciati decreti, hanno con

cluso la loro ricerca sugli antefatti dell'economia regionale auspicando 

essenzialmente la enunciazione di nuovi e ben più efficienti ordinamenti 

amministrativi per la gestione del territorio. 

Questo saggio contiene nel complesso un contributo che meriterebbe 

di essere meditato dagli amministratori regionali nello svolgimento nor-
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mativo loro attribuito, in specie per il settore organico che il D . P . R. 

no 616/1977 denomina << assetto ed utilizzazione del territorio >>. 

* * * 

La Commissione ha poi rilevato gli indubbi meriti di tre pubblica

zioni i cui autori (in ordine alfabetico) Prof. Arch. Guido Ferrara, 

Dr. Marcello Ralli e Ing. Enrico Sisi, hanno operato scelte analoghe 

all'interno del tema, dedicandosi allo studio dei beni ambientali e cul

turali. 

In particolare, i l  Prof. Arch. Guido Ferrara ha scelto il titolo di 

<< Parchi ed aree protette nella dimensione regionale >>. Il saggio è ca

ratterizzato subito da un inizio polemico sulla de-antropizzazione del 

territorio per l 'abbandono delle popolazioni agricole e montane e per 

la mercificazione selvaggia che se ne appropria; vi è una prima conclu

sione circa le aree parco italiane che costituirebbero più un problema 

di pianificazione territoriale che di pura e semplice protezione; perciò 

è necessario ridefinire il ruolo specifico dei poteri locali ed in  partico

lare quello dell'ente regione. Vi è, poi , un capitolo, di buon valore di

dattico, sulle definizioni e modellistica dei parchi ed aree protette, con 

la formulazione assai chiara di postulati di base e di tipologie; segue 

l'illustrazione dei metodi analitici consigliati. Una seconda parte, ri

prendendo i concetti contenuti nella prima conclusione, contiene un 

succinto quadro delle iniziative regionali in materia, assunte durante 

la prima legislatura. Tali iniziative vengono schematizzate in quattro 

categorie: le Regioni che intendono formare il piano fisico ed il pro

gramma economico ed intanto, hanno posto vincoli di tutela; le Re

gioni che intendono formare piani per aree sub regional i ;  le  Regioni 

che hanno scelto il sistema dei consorzi di gestione di comprensori; le 

Regioni che non hanno ancora fatto scelte nè posto vincol i .  

Una trattazione speciale è dedicata a l la  Regione Liguria, poichè 

una sua ottima iniziativa legislativa è stata respinta dal Commissario 

di Governo in quanto esorbitante dai principi stabiliti dalle leggi sta

tali .  Da tener presente che la Regione Liguria dovrà ancora attendere 

fino al 3 1/12/1979 (ai sensi del D .P .R .  n° 616/1977 art. 83) per poter 

conoscere la disciplina generale e la ripartizione dei compiti ed, allora, 

inserirvisi per quanto di sua competenza. Poichè la situazione delle 



Regioni in materia di parchi ed aree protette è di stallo in attesa di 

poter legiferare, è logico che, nell'ultima parte del suo saggio, l'autore 

formuli proposte. La sua dimostrata competenza rende autorevole l 'af

fermazione di principio secondo cui non sono sufficienti dispositivi di 

legge (nazionale o regionale) a mutare i processi dinamici dell'assetto 

socio-economico e/o fisico-ecologico. Questo pessimismo è, però, tem

perato da alcune caute proposte secondo le quali, anche in presenza 

di riconoscibili difficoltà, le Regioni dovrebbero anzitutto individuare 

un piano-quadro di localizzazione, di tipologie e di priorità per le aree

parco; dovrebbero, poi, coordinare gli indirizzi settoriali entro il quadro 

della politica ambientale-regionale; dovrebbero infine delegare la ge

stione ai livelli intermedi (consorzi per la gestione dei comprensori, 

comunità montane) .  Sebbene per ultimo, è evidenziato quello che, cro

nologicamente, è il primo compito delle Regioni, senza dover attendere 

la delega e cioè la costituzione degli inventari delle risorse e forma

zione delle banche dei dati. 

Si tratta di un saggio di notevole serietà, la pubblicazione del quale 

è suggerita dalla Commissione nella sua quasi integralità, salvo alcune 

pagine contenenti modelli cli analisi, il cui interesse è minore rispetto 

al resto del testo. 

I l  Dr. Marcello Ralli ha scelto il titolo << Tutela ciel paesaggio ed 

urbanistica regionale >>. È caratteristica cli questo saggio la trattazione 

un po' scolastica; le argomentazioni presentano punti di partenza (la 

legge 1497/1939 e la legge r r50/1942) estremamente noti e discussi a 

fondo per decenni. Tuttavia è giusto che anche i più giovani rivisitino 

quanto già si da per scontato; d'altra parte si nota molta diligenza nel 

metodo cli studi, uno stile gradevole e una documentazione rilevante. 

Perciò, piL1 che valutare le analisi delle due leggi citate, per le quali 
la Commissione non ritiene indispensabile la pubblicazione integrale, 
sembra opportuno soffermare l'attenzione sulle interessanti motivazioni 

fornite dallo stesso autore per il suo lavoro. Egli, infatti ha preso spunto 
dalla sentenza della Corte Costituzionale n° r.p del 24 luglio 1942 di

chiarante, come è noto, l'infondatezza del ricorso della Regione Liguria 

contro una presunta valutazione per difetto delle deleghe attribuite 
con i decreti presidenziali del gennaio 1972. L'autore è stato sfavore

volmente colpito dalla interpretazione della materia urbanistica clefi-

15 



16 

nita come << un'attività che concerne l'assetto e l'incremento edilizio 

dei centri abitati >> anche perchè, tale definizione è dichiaratamente 

ricavata dalle leggi << cosidette urbanistiche >>; con la conclusione, da 

parte della Corte, di dover tenere separata la disciplina urbanistica, 

trasferita alle Regioni, dall'assetto del territorio in genere non trasfe

rito, e tanto meno, in particolare, per quanto concerne la conservazione 

e valorizzazione delle bellezze naturali. Quanto favorevole eco abbia 

suscitato nella Commissione tale reazione è facile comprenderlo e, per

tanto, con molto interesse sono state lette le argomentazioni di un con

corrente che ha la caratteristica di usare assai bene un linguaggio in

terdisciplinare e che mostra non solo di saper condurre ricerche entro 

la dottrina giurisprudenziale ma di essersi appropriato della problema

tica territoriale. In questa sua doppia conoscenza, le proposte circa la 

possibilità delle Regioni in materia di coordinamento tra programma

zione socio-economica e pianificazione fisica, sono oggi convalidate dal

l'essere recepite in normative posteriori al termine dello studio. Ciò 

vale nell'avere intuito, in accordo con la Regione Lombardia, il « piano 

pluriennale •> come il migliore modello operativo comunale e formulato 
i rapporti tra Regione e beni ambientali e culturali in anticipo sulle 

scelte del decreto presidenziale n° 616/1977. A giudizio del Ralli, in

fatti, la tutela del paesaggio e dell'ambiente ecologico in genere è parte 

dell'assetto del territorio, trasferito alle Regioni come settore organico; 

con ogni probabilità l'autore ha ricavato questi concetti non solo dalla 
sua ampia base culturale ma anche da una attenta lettura della legge 
382/1975 anticipandone, come convinto regionalista, le esplicitazioni 

contenute, appunto, nel titolo V del successivo decreto delegato. Le 
proposte gestionali contenute nella conclusione dividono i compiti tra 
Regione comprensorio e Comuni in maniera chiara e condividibile. 

L'Ing. Enrico Sisi, ha portato un ulteriore contributo della sua vasta 
esperienza già apprezzata in altri concorsi della Fondazione; il tema 

scelto fa parte dello stesso gruppo di quelli del Ferrara e del Ralli ; si 
tratta della << Tutela e valorizzazione dei beni culturali ed ambientali 
nel quadro generale della legislazione urbanistica nazionale e regio

nale ». L'impostazione del saggio anticipa una lettura interpretativa 
dei fatti legislativi costituenti l'attività delle Regioni nel quadro ge
nerale dell'urbanistica e nei due settori specifici della difesa dei beni 



culturali e di quella dei beni ambientali. Secondo l'autore vi è << forte 

disparità e notevole diversità >> nel lavoro legislativo delle varie Re

gioni non dovute neppure tanto ad impostazione politica, quanto a 

differente intensità di impegno e dal compromesso tecnico che, << a volte 

si instaura a causa del cosidetto gioco democratico >>. Le critiche con

tenute in questa impostazione sono alquanto severe nei confronti sia 

dello Stato che delle Regioni ed anticipano, in certo senso, le conclu

s10111. Specialmente duro il giudizio sull' avere ignorato la raccomanda

zione della XXV Sessione ordinaria dell'Assemblea consultiva del Con

siglio d 'Europa che (nel 1970) chiedeva alle Nazioni aderenti un pro

getto di legge-quadro relativo alla protezione attiva del patrimonio 

culturale; mentre tuttora a giudizio dell'autore, non esiste in Italia 

una legislazione nazionale moderna e la legislazione regionale è << sal

tuaria, episodica, conduce a conclusioni discordanti e perfino . . .  a di

mostrazioni di piena trascuratezza e di mala volontà legislativa >>. Qual

cosa è cambiato dal dicembre 1976 in cui queste erano le amare con

clusioni, ma in quel momento anche nella sua dichiarata sfiducia nelle 

Regioni (poi documentata nella seconda parte del saggio) l 'autore ebbe 

ragione nel voler incidere sulle coscienze mediante la severità del suo 

scritto. I suggerimenti sulla impostazione di una legge quadro che lasci, 

tuttavia, ampio campo alle Regioni, contengono anzitutto l 'opportu

nità di definire l 'oggetto della regolamentazione. La soluzione unitaria 

per i beni culturali ed ambientali è quella preferita dall 'autore che, in

vece, vede meglio una soluzione mista per una legge organica << urba

nistica », tale legge dovrebbe contenere << i principi d' impegno relativi 

alla tutela e al l 'organizzazione dei beni culturali ed ambientali, mentre 

le disposizioni più dettagliate potranno essere dettate da una legge par

ticolare >>. La prima parte del saggio contiene ponderate conclusioni 

ma anche alcuni interessanti spunti sulla definizione del centro sto

rico: << un centro urbano attuale che si avvale di infiniti apporti coagu

latisi nella storia >>; << ma è sempre un coetaneo, talvolta purtroppo ma

lato >>. 

La seconda parte del saggio contiene un approfondito esame delle 

leggi statali, poi delle leggi emanate dalle Regioni a statuto speciale, 

infine di quelle emanate dalle Regioni a statuto ordinario. La pratica 

anche didattica dell 'autore rende automatico il giudizio sul contenuto 
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delle molte pagine, con particolare ,·alutazione alla interpretazione della 

giurisprudenza che pone in risalto i l  dialogo, a distanza, tra Consiglio 

di Stato e Corte di Cassazione nella interpretazione dei \"Ìncoli posti  

con la legge 1497/1939. L'esposizione delle leggi regionali dei due gruppi 

è ampia (complessi,·amente oltre la metà del saggio) ed impietosa nei 

confronti delle difficoltà facilmente comprensibili in una prima legisla

tura. Forse solo la Lombardia supera l ' esame di idoneità a legiferare 

mentre molto spesso le altre Regioni tendono a copiarsi. lVIancano, tut

ta,·ia, accenni alle Regioni meridionali, sebbene nell'utile repertorio, 

che costituisce la terza parte, siano elencati anche i prodotti legislativi 

delle Regioni << trascurate >> nella trattazione critica. 

* * * 

La Commissione ha proposto un riconoscimento t angibile anche per 

un gruppo cli monografie comprendente, in  orcline alfabetico dei nomi 

degli autori: << Lazio 1976: appunti e proposte •> degli Arch. Francesco 

Angelini e Luciano Marni; << Il ruolo delle Regioni nella disciplina e 

gestione del territorio >> ciel i '  Arch. Giorgio Bandi; << Note sulla gestione 

urbanistica delle Regioni - Il piano urbanistico regionale del Friuli

Venezia Giulia » clell' Arch. Franco Lombardi. 

Angelini e Marni hanno prodotto un lavoro incentrato sulla situa

zione laziale, scritto in un'ottica disinvolta e disincantata, in cui si ri

!e,·a che i motivi dell'evidente squilibrio sono riconducibili agli inter

,·enti della Cassa per il Mezzogiorno che ha creato strutture turbative 

a scapito dell'integrazione e all'essere attraversata dall'Autostrada del 

Sole. Gli autori si soffermano sulla suddivisione del Lazio in aree sub 

regionali, sulla legislazione per la formazione dei consorzi volontari per 

la gestione dei comprensori e nel complesso giudicano << vaghi >> i pro

grammi infrastrutturali; ritengono che i l  problema romano sia sottova

lutato e che, nel complesso, le iniziative legislative siano volonterose 

ma inefficaci. A parte il valore dei diversi giudizi, l 'analisi del metodo 

cli pianificazione per comprensori sembra costituire un discreto contri

buto alla tematica proposta. 

Giorgio Bandi ha affrontato il tema attraverso una stringata espo

sizione del ruolo delle Regioni nella disciplina urbanistica, attraverso 

l 'esame degli istituti vigenti. Quasi a contrasto con la corretta ovvietà 



della prima parte, vi è poi la vivace esposizione degli aspetti storici 

economici e socio-culturali della Valle Vigazzo nel territorio dell'Ossola, 

presa come esempio di una piccola comunità montana. È un argomento 

di modesta entità geografica ma la trattazione è attraente e gradevole 

anche se costituisce soltanto il normale primo approccio analitico co

mune a qualsiasi problema urbanistico. 

Franco Lombardi presenta un saggio che ha costituito strumento 

di lavoro per un seminario da lui coordinato e diretto, sulla gestione 

urbanistica delle Regioni, tenutosi all'Università di Firenze nell' A.A. 

1974/1975.  Il disegno generale è buono poichè la materia è attentamente 

svolta ed analizzata in tutti i suoi aspetti, giuridici e tecnici, con par

ticolare riferimento alla gestione urbanistica del Friuli-Venezia Giulia ed 

ai rapporti tra la relativa legge regionale (n° 30/1972) e la legge nazio

nale del 1942. Particolare attenzione è stata dedicata ai rapporti degli 

<< enti intermedi >> tra loro: comprensorio-provincia e comprensorio-co

munità montana con la conclusione, dimostrata ampiamente, di privi

legiare la costituzione dei comprensori. 

Alcuni altri saggi sebbene dimostrino diligenza e qualche spunto 

interessante, non possono ritenersi meritevoli di riconoscimento alcuno; 

tuttavia, se ne dà notizia per documentare l'ampiezza della partecipa

zione al concorso. I Dott. Bonanno, Cancellieri, Risi, Tirinnanzi hanno 

presentato un lavoro che assai probabilmente ha costituito in partenza 

una tesi di laurea nel campo dell'economia; si discute assai superficial

mente di un modello incomprensibilmente qualificato socialista, nella 

convinzione che non occorra un piano territoriale di coordinamento a 

priori delle attività pubbliche e private ma sia sufficiente coordinare i 

piani dei settori pubblici dopo la loro redazione. 
Il Dott. Giuseppe Brancale ha prodotto uno scritto alquanto disin

formato in cui grandi concetti vengono trattati senza alcun approfon

dimento, con proposte apologetiche senza seria base cli ricerca. 

I Dott. ìVIati, Meozzi, Negri, Perugi, Simoni non hanno operato con 

sufficiente pertinenza al tema; il loro studio è soltanto conoscitivo e 

si riferisce all'Appennino Toscano vagamente inteso come compren

sorio. 

La Dott. Ciarnò ha prodotto un lavoro diligente, aderente al tema 

del concorso, tuttavia contenente nella prima parte lacune e disinfor-
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mazioni; sono esaminati gli avvenimenti più importanti intervenuti in 

sede giurisdizionale e legislativa nell'ultimo decennio della vita urba

nistica italiana. Una seconda parte contiene cenni su talune Regioni 

circa i l  problema dei comprensori e una cronologia degli interventi in 

materia urbanistica nella Regione Lazio; varie notazioni sulle comunità 

montane e sul risanamento e recupero dei centri storici si concludono 

in una proposta di ricerca operativa sulle tipologie edilizie. Una mag

giore maturazione si verificherà senza dubbio attraverso l 'approfondi

mento degli studi. 

* * * 

Il risultato del dodicesimo concorso della Fondazione Aldo Della 

Rocca è indubbiamente positivo per la quantità e la qualità degli studi 

presentati. Come di consueto si tenta di ricavare dalla prima lettura 

le indicazioni che, poi, verranno o meno confermate dall'evoluzione 

culturale e da quanto gli atti legislativi ne recepiranno. Tutti i concor

renti si sono mostrati interessati alla tutela dei beni culturali e am

bientali, e alla istaurazionc dei comprensori, fidando abbastanza um

formemente nell 'azione delle Regioni. Qualche voce è più critica e pes

simista, ma non vi è alcuno che abbia esplicitamente proposto un ri

torno a sistemi accentrati, anche se in molti sono veramente chiare le 

difficoltà che il governo regionale deve affrontare. Proprio questa chia

rezza, esposta in chiave economica e con linguaggio urbanistico, ha 

fatto preferire quel gruppo di concorrenti che ha meglio analizzato le 

azioni contrastanti i l  movimento regionalista. 

Molto apprezzati sono stati i concorrenti che hanno analizzato la 

legislazione italiana, nazionale e regionale, per ricavarne gli elementi 

validi sulla cui scorta perfezionare l 'ulteriore normativa, ormai quasi 

totalmente regionale dopo i l  trasferimento operato con il Decreto Pre

sidenziale n° 617/1977. Molte considerazioni approfondite da seria ri

cerca spingono a ritenere necessario che l 'attuazione di quel decreto, 

nella parte in cui necessita ancora di leggi nazionali-quadro, sia il più 

possibile aperta alla scienza del territorio. 



B R U N O  F .  L A P A D U L A  
C A R L O  L E F E B V R E  e G A E T A N O  S E R S A L E  

IL RUOLO DELLE REGIONI 

NELLA DISCIPLINA 

E GESTIONE DEL TERRITORIO 





I NT RODUZIONE 

Nell'affrontare la ricerca abbiamo preferito ana
lizzare i problemi posti dal tema non con un'ottica 
interna alla organizzazione dell'Ente Regione ma 
piuttosto con una ottica che evidenziasse le contrad
dizioni e le carenze determinate, nella gestione del 
territorio, dagli << attori >>; tenendo conto che le de
terminanti del processo di pianificazione non sono 
omogenee. Per questa ragione si sono rese indispen
sabili delle precisazioni sulle contraddizioni nel ruolo 
dell'operatore regione, sul ruolo svolto dalla politica 
di programmazione e su quello svolto dalle imprese 
pubbliche; in quanto, dallo studio cli questi punti, 
ci  è apparso potesse scaturire un contributo concreto 
alla comprensione dei rapporti esistenti, al loro su
peramento ed a un  riuso del territorio in termini 
democratici. 

I punti fondamentali di tale ricerca sono dati, 
per quello che riguarda il  ruolo specifico dell'ope
ratore Regione, dal rapporto tra operatori privati e 
operatori pubblici, a tutti  i livelli, e dalla natura e 
dai contenuti dell'informazione necessaria alla Re
gione per svolgere i compiti che le sono affidati. 
Passando poi ad esaminare gli effetti della politica 
cli programmazione ed i suoi riflessi sulla gestione 
del territorio, emergono le prime difficoltà. Esiste, 
in Italia e in molti paesi occidentali, una separa-

zione, più o meno netta, tra programmazione eco
nomica e pianificazione fisica. In particolare è man
cato sino ad oggi, nel nostro paese, un riferimento 
alla dimensione regionale nella politica cli program
mazione generale. A ciò si aggiunge la continua
zione della politica cli sviluppo per poli e per pro
getti che è chiaramente antiregionale; in quanto 
privilegia certe regioni a danno di altre e ripropone 
al loro interno delle differenze tra zone sviluppate 
e zone sottosviluppate, accentuando gli squilibri 
esistenti. 

In questo contesto hanno svolto un ruolo de
terminante le imprese a partecipazione statale che 
non sempre hanno agito nell'interesse del territorio 
in cui si localizzavano. Questo fenomeno ha un peso 
tale da poter ,·anificare i programmi di sYiluppo 
che le Regioni vorranno darsi e potrà essere posi
tivamente risolto solo se le Regioni stesse riusci
ranno a s,·olgere una efficace azione dì scelta e di 
controllo. 

La ricerca, terminata nel corso ciel 1975, risente 
direttamente di avvenimenti allora in pieno sYolgi
mento e che oggi sono in parte superati da nuovi 
e non prevedibili sviluppi. È necessario quindi tener 
presente il tempo trascorso anche se ciò non toglie 
nulla alla rnlidità di fondo delle tesi sostenute. 

23 



I. 

CONTRADDIZIONI DEL RUOLO DELL'OPERATORE REGIONE 
NELLA DISCIPLINA E GESTIONE DEL TERRITORIO 

(di Carlo Lefebvre) 

Nell'ambito territoriale sono presenti numerosi 
livelli di pianificazione. Questi possono essere sche
matizzati in una gerarchia cli piani - e in tal senso 
possiamo rifarci al progetto di legge urbanistica 
Pieraccini - che vanno dal piano nazionale al piano 
regionale, comprensoriale, comunale. 

Alle regioni sono quindi demandati compiti che 
consistono non soltanto nel redigere piani urbani
stici, a scala regionale, ma anche in competenze di 
guida e controllo per i piani a scala inferiore. 

Si può osservare che una gerarchia cli pianifica
zione siffatta presuppone che punto di partenza ope
rati,·o ccl efficace sia una qualificala programma
zione nazionale in cui i ruoli funzionali delle regioni 
siano chiaramente definiti. 

Non è certo questa la sede per analizzare le ca
renze e le contraddizioni delle esperienze a livello 
nazionale quali lo schema cli s,·iluppo dell'occupa
zione e ciel reddito in Italia nel decennio 1955-'64, 
il programma di sviluppo economico per il quin
quennio 1965-'69, il Progetto 'So, elaborato intorno 
al 1968-'69, il programma economico nazionale 
1971-'75. 

In questi piani, spesso ad una scarsa operatività 
- vedi a questo proposito M. Allione, « La piani
ficazione in Italia >> - si è aggiunto il venir meno 
dei presupposti di base, come è accaduto nel caso 

del piano Vanoni; in cui, ad un obiettivo fonda 
mentale di crescita del reddito nazionale con un 
tasso medio del so/o annuo, ha fatto riscontro un 
processo inflazionistico ed uno squilibrio nella bi
lancia dei pagamenti che ha portato ad una rile
vante contrazione del tasso cli crescita. 

Se un tale obiettivo non è stato mai raggiunto, 
per una errata previsione, altri, come il riequilibrio 
nord-sud, hanno risentito di impostazioni spesso 
discutibili: valga il fatto che il divario tra i livelli 
di reddito pro-capite delle differenti regioni è oggi 
molto maggiore cli quanto non fosse all'inizio del 
secolo e cli quanto non lo fosse nel 1951. 

li  fatto che il  divario, in termini cli reddito, tra 
le regioni italiane sia andato aumentando, anche 
nei periodi cli più intenso sviluppo del nostro si
stema economico, può essere interpretato secondo 
vari modi che possiamo sintetizzare in motivi tec
nici e politici. Nel primo caso si può fare riferimento 
alla tesi cli Williamson secondo cui << lo sviluppo 
economico cli un paese dà luogo a ed è comunque 
accompagnato da l'iniziale formazione di evidenti e 
sensibili ineguaglianze tra i livelli del reddito pro
capite nelle differenti regioni e dalla loro successiva 
attenuazione ed eliminazione. Gli squilibri regionali 
in altri termini sono caratteristici delle prime fasi 
dello sviluppo economico cli un paese mentre ten-



derebbero a scomparire quando lo sviluppo ha 
raggiunto livelli sufficientemente elevati » (Secchi, 
<< Sq1tilibri regionali e sviluppo economico ,,) .  In tal 
senso l ' Italia si troverebbe ancora in uno stadio di 
sviluppo tale da giustificare l'aumento di tali divari 
e eia essere ottimistici circa il prossimo futuro. Tale 
posizione e il procedere per cross-section porta a 
formulare notevoli perplessità per cui l 'analisi di 
B .  Secchi, che tende a scindere l 'esperienza italiana 
eia quella cli altre nazioni, ci trova particolarmente 
d 'accorcio. 

Se facciamo riferimento a elementi più partico
larmente politici, allora è indubbio che la domanda 
che ci si pone è se una economia capitalistica, con 
caratteristiche miste, sia in grado di attuare una 
programmazione operativa. Rifacendoci a quanto 
sostengono L. Huberman e P .  Sweezy, in  « La con
trorivoluzione globale >>, una società non collettivi
stica non è in  grado cli attuare alcuna programma
zione coerente in quanto le forze economiche pri
vate eserci tano un predominio ed ostacolano il di
segno politico di una programmazione. 

In una economia mista cli tipo capitalistico tutti 
i soggetti economici lavorano per il mercato e cioè 
per vendere il  prodotto e ricavarne profitto; poichè 
sono presenti solo tali condizioni non si creano i 
presupposti perchè politicamente si concretizzino 
quelle razionalizzazioni necessarie per un corretto 
svolgimento del sistema economico. 

Come afferma F. Forte (F. Forte, << Jll[anuale di 
politica economica ») , si può osservare una seconda 
linea interpretativa secondo cui la programmazione, 
in una econon1ia 1nista, serve a razionalizzare più 
che a ristrutturare il  sistema. La logica cli tale linea 
non nega quindi che un sistema econon1ico avan
zato sappia razionalizzarsi ed introdurre interventi 
pubblici efficaci, ma si nega che questa razionaliz
zazione possa contrapporsi alle forze economiche 
presenti. 

In tal senso, nel contesto della pianificazione, si 
possono individuare due gruppi cli attori principali: 
gli operatori privati e quelli pubblici. Se i primi 
sono cli volta in  volta rappresentati eia un unico 
gruppo, i secondi sono al contrario organizzati i n  
una struttura gerarchica al cu i  interno l 'Ente Re
gione assume spesso ruoli subalterni e non auto
no1ni. 

Ciò comporta una gestione del territorio spesso 
contradcl,ttona e che ha sempre più, come interlo
cutori ciel capitale, nuove istituzioni che appaiono 
sotto la denominazione cli Partecipazioni Statali. 

fo effetti il meccanismo della decisione pubblica, 
specie su scala locale (e per scala locale ci riferiamo 
in questo caso alle Regioni, più che ai singoli con
sorzi o comuni), non riesce a promuovere e soste
nere una pianificazione che sia congruente con quella 
nazionale ed al tempo stesso autonoma dalle pres
sioni ed interessi degli operatori privati. 

Si creano quindi conflitti di competenza e pre
varicazioni tra i vari livelli della pubblica ammi
nistrazione in cui il possibile riuso ciel territorio 
viene sempre più ad essere similare all'uso che si 
esercita oggi sul territorio stesso. 

Ora è indubbio che l'istituzione delle regioni ha 
assunto un ruolo di notevole peso, per tentare cli 
strutturare organicamente la programmazione eco
nomica e la pianificazione territoriale, sebbene il 
governo programmato del territorio si potrebbe con
cretizzare solo nella misura in cui vi fosse realmente 
una politica di programmazione economica com
plessiva ed un ruolo primario della regione come 
operatore decisionale autonomo. 

In pratica, se il territorio fosse l'ambito cli con
vergenza operativa delle varie politiche settoriali in 
cui operatori privati e pubblici perseguissero una 
stessa strategia cli piano cli sviluppo, è evidente 
come l'analisi ciel fenomeno territorio rappresente
rebbe l'elemento primo che il gestore ciel territorio 
stesso - e ci riferiamo a questo proposito a l'ope
ratore regione - dovrebbe considerare come mo
mento razionalizzante e informativo della definizione 
degli strumenti cli riequilibrio. 

Se allora l 'azione delle imprese pubbliche appare 
importante nella programmazione nazionale, è an
che vero che queste stanno condizionando l'attività 
cli organismi quali le regioni, che trovano nelle 
Partecipazioni Statali spesso un operatore prevari
cante le proprie decisioni. Se infatti è necessario 
verificare in quale modo i programmi delle imprese 
pubbliche per i settori di base siano congruenti con 
il piano nazionale, è altrettanto importante verifi
care che gli i nteressi delle imprese pubbliche coin
cidano con quelli delle Regioni; non climenticanclo 
il fatto che le leggi sulle imprese a partecipazione 
statale stabiliocono che queste imprese devono uni-
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formarsi a criteri di massima economicità, il che 
non implica necessariamente che esse debbano _ ten
dere solo al massimo profitto ma vuole esphc1tare 
come queste debbano tendere ad una redditività 
aziendale e ad una redditività sociale. 

In pratica si ,·erificano casi in cui la regione si 
trova ad occupare un ruolo marginale nell'ambito 
decisionale. Di qui operazioni, come quella di Ot
tana, in cui gli attori in causa esercitano il loro 
potere in modo profondamente diverso e contrad
dittorio, se non per certi versi divergente: i decisori 
politici nazionali che promuovono la localizzazione 
del polo industriale perseguendo una politica di 
consensi e per problemi di ordine pubblico; l 'ENI 
che vede la possibilità di grossi finanziamenti; la 
regione Sardegna che, come in moltissimi casi ana
loghi, non può lasciarsi fuggire l'occasione di un 
insediamento del genere, ignorando più o meno vo
lutamente le contraddizioni e le tensioni che da 
una operazione del genere possono sorgere o illu
dendosi di una loro assenza; la classe politica locale, 
legata a tutta una serie di interessi correlati ad un 
tale evento e facilmente identificabili. Quello che 
in effetti si può concludere, al termine dell'opera
zione, è che solo l 'ENI realizza almeno in parte i 
proprii obietti,·i. 

Il meccanismo, che ha portato l'Alfa Sud a lo
calizzare i propri impianti a Pomigliano, è, sì, di
verso rispetto alla operazione Ottana, soprattutto 
nel ruolo assunto dai rnri attori specie quelli pri
vati, ma strutturalmente identico (per un appro
fondimento del di,·erso ruolo che hanno giocato i 
due gruppi, ENI e IRI ,  si può fare riferimento ai 
saggi di M. Ponti, « It caso O/lana: fallimento del
l'operazione politica >> e di P. Ceccarelli, << Processi e 
tecniche decisionali in Italia: alcune riflessioni criti
che >>) .  

Quello che risulta evidente è i l  ruolo che la re
gione ha assunto, in entrambi i casi, cioè di mas
sima accettazione di eventi che, in termini grosso
lani, portano a mitigare in modo non reale feno
meni latenti cli disoccupazione e cli cronica impossi
bilità cli innescare processi cli industrializzazione che 
si estendano a tutta la regione. 

Questa passiva accettazione di una serie di eventi 
precostituiti, provenienti da un operatore privato 
conscio della necessità che gli operatori pubblici 
hanno cli effettuare operazioni del genere, dimostra 
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quanto poco assolvente possa essere il ruolo cli 
questi ultimi se svolto non tanto come continua 
ricerca di tutti gli interessi, che sul territorio clo
nebbero realizzarsi, ma come risposta alle richieste 
pro,·enienti dal capitale. 

Ci si deve infatti domandare se siano esaurienti, 
di che tipo e eia chi provengano le richieste a cui 
la Regione è soggetta e se vi sia la possibilità, nel 
caso in cui le richieste non solo non siano esaurienti 
ma neppure valide perseguendo una logica cli pro
gettazione intesa come servizio sociale, di infor
marsi cli altre e ulteriori necessità. 

La risposta, per quanto possa sembrare sempli
cistica, è che se è ,·ero che la classe dominante de
tiene non solo il potere dei mezzi cli produzione ma 
anche quello ideologico, essa è in grado, tramite 
questo, cli mostrare i suoi interessi, interagenti sul 
territorio, come espressione dell'interesse generale, 
le sue richieste e le sue eventuali risposte come ri
solutive per tutti. 

Attraverso una doppia operazione cli legittima
zione e razionalizzazione del suo dominio sullo spa
zio, può far sì che le risposte delle regioni non ven
gano a stra volgere un sistema cli attese ideologiche 
appartenenti non solo alla classe dominante stessa 
ma a tutta la società, costretta a vivere degli spazi 
altamente comunicativi, da intendersi non solo come 
fonti generiche di informazione ma soprattutto come 
emittenti cli tutti gli interessi e i valori della classe 
dominante organizzati in codice e ideologia. 

Ed infatti è proprio grazie al suo codice, che 
sottintende alla sua ideologia, e solo a patto di ri
conoscere cli possedere il suo stesso codice che la 
classe dominante può inserire elementi nella sua 
realtà rendendoli comprensibili. È infatti oltremodo 
complesso relazionarsi al sistema sociale ed econo
mico, in cui si è inseriti, in 1nodo diverso da come 
la struttura ciel sistema stesso sottintende nè si può 
evitare un messaggio altamente connotativo di una 
ideologia ciel vivere che lo spazio economico e so
ciale comunica. 

Conseguentemente, una interpretazione delle ca
renze e delle funzioni, a cui deve assolvere lo spazio 
in cui viviamo, può partire solo dallo spazio stesso. 
Infatti, se si tenta cli approfondire la nozione di 
comunicazione e di informazione, ciò avviene pro
prio in quanto all'interno di modelli interpretativi 
ciel territorio, ci si trova di fronte ad una realtà 



non solo fisica ma anche e soprattutto sociale su 
cui interagiscono, strutturandola, gli interessi di 
una classe dominante che cerca di legittimarsi at
traverso una propria ideologia; intendendo per ideo
logia << l 'universo del sapere della classe stessa, i 
suoi sistemi di attese psicologiche, i suoi atteggia
menti mentali, la sua esperienza acquisita, i suoi 
principi morali >> (U. Eco, << La struttnra assente >>) .  
Ci s i  trova di fronte non  solo ad una  realtà urbana 
e territoriale, intesa come fonte cli informazione, 
ma ad uno spazio strutturato e codificato, inteso 
quindi come messaggio connotativo della classe 
stessa. 

Sembra quindi necessario che l'operatore Re
gione, all'interno cli una operazione cli decodifica, 
analizzi l 'ideologia presente cleclucenclola dai suoi 
effetti sulla strutturazione degli spazi urbani e ter
ritoriali e tenendo presente che, nella maggior parte 
dei casi, gli operatori privati hanno imposto i propri 
interessi attraverso una pianificazione controllata, 
mirante ad imporre interessi parziali attraverso so
luzioni codificate. 

La Regione, intesa come operatore pubblico, 
deve tenere presente che la concentrazione del ca
pitale è la base su cui certi gruppi capitalistici rie
scono ad ottenere posizioni cli monopolio; in quanto, 
con questo mezzo, è possibile costringere tutti i 
produttori cli un certo settore ad accondiscendere 
ad accordi cli tipo monopolistico e a rendere privi 
cli potere quelli che sono al cli fuori cli questo gruppo. 

In questa logica, l 'accumulazione del capitale 
statale nelle sfere produttive, mediante le parteci
pazioni statali, non incontrerebbe alcun ostacolo di 
carattere tecnico: si deve tuttavia rilevare come 
qualora le imprese pubbliche operino in un settar� 
monopolistico ove il saggio di profitto è relativa
mente elevato e stabile, si creino delle conflittualità 
con gli operatori privati, in alcuni casi, o delle col
laborazioni con i monopoli privati in altri. 

Quindi il processo di programmazione è un pro
cesso di scelta tra un insieme di interessi contrap
posti che avviene attraverso una mediazione cli 
questi interessi. 

1\Ia poichè il potere dei gruppi capitalistici si 
basa su cli una concentrazione del capitale, la me
diazione avviene spostandosi più o meno verso in
teressi che sono proprii di gruppi sociali con più 
bassi redditi e in cui non solo non Yi è concentra
zione cli capitale ma si osserva anche una completa 
dipendenza dai primi. 

Poichè l'attuale uso del territorio è impostato 
sulla estrazione del plus-valore e sulla sua realizza
zione, è necessario comprendere in quale modo la 
trasformazione del territorio interessi lo sviluppo 
delle forze produttive, dei rapporti sociali e del 
conflitto emergente, dal rapporto capitale/lavoro, 
evitando in tale modo cli giungere ad un riuso del 
territorio stesso che serva ad una più alta concen
trazione del capitale e ad una sua maggiore realiz
zazione. 
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2.  

IL RUOLO DELLA POLITICA DI PROGRAMMAZIONE 
NELLA DISCIPLINA E GESTIONE DEL TERRITORIO 

(di Bruno F. Lapad11la) 

PRDIESSA. 

L'impostazione di questa ricerca tende a fornire 
un quadro di riferimento indispensabile all'azione 
delle Regioni nella gestione del territorio di loro 
competenza. 

Quello che si sta fornendo non è certo l'unico 
tipo di informazione di cui un organo, che deYe 
controllare una realtà complessa, ha bisogno. Né 
quello di redigere delle memorie è probabilmente 
il modo corretto per dare delle notizie che dovreb
bero pervenire automaticamente e con una regola
rità costante. La crisi delle istituzioni, che emerge 
in più punti di questo studio, è più profonda e non 
è certamente solo un problema tecnico di ammoder
namento di strumenti. La storia anche recente degli 
interventi dello Stato, a tutti i livelli, sembra essere 
caratterizzata da una costante mancanza di coor
dinamento e, di conseguenza, da uno spreco di ri
sorse intellettuali e materiali che mascherano una 
reale mancanza di volontà politica. Il discorso, che 
si sta sviluppando, non è riducibile ad una serie di 
definizioni e di giudizi, anche se corretti, perchè 
non si tratta di Yerificare la capacità degli organi 
di uno Stato a « rappresentare ,, gli interessi della 
popolazione nè di riscontrare l'incisività degli in
terventi in atto e quindi non si tratta di proporre, 
in ultima analisi, delle riforme ma di riuscire ad 
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individuare degli obiettivi proponibili e soprattutto 
perseguibili. A questo livello infatti è abbastanza 
facile cadere nello utopismo e nel riformismo, da 
un lato, o in una critica che resta fine a se stessa, 
dall'altro, mentre sembra più opportuno giungere 
ad una << ridefinizione ,, dell'azione che organi esi
stenti svolgono sul territorio utilizzando le forme di 
partecipazione già in atto a livello regionale e lo
cale. 

Una tale impostazione dovrebbe essere priva di 
divagazioni teoriche anche se spesso nell'affrontare 
situazioni complesse ed ambigue, quali sono quelle 
legate al controllo del territorio, si senta la pre
senza di gravi carenze anche nello stesso significato 
dei termini che si utilizzano. Prima fra tutte la 
parola << Pianificazione ,, che può essere presa ad 
esempio per dimostrare quale processo potrebbe es
sere utilmente innestato nel dare dei contenuti ad 
un termine che dal dopoguerra ad oggi è stato vo
lutamente lasciato ambiguo. Non deve quindi sem
brare fuori luogo l'apertura di una parentesi che 
può dare due risultati ambedue utili alla ricerca: il 
primo è quello di chiarire un termine che può di
ventare uno strumento efficace se gli verranno at
tribuiti dei contenuti nuovi, il secondo è quello di 
spiegare quale sia la situazione in cui ci  si trova 
ad operare facendo in sintesi la storia della piani
ficazione in Italia. 



Non è possibile dare una definizione ciel tutto 
generale cli pianificazione prescinclenclo eia un rife
rimento al reale. Ciò equivarrebbe a porsi elci pro
blemi che, nel nostro caso, sono eia ritenersi se non 
completamente sup�rati almeno forte m ente distor
centi. Bisognerebbe infatti stabilire, ad esempio, se è 
possibile a priori l ' esistenza cli una pianificazione in 
una società ad economia cli mercato e cli conseguenza 
definire quale tipo cli società può realmente piani
ficare il suo sviluppo con la ovvia conseguenza cli 
anelare troppo lontano ed in una direzione sbagliata. 
Così infatti si continuerebbe a ,·edere i l  problema 
partendo dall'alto mentre invece se si rovescia l'ot
tica, come sembra giusto che debba avvenire, tutte 
le difficoltà cli ordine teorico cadono. 

D 'altra parte poi, all'interno dello stesso mondo 
capitalistico, le aziende grandi e medie utilizzano 
sempre cli più raffinati metodi cli programmazione 
per prevedere ccl organizzare in maniera efficiente 
la  loro produzione. D'altra parte, ad un altro li
vello, il Club cli Roma, che può essere considerato 
un rappresentante ciel capitale avanzato, commis
siona al M . I .T. uno studio che, anche se distorto e 
allarmistico, è la base per una programmazione 
mondiale basata ovviamente su obiettivi finalizzati 
agli interessi dei ricchi paesi occidentali. Tutto ciò 
nasconde l 'esigenza cli controllare e regolare dei 
processi cli sviluppo che altrimenti finiranno inevi
tabilmente per danneggiare gli stessi che l i  hanno 
innescati e sarebbe grave se la popolazione e gli 
organismi che la rappresentano dovessero subire 
dopo lo sfruttamento incontrollato anche la sua ra
zionalizzazjone. 

Se è scontato quindi che una pianificazione ci 
deve essere, per tutta una lunga serie di ovvie ra
gioni cli cui << la speranza progettuale >> cli T. Mal
clonaclo è un buon compendio, è scontato anche che 
non può essere nè verticistica né tecnicistica. Per 
essere al servizio della popolazione non può essere 
legata al modello cli uno stato in crisi che cerca 
alibi e credibilità dietro alle parole ed alle promesse 
nè al modello delle aziende. Il primo in particolare 
è clamorosamente fallito, ha dimostrato la sua in
capacità cli adeguarsi alla complessità delle situa
zioni ed aveva una in1postazione certan1ente non 
democratica. 

Tornando quindi al problema cli chiarire la fun
zione che può a vere una efficace pianificazione è 

forse sufficiente ricordare come una corretta impo
stazione metodologica individua come momento de
terminante del processo la definizione degli obiettivi 
che, alla luce di quanto detto, spetta non al vertice 
ma alla base. Gli organi centrali dello Stato non 
hanno saputo o voluto utilizzare gli strumenti che 
avevano a disposizione ed hanno commesso grosso
lani errori è giusto quindi che le decisioni ed in 
particolare, la scelta e l'attuazione degli obie{tivi 
ciel piano nazionale vengano affidati a chi è a di
retto contatto con la realtà dei problemi. L'unico 
compito, che può essere lasciato al centro, è quello 
cli coordinare le decisioni prese a li,·ello locale for
nendo infonnazioni e contributi di carattere tecnico. 

Questo nuovo modo di pianificare rientra in 
quel movimento cli idee che vede, nella partecipa
zione elci cittadini, l'unico metodo cli governo cre
dibile e che non si può fermare al solo livello ur
bano ma cleYe essere esteso a quello territoriale, 
utilizzando le regioni come momento intermedio in 
grado cli fornire garanzie cli democraticità. 

Il secondo punto cercherà cli fornire, attraverso 
una storia della pianificazione in Italia, un quadro 
della situazione attuale. Per evitare equivoci vi è 
però bisogno cli un chiarimento iniziale poichè è 
mancato un collegamento tra pianificazione, a scala 
nazionale, e le azioni che le imprese, sia private che 
pubbliche, hanno esercitato sul territorio. Quindi, 
anche se si è parlato cli pianificazione negli ultimi 
trenta anni, questa non ha 1nai avuto applicazione 
nemmeno per quella larga porzione della nostra 
industria che è sotto il diretto controllo dello stato. 
Ciò comporta che il discorso sulla << piani ficazione 
formale >> sia separato da quello sulla « pianifica
zione automatica ►> che affronteremo in seguito. 
Mentre il primo è stato l'espressione delle idee e 
delle illusioni, cli un periodo della nostra storia po
litica, il secondo è dato dal complesso delle azioni 
che un gran nmnero di enti, a,·enti caratteristiche 
cli,·erse, compie e che, anche se non pianificate in 
senso stretto, sono l 'espressione di una politica. 

LA PIANlFICAZIO�E lN ITALIA: LINEE GENERALI DEL 

SUO SVILUPPO E SUOI OBIETTIVI. 

Prima fase. Nel periodo 1945-47 il problema 
della pianificazione venne discusso, sia in sede teo-
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rica che politica, perchè la guerra e l 'esperienza del 
fascismo ponevano la soluzione immediata di due 
ordini di problemi: da un lato la ricostruzione, dal
l'altro il pericolo del formarsi di monopoli indu
striali. Sia i socialisti che i comunisti arrivarono a 
formulazioni abbastanza generiche sulla necessità di 
un intervento dello stato riconoscendo in pratica 
un ruolo fondamentale all'azione privata; a questo 
proposito si può ricordare guanto disse P. Togliatti 
in una relazione tenuta nel 1945 <• se dicessimo oggi 
di volere un piano economico porremmo una 
rivendicazione, che noi stessi non saremmo in grado 
cli realizzare anche se fossimo soli al potere, fa
remmo appello per la ricostruzione all'iniziativa pri
vata . . .  ». Interessante è anche l'azione svolta a li
vello cli costituente da alcuni socialisti e comunisti 
per introdurre nella costituzione il principio della 
pianificazione; venne infatti proposto per l'arti
colo 41 che <• allo scopo cli garantire il diritto al 
lavoro cli tutti i cittadini, lo stato interverrà per 
coordinare e dirigere l'attività produttiva secondo 
un piano che dia il massimo rendimento per la col
lettività •>. L'azione venne bloccata dalla DC e l'ar
ticolo divenne ,, L'iniziativa pri,·ata è libera. Non 
può svolgersi in contrasto con l 'utilità sociale o in 
modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, 
alla dignità umana. La legge determina i programmi 
e i controlli opportuni perchè l'attività economica 
pubblica e privata possa essere indirizzata e coor
dinata a fini sociali ,,. li testo, oltre ad usare termini 
estremamente vaghi ed aperti a qualsiasi interpre
tazione, risulta diviso in due parti in contraddizione 
tra loro perchè, mentre sancisce la libertà dell'ini
ziativa privata, condanna le forme di sopruso che 
da essa derivano e lascia la possibilità allo stato di 
intervenire per indirizzare e coordinare a scopi so
ciali le attività pubbliche e private. 

Fino al 1947-48 vennero redatti dei ,, piani an
miali >>, richiesti dagli Americani per le concessioni 
cli aiuti, dal Comitato interministeriale per la rico
struzione allo scopo cli coordinare nel breve periodo 
gli interventi. 

Seconda fase. Nel periodo 1947-55 la pianifica
zione (anche se è oggetto di alcuni documenti uffi
ciali come il <• Programma economico italiano a 
lungo termine 1948-49/1952-53 », che il governo, 
tramite il ministro Tremelloni, fu costretto a pre-

30 

sentare per poter partecipare al Piano Marshall) 
non viene presa minimamente in considerazione. 
Lo dimostra il fatto che una serie di importanti ini
ziative di questo periodo non vengono inserite in 
alcun programma ed è grave perchè queste ed in 
particolare l'istituzione della « Cassa per il mezzo
giorno >> avranno importanti conseguenze sullo svi
luppo del territorio. La legge definiva le opere della 
Cassa come straordinarie e non era quindi previsto 
un loro sviluppo nel tempo nè un coordinamento 
con gli interventi in atto nel resto del paese. Non 
si deve dimenticare infatti che in questo periodo 
ha inizio il cosicletto « boom economico >>. A titolo 
di documentazione sono riportati alcuni piani set
toriali nati in questo periodo oltre all'istituzione 
della ,, Cassa ,, : il ,, Piano Siderurgico » nel 1948, il 
<• Piano I NA Casa » cli Fanfani nel 1949, la <• Ri
forma Fondiaria ,, nel 1950. 

Lo stato seguì quindi una politica di completa 
sottomissione alle pressioni americane e agli i nte
ressi del grande capitale che si stava formando in 
Italia permettendo, attraverso la rinuncia a crearsi 
degli strumenti cli intervento che non fossero quelli 
monetari e creditizi, che si verificasse un incremento 
della produttività del lavoro piuttosto che del li
vello cli occupazione e che precipitasse il divario tra 
i settori direttamente interessati allo sviluppo indu
striale e le altre zone del paese. 

Terza fase. Il  periodo 1955-62 si apre con la 
presentazione dello « Schema di sviluppo dell'occu
pazione e del reddito nel decennio 1955-64 •> o 
<< Piano Vanoni >>, la cui preparazione era dovuta a 
situazioni nuove come l 'attuarsi del M .E.C.  e gli 
sviluppi del Capitalismo (nel 1950 era stato rag
giunto e superato quantitativamente il livello cli 
produzione prebellico) , che richiedevano nuove fun
zioni per l'azione pubblica, e l 'aggravarsi della di
soccupazione e dello squilibrio tra Nord e Sud. La 
situazione, nel suo complesso non si presentava an
cora al governo come grave probabilmente anche 
per una certa stasi che, dopo le lotte degli anni 
intorno al '50, si verificava nella conflittualità so
ciale. Il piano Vanoni, pur formulando una serie 
di obiettivi relativi ai problemi posti da alcuni 
grandi aggregati, dall'occupazione e dal riequilibrio, 
non era un vero e proprio piano e non ebbe alcun 
seguito anche perchè era ancora diffusa, a livello 



governativo e politico, la convinzione che il rispar
mio privato si sarebbe << naturalmente ,, rivolto ad 
impieghi di interesse sociale. 

Contemporaneamente continuò la preparazione 
di una seconda serie di piani settoriali tra cui :  i due 
programmi autostradali che, insieme ad altri rela
tivi alle ferro,·ie, alla scuola ecc . ,  vennero redatti a 
partire dal r958; un « piano campano » redatto nel 
r960 in seguito ad una iniziativa del Ministero dei 
Lavori Pubblici; un << rapporto per un piano ca
labro » del r958; << un piano cli rinascita per la Sar
degna » del r 96r ;  ed infine << un piano quinquen
nale » predisposto dalla regione siciliana. Nello stesso 
periodo, presso il Ministero dell'industria, venne 
creata una comtnissione incaricata di studiare le 
possibilità di una programmazione regionale. 

I l  periodo si concluse con la presentazione, da 
parte di una commissione di esperti, di una rela
zione che inizialmente doveva essere <1 uno schema 
organico di sviluppo dell'occupazione e del red
dito ,,, in vista della scadenza del « piano Vanoni ,, , 
ma che si limitò a dare delle indicazioni del tutto 
generiche. 

Q11arta fase. Il periodo r962-7r ,  almeno inizial
mente, risentì fortemente della situazione generatasi 
nel precedente periodo che era stato relativamente 
meno conflittuale e abbastanza « ordinato » tanto 
da far sperare di poter giungere a soluzioni di tipo 
riformista e quindi non traumatico dei problemi che 
si erano formati nel corso dello sviluppo (Mezzo
giorno, squilibrio tra consumi privati e pubblici, 
assetto del territorio, ecc . ) .  Ci si venne a trovare 
quindi di fronte ad un diffondersi dell'interesse per 
la pianificazione, nel senso più ampio del termine, 
dovuto anche a fenomeni di tipo sovrastrutturale 
con1e la crescita di una nuova classe di economisti, 
l 'affermarsi di gruppi tecnico-politici attenti ai pro
blemi dello sviluppo, i l  sorgere di una attenzione 
sostanzialmente nuova per i problemi del futuro, il 
perdurare e l'ampliarsi della volontà riformistica. 
A questa situazione, che non era altro che la tra
duzione degli orientamenti politici dovuti alla crea
zione del centro-sinistra, si aggiunge, sempre a li
vello di classe politica, la convinzione, dichiarata 
in congressi e convegni tenutisi in particolare dal 
r965 al r968, che le caratteristiche, assunte dal pro
cesso di sviluppo dell'economia italiana, rilevavano 

l'impossibilità del sistema di risolvere << spontanea
mente >> 1 problemi di fondo. Di qui la necessità di 
dar luogo ad una << programmazione ,, che control
lasse le tendenze in atto coordinando tra l'altro 
gli . int�rventi pubblici, che dovevano �volgere un� 
att1v1ta « mtegratnce dell'iniziativa privata ,,, e cor
reggendo quegli squilibri che si verificavano nella 
sua crescita. 

Questo è il quadro che ha visto l'inizio dei primi 
tentativi organici di pianificazione in Italia dalla 
<< nota aggiuntiva ,, ciel 1962 alla pubblicazione del 
<< progetto So ,,. 

Alla luce dei risultati ottenuti il lavoro srnlto 
si è però rivolto alla prospettazione quasi « profe
tica » di mete ottimali assumendo un << impegno 
politico >> superiore alla sua concreta capacità di 
incidenza, in termini di azione politica ed ammini
strativa, perdendo quindi assai presto cli credibilità 
anche presso quella classe politica che lo aveva 
commissionato. È mancata in pratica la capacità o 
la ,·olontà di s,·olgere quella azione di contenimento 
e rinnovan1ento dei meccanismi spontanei di svi
luppo e cli superamento dei limiti dell'atti,·ità am
ministrativa, a carattere democratico, che la situa
zione italiana più realisticamente richiedeva. 

Il documento << Problemi e prospettive dello svi
luppo economico italiano ,, detto anche << nota ag
giuntiva ,, venne presentata al Parlamento nel 1962 
dall'allora ministro La Malfa e si può dire che co
stituisca << l ' inizio e la fine ,, del tentativo di intro
durre una programmazione economica. In quanto, 
anche se non priva cli quei difetti di fondo che più 
volte sono stati qui indicati, << poneva al centro 
della programmazione il rapporto tra obiettivi e 
strumenti; optava per una progran1n1azione di por
tata generale; clava spazio e valore fondamentale 
alla problematica degli impieghi sociali; e in rife
rimento agli squilibri caratteristici del nostro si
ste1na econmnico e sociale affermava il carattere 
qualitativo, e non solo quantitativo, delle tre grandi 
finalità, fra loro strettamente correlate, da rag
giungere: adeguato accrescimento ciel reddito; su
peramento degli squilibri; soddisfacimento dei bi
sogni civili ,, (F. Simoncini). La validità della << nota 
aggiuntiva » è data appunto dalla presenza cli una 
serie di obiettivi che si ritrovano poi con altre for
mulazioni nella seguente generazione di <( Piani )► 
che verrà successivamente esaminata. 

31 



j lll' 

Nel 1962 \'enne costituita la Commissione :Ka
zionale per la Programmazione Economica i cui la
vori portarono nel 1964 alla pubblicazione di un 
documento programmatico che prese il nome di 
,, Rapporto Saraceno ,,. 

Nel 1964 vi fu un avvenimento che riveste par
ticolare interesse nell'ambito della ricerca in quanto, 
con decreto del Ministro del Bilancio, vennero creati 
i Comitati Regionali per la Programmazione Econo
mica. Tali comitati avrebbero dovuto collaborare 
con il Governo per l'attuazione regionale della pro
grammazione nazionale con un ruolo quindj già in 
partenza fortemente subalterno. L'attività dei Co
mitati si è poi in pratica limitata all'approvazione 
di piani regionali. 

I successivi piani nazionali, legati ai ministri 
che si succedettero al Bilancio, furano: il « Piano 
Giolitti 1966-69 ,, del 1964, il ,, Piano Pieraccini 
1966-70 ,, del 1967 ed infine il ,, Programma econo
mico nazionale 1971-75 ,, del 1971 che era preceduto 
da un rapporto preliminare denominato ,, Proget
to 80 ,, . Il progressivo scadimento cli questi docu
menti, che non ebbero mai alcuna applicazione, è 
noto come è noto che non si registrò successi va
mente alcuna iniziativa tanto che si può ritenere 
che il tentati"o cli introdurre una politica di pro
grammazione in Italia sia fallito. 

Quinta fase. Gli ultimi anni dal 1971 ad oggi 
hanno ,·isto dichiarazioni più o meno esplicite di 
una « crisi ,, della programmazione che si rile\'a: dal 
tipo e dalla qualità del discorso portato arnnti, a 
livello culturale e tecnico, dai documenti ufficiali; 
dalla lentezza e dalla difficoltà che ha incontrato 
la formazione di procedure che permettano l'attua
zione dei piani; e soprattutto dall'accentuarsi dello 
squilibrio, in termini di potere effettivo, tra il piano 
e le altre sedi decisionali sia pubbliche che private. 
Basti a questo proposito ricordare l 'insabbiamento 
della legge ,, sulle procedure ,,, l' impossibilità di 
creare organi intermedi efficienti, la non volontà cli 
affidare un ruolo determinante alle regioni, l'impo
tenza delle proposte a,·anzate dai piani rispetto 
alle stesse scelte di politica economica del governo 
cd il crescente peso delle imprese pubbliche {che 
meglio ,·edremo in seguito). 

\'i è stata quindi una caduta d'importanza 
del piano che è di\'entato ,, una delle tante se-
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di ,, dei giochi politici e di potere tra governo e 
padroni. 

Gli organismi ,, addetti ai lavori ,, hanno ritro
vato le cause del fallimento della programmazione 
in cause ,, sociali ,, dovute: al carattere pluralistico 
assunto dalla nostra società ,, che metteva in crisi 
l'idea di una volontà politica che potesse curare 
tutti i mali della società ,, e alla conflittualità che, 
avendo raggiunto livelli qualitativi e quantitativi 
sempre più alti, a partire dal '68 ,, ha rinviato in 
secondo piano la propensione a compiere discorsi 
di lungo periodo, di grande sintesi, cli grande qua
dro ottimale ». A parte ogni commento sul valore 
ed i contenuti di queste interpretazioni, derivate 
dai rapporti del C .N.E.L . ,  prernle, in organismi 
tecnici come il C.E.K.S. I .S . ,  l 'opinione di una pos
sibilità cli rilancio della programmazione che tenga 
conto della situazione attuale, superi la crisi e si 
riproponga di nuovo come strumento utile allo svi
luppo questa volta inteso non più in senso lato ed 
<< illuministico )>. 

Cosa abbia fino ad ora prodotto questo esame cli 
coscienza della programmazione nostrana (partico
larmente nei suoi rapporti con il potere monetario, 
le regioni, l'intervento nel )'Iezzogiorno, le imprese 
private e pubbliche) è prematuro dirlo anche perchè 
esistono fortissimi dubbi di fondo sulla validità 
delle ipotesi fatte e sulla possibilità reale cli por
tare avanti un discorso che non sia preceduto da 
un capovolgimento della organizzazione piramidale 
che preclude una effettiva partecipazione degli enti 
cli autonomia locale alle scelte. 

Attualmente tuttavia è chiara la tendenza, espres
sa da situazioni già in atto, ad uno <• spostamento 
dell'attività cli piano verso compiti cli governo » in 
modo eia giungere, attraverso un processo cli tecni
cizzazione della programmazione, a creare degli stru
menti cli controllo in grado cli farsi sentire a tutti 
i livelli <• in termini di responsabilità politica e cli 
potere ,,. È evidente il processo di maggiore razio
nalizzazione cui è soggetta la programmazione. Nel 
documento programmatico del Ministero del Bi
lancio per il Piano 1971-75 si proponeva un metodo 
di « programmazione per progetti ,, che si sta pra
ticamente attuando. Tale metodo affianca alle << azio
ni programmatiche generali » ed ai ,, programmi di 
settore ,, (entrambi non riferiti ad aree circoscritte 
e quindi destinati a non avere alcun seguito) alcune 



nuove iniziative cli programma più particolareggiate 
« che si prestano ad essere preordinate con maggior 
dettaglio ad aree operative >>. I nuovi ,, progetti » si 
dividono in tre sotto classificazioni: ,, progetti-obiet
tivo », ,, progetti-speciali » e ,, progetti-pilota ». 

I « progetti-speciali >> si riferiscono particolarmen
te agli sviluppi urbano-industriali del Mezzogiorno 
per incrementare un certo tipo di strategia sulle 
aree sottosviluppate di cui si è accennato altrove. 
1 ,, progetti-pilota >> hanno carattere più immediata
mente operativo e dovrebbero costituire un primo 
indirizzo di progettazione che, « pur essendo ovvia
mente aperto ad ulteriori miglioramenti, non po
trebbe non affermarsi come un precedente storico 
di notevole portata >>. 

La mancanza di una logica complessiva, su cui 
ordinare i progetti ,  è i l  più evidente elemento di 
critica al documento programmatico che aumenta 
l'impressione di una certa causalità, nello scegliere 
i progetti ,  e dell'unica preoccupazione cli dare ad 
ogni regione almeno un  progetto. Dal lato metodo
logico risulta poi completamente escluso, dalla ela
borazione e dalla attuazione del programma, quel 
,, contributo delle regioni >> di cui auspicava l 'esi
stenza l ' insabbiata « legge sulle procedure •>; unico 
q uadro cli riferimento sono le ,, proiezioni territo
riali >> ciel ,, progetto So » redatte però prima del
l 'attuazione delle regioni stesse ed anzi sulla base 
cli una nuova suddivisione territoriale che le ignora 
completamente. 

È evidente la pericolosità di un simile atteggia
mento che favorisce una appropriazione ciel terri
torio eia parte del capitale pubblico e privato al cli 
fuori del controllo delle regioni. Le quali, nei loro 
statuti, non hanno chiarito, fino ad ora, le loro re
lazioni con gli organi dello stato, in materia di 
programmazione, per cui le varie formulazioni che 
prevedono tutte, anche se in misura diversa, l 'uti
lizzazione di strumenti di programmazione rischiano 
cli non avere alcun seguito. È evidente che, anche 
quando ,, la regione partecipa come soggetto pri
mario alla programmazione nazionale e definisce gli 
obiettivi e i criteri della propria azione mediante 
programmi e piani, generali e settoriali e rileva i 
dati necessari >> (dallo statuto della Reg. Lombardia 

art. 4) ma non ha alcun peso sulle scelte che cle
termmano l'attuazione _(ad esempio di ,, progetti spe
ciali >>) ,  la sua azione e nulla. Si troverà infatti cli 
fronte ad interventi che non può controllare nè 
tanto meno riuscirà ad imporre quelle scelte, di 
carattere generale, che le possono permettere cli su
perare situazioni (vedi aree depresse ciel �lezzo
g1orno) a _cui non può far fronte con una program
mazione 111terna. S, ha quindi un contrasto tra 
quelle che sono le indicazioni del governo e il ruolo 
che le regioni si sono attribuite. 
. Un attento esame del « documento programma

tico >>, svolto clall' I .N .U. ,  rileva l'estrema pericolo
sità del documento stesso alla luce delle sue irrile
vanze e dei suoi taciti presupposti: mentre lo svi
luppo dell'economia italiana, nella sua fase iniziale, 
comportava la diffusione del caos urbanistico ed il 
perseguimento della paralisi degli enti pubblici (sta
tali e parastatali) con competenze territoriali, con 
il conseguente condizionamento dell'apparato am
ministrativo a non pianificare, oggi lo sviluppo del 
capitalismo mondiale, tendendo ad un sempre più 
grave ristagno economico, rende urgente un inter
vento dell'azione pubblica a livello cli ,, enti •> nella 
loro funzione anticongiunturale. In tale contesto si 
cerca cli emarginare la presenza dell'istituto regio
nale nel timore che in esso si possa trasferire l'in
capacità decisionale della struttura politica (resa 
evidente dal fallimento della politica cli program
mazione) e soprattutto nel timore che un ente ,·e
ramente democratico possa contrastare gli obiettivi 
ciel capitale più facilmente raggiungibili con gli stru
menti tecnocratici della ,, programmazione per pro
getti >> non sottoposti al controllo della base. 

La logica ciel capitale preferisce affidarsi all'al
ternativa di cui il programma è portatore: quella 
di affidare la gestione del territorio ad una « am-
1ninistrazione funzionale i> ma non democratica che 
si faccia garante clell'effìcenza. 

Questa è la logica che è implicitamente conte
nuta nelle attuali ,, relazioni previsionali e program
inatiche annuali i> e nei cui confronti è indispensa
bile una chiara presa cli posizione delle regioni che 
devono vedere nello stato e negli enti che da esso 
dipendono degli strumenti di servizio e non degli 
antagonisti. 
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IL RUOLO DELLE IMPRESE PUBBLICHE 
NELLA DISCIPLINA E GESTIONE DEL TERRITORIO 

(di Bruno F. Lapad-ula, Carlo Lefebvre e Gaetano Sersale) 

Coerentemente con la precedente analisi si può 
affermare che al progressivo scadimento dell'impor
tanza attribuita alla programmazione cli lungo pe
riodo, in sede governativa e fuori, abbia corrisposto 
negli ultimi anni una crescita dell'importanza delle 
imprese pubbliche come centro cli inten·enti nella 
vita economica. A questo aumento d'importanza 
segue di conseguenza una maggiore libertà d 'uso 
del territorio per fini ,, capitalistici >> in aperto an
tagonismo con il ruolo cli ,, soggetti primari cli pro
grammazione >>, assunto dalle regioni nei loro sta
tuti, che hanno ampliato le competenze elencate 
nella Costituzione. 

Non tenteremo, in questa sede, un'analisi storica 
della iniziativa imprenditoriale pubblica in Italia, 
tuttavia ci è sembrato utile isolare alcuni tra i 
principali problemi, perchè ad essa è attribuito un 
ruolo traente cli sempre maggiori dimensioni ed im
portanza, nello sviluppo della situazione economica 
italiana, e si prevede l'ulteriore ampliamento cli 
questa funzione. Giacchè, eia un lato, la manovra
bilità dell'impresa pubblica potrebbe essere uno de
gli aspetti e degli strumenti più importanti, a di
sposizione del governo, per raggiungere gli obiettivi 
del suo programma, dall'altro, le partecipazioni sta
tali tendono ad assumere sempre di più un ruolo 
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antagonista rispetto allo stato (inteso come ammi
nistrazione democratica a tutti i livelli ed in parti
colare a quello regionale), attraverso i l  tentativo di 
supplire alle carenze della pubblica amministrazione, 
in materia di progettazione e organizzazione degli 
inten·enti. In pratica la situazione attuale vede an
cora cli più che in passato l ' industria cli stato agire 
secondo la logica ciel capitalismo più avanzato, 
pronta a mettersi al suo servizio, concordemente o 
no agli obiettivi ed alle scelte ciel governo (che 
abbiamo visto si stanno adeguando a tale logica) . 

Infatti, coerentemente con l 'attuale situazione, 
si verifica un aumento in assoluto dell'influenza delle 
imprese pubbliche che tendono a configurarsi come 
grandi corpi tecnico-economici, in grado di imporre 
le proprie scelte e legati al vertice con ,, giri indu
striali •>. Mentre il potere politico, che pur conserva 
un diritto di nomina della cli1 igenza delle imprese 
pubbliche e che in astratto dovrebbe essere avvan
taggiato dal loro aumento cli potere, finisce, per 
giochi interni ed esterni alla struttura delle imprese, 
con l'essere di fatto esautorato dal momento della 
nomina ed è pressochè inesistente come potere di 
iniziativa e cli indirizzo dei programmi e delle linee 
di azione delle imprese stesse. 

In generale tuttavia si può dire che non è ciel 
tutto facile attribuire all'intervento delle imprese 
pubbliche un ruolo preciso, perchè esse non costi-



tuiscono una realtà omogenea nè come tipo di fun
zioni nè come modo di agire nello sviluppo econo
mico ciel paese. Esse hanno molto spesso dei ruoli 
ben definiti dalle leggi che le hanno create e la di
namica dei loro interventi è legata quindi stretta
mente all'evoluzione dei settori in cui sono inserite; 
solo in alcuni casi esse sono riuscite a crearsi dei 
più ampi spazi cli manovra (EN I)  o fin dalla loro 
costituzione son state dotate di una certa possibi
lità di scelta ( IRI ) .  

In  ogni modo è individuabile chiaramente, at
lraYerso l 'analisi della realtà storica dell'evoluzione 
economica italiana e lo studio cli situazioni speci
fiche, la dinamica dei rapporti intercorsi tra lo stato 
ed i suoi enti .  Si rileva infatti che, nelle situazioni 
di pieno sviluppo di un certo settore, vi è sempre 
stato un progressivo allontanamento dal mercato 
della partecipazione statale, allo scopo evidente cli 
non intralciare l 'azione del capitale privato, e cli 
conseguenza un maggiore collegamento con la pre
senza politica e con l 'accentramento delle decisioni 
proprie a livello appunto politico. Si accentuava 
infatti, in quelle situazioni, il ruolo « sociale ,, clas
sico dell'impresa pubblica ed i suoi compiti cli in
frastrutturizzazione e cJj riequilibrio delle carenze. 
Mentre invece, quando si sono \"erificati fatti con
giunturali intesi come momenti cli crisi di sviluppo 
ciel capitalismo, si è verificato un allontanamento 
dalle ,, responsabilità politiche ,, e un più dichiarato 
collegamento con gli imprenditori ed in particolare 
con il grande capitale; che si è esplicato in pratica 
con l'assunzione, da parte degli enti statali, cli fun
zioni ,, traenti ,, nell'ambito dei settori in crisi. 

Dopo queste premesse di carattere generale si 
può passare ad un'analisi più particolareggiata ciel 
ruolo svolto dalle imprese pubbliche nello sviluppo 
capitalistico dell'industria italiana. La prima e più 
importante cli queste è certamente l ' IRI  (Istituto 
per la ricostruzione industriale), la cui creazione 
ebbe origine nel 1926 con la costituzione di un  
Istituto cli liquidazione, al quale vennero trasferiti 
i crediti, le garanzie, le partecipazioni, ecc. spet
tanti al Consorzio per le sovvenzioni sui valori in
dustriali. L ' I R I  si collega quindi, sia attraverso le 
sue finalità cli « salvataggio ,, sia attraverso le sue 
stesse origini, alla politica condotta dalle grandi 
banche e eia! Consorzio. 

_ Nel R ._D .  che creava l'Istituto si parlava di una 
az1o�e << rivolta alla riorganizzazione tecnica, eco
nomica e finanziaria delle attività industriali del 
paese •>, solo successivamente apparve la possibilità 
d1 mtervernre attivamente nella politica economica. 
Infatti, nonostante le sue finalità, l ' IRI  operò in 
modo da inserirsi in tutti i settori fondamentali, 
creando società finanziarie (STET, FrNMARE, Fu-:
SIDER, ecc . ) ,  sulla base del massimo rispetto delle 
smgole autonomie di gestione e quindi con criteri 
meramente privatistici. Dopo l 'ultima guerra l ' IRI 
sembrava destinata alla liquidazione perchè avver
sata dall'orientamento liberistico della politica eco
nomica e perchè duramente provata dalle distru
zioni belliche. Superata la fase cli organizzazione, 
in cui agli impianti siderurgici del gruppo fu affidato 
il compito cli dare inizio alla ripresa industriale, 
l ' IRI  venne sempre più caratterizzandosi come 
gruppo cli imprese la cui posizione, all'interno del 
mercato, restava cli tipo tradizionale; solo in se
guito, con la creazione a Taranto dello stabilimento 
della Finsicler, si ebbe la prima affermazione di una 
concezione più aperta e dinamica dell' imprenditore 
pubblico. 

Nel 1953 veniva costituito l 'ENI (Ente Nazio
nale Idrocarburi), allo scopo cli ,, promuovere ed 
attuare iniziative di interesse nazionale nel campo 
degli idrocarburi ,,, che costituiva un importante 
rinnovamento cli quel tipo di enti cui era stato 
affidato lo sfruttamento delle risorse naturali. Que
sto perchè si cominciava a rilevare l'inadeguatezza 
dello schema delle aziende autonome per i grandi 
interventi di carattere imprenditoriale, che costrin
gevano lo stato a confrontarsi con un sistema in
dustriale molto più avanzato di quanto non fossero 
le strutture ciel paese. Quindi la partecipazione sta
tale, nei casi in cui non si trovava in posizioni di 
monopolio, per far fronte alle richieste del capitale 
privato e per non essere completamente superata 
da esso fu costretta ad assumere caratteristiche 
imprenditoriali. È significativo il caso delle grandi 
costruzioni autostradali, che rientrerebbero tra le 
competenze tipiche della Azienda Nazionale Auto
noma per le Strade. Davanti ad un intervento di 
grandi dimensioni, che richiedeva meccanismi di 
finanziamento e tempi cli realizzazione da << grande 
impresa ,,, si è ricorsi all'affidamento, con una spe-
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ciale Iegge-pro\'\'eclimento, della concessione a so
cietà ciel gruppo I RI .  

Questo problema è di  particolare interesse oggi 
quando, non certamente a caso, il discorso cli una 
revisione generale della disciplina delle attività delle 
amministrazioni statali, con compiti di intervento 
nell'economia (agenzie), è ripreso da un istituto pri
vato, la Fondazione Agnelli, che in un rapporto 
afferma che gli aspetti promozionali della strategia 
proposta per la nuova gestione del territorio do
vrebbero essere affidati ad un ente pubblico « con 
caratteri di gestione imprenditoriale, sotto il diretto 
controllo delle regioni ,, . Nuovamente il capitale 
a,·anzato \'Uole dallo stato degli interlocutori privi
legiati in grado cli soddisfare le sue esigenze. 

Riprendendo il discorso sullo sviluppo del ruolo 
svolto dalle imprese a partecipazione statale, sap
piamo che esse hanno svolto un'azione decisiva per 
lo s,·iluppo ciel capitale in Italia negli anni '50, 
con gli im·estimenti nelle industrie di base; basti 
pensare ai già citati casi dell ' IRI  e clell'EN I .  Gli 
interventi in questi settori, non a caso localizzati 
pre\'alentemente in aree privilegiate, rispondevano 
ad una logica abbastanza chiara: eia un lato far 
pagare alla collettività gli aggiornamenti tecnolo
gici, dall'altro preparare la ,, colonizzazione ,, del 
paese ed in particolare ciel Mezzogiorno. Si affer
ma va infatti che: la responsabilità dello stato nel 
processo di sviluppo riguarda soprattutto la fase 
iniziale, nella quale, in un processo di industrializ
zazione, bisogna fare largo posto ad industrie pro
duttrici di beni strumentali e cli altri beni di con
sumo. Tali industrie, appartenenti proprio ai settori 
metallurgico, meccanico e chimico, hanno un alto 
fabbisogno di capitale, a motivo sia delle tecniche 
proprie a tali industrie sia delle dimensioni molto 
rilernnti che le relative unità di produzione devono 
assumere, sin dall'inizio, per essere economiche. Dal 
momento che, in questa famosa fase iniziale, la ini
ziativa priYata non vuole rischiare i propri capitali 
e tro\'a difficoltà a recepire le innovazioni tecniche, 
è chiara tutta la  logica del discorso e come quindi 
il compito di far decollare lo sviluppo spetti allo 
stato. A questo si aggiunge che, nell'affidare al
l'azione pubblica la responsabilità della promozione, 
era _sottointesa, per evidenti ragioni << economiche ►>, 
la nconfcrma delle preesistenti localizzazioni e della 
politica di concentrazione; solo successivamente, co-

me vedremo, con il miglioramento delle infrastrut
ture, anch'esso affidato alle imprese cli stato, si può 
passare ad un più razionale criterio di dispersione. 

Dopo il periodo di boom economico si è ritornati 
a parlare di intervento pubblico negli anni della 
congiuntura 1962-65, in cui si sono determinati fe
nomeni che sono ancora presenti nella struttura 
complessiva del settore imprenditoriale dello stato; 
cioè l'aumentata importanza, nell'ambito del set
tore pubblico, delle imprese pubbliche, ed in parti
colare delle imprese a partecipazione statale per 
l'esercizio di servizi pubblici e per la costruzione di 
grandi opere (infrastrutture) . Le ragioni, tutte inse
rite nella logica di fondo dello sviluppo del capitale, 
erano: l 'esaurirsi del grande ciclo di investimenti 
nell,, industrie di base, il mancato adeguamento 
delle pubbliche amministrazioni e delle aziende auto
nome operanti nel campo dei servizi, la necessità 
di investire in infrastrutture per favorire la ripresa 
delle industrie manifatturiere. 

Quando nel 1966-69 si sono poi manifestati segni 
di una possibilità cli ripresa economica, al settore 
imprenditoriale pubblico è stato nuovamente affi
dato un ruolo trainante, espresso sia dalle direttive 
programmatiche del governo, che avevano intanto 
perso quel carattere globale che invece aveva ri
chiesto il periodo precedente, sia dall'andamento 
effettivo degli investimenti delle maggiori imprese 
pubbliche. I settori, cui è stato affidato il  ruolo cli 
determinare una nuova fase di espansione, sono 
l 'oramai tradizionale settore siderurgico e mecca
nico e quello chimico. Nel settore siderurgico si era 
davanti ad un aumento del consumo mondiale che 
ha giustificato un ampliamento degli impianti, non 
più in grado oramai di far fronte alla richiesta del 
mercato. Di qui la scelta clell ' IRI  per l 'espansione 
degli stabilimenti cli Taranto che consentirà cli al
largare la gamma produttiva attraverso un piè, 
« razionale ,, uso degli impianti. 

Ancora più significativa è l'evoluzione nel set
tore meccanico, con la decisione sempre dell ' IR I  cli 
costruire l'Alfa Sud a Napoli. Anche in questo 
caso come a Taranto sono state sbandierate grandi 
promesse cli una industrializzazione del Sud, si legge 
infatti nella Relazione Programmatica per il 1969 
che << trattandosi cli una produzione terminale assai 
complessa dà luogo ad una gamma molto vasta di 
approvvigionamenti di  aziende anche di non grandi 



dimensioni. Essa risulta perciò suscettibile cli for
nire un impulso cli attività meccaniche che più fa
cilmente possano essere intraprese dalle forze im
prenditoriali meridionali >>. Affermazioni che sono 
state ampiamente smentite dai fatti che rivelano 
invece chiaramente quale sia il disegno delle im
prese capitalistiche più sviluppate per trarre bene
fici dalle condizioni di arretratezza e per accrescere 
i profitti attraverso i vantaggi che si possono trarre, 
come nel caso cli Taranto, dalla posizione, dalla 
concentrazione di attività, dalla maggiore efficienza 
e dalla diminuzione della conflittualità. L'elemento 
nuovo in questo quadro, anche se la logica non 
cambia, è l'importanza attribuita al settore chimico, 
dove l 'EN I, che è attualmente già al secondo posto 
nella graduatoria delle imprese nazionali, ha rice
vuto il compito cli << razionalizzare >> una situazione 
che è caratterizzata dalla presenza di parecchie im
prese cli dimensioni molto diverse e le cui iniziative 
non coordinate pongono gravi problemi. Il ruolo 
dell'industria di stato si riconferma nuovamente 
come quella di aziende non solo pedettamente in
serite nel sistema ma pronte a mettersi al servizio 
del capitale ogni qualvolta sia necessario correre 
dei rischi od aprire nuovi sbocchi, naturalmente a 
spese della collettività. Di qui l'aumento delle par
tecipazioni I RI ed E N I  al gruppo Montecatini
Edison, la modifica della legge istitutiva clell' E N I  
in modo da giustificare un maggiore impegno nel 
settore, l 'espansione degli stabilimenti cli Gela, Ra
venna e della Val Basento. Tutto ciò va inqua
drato nella prospettiva che il ,, piano chimico >> apre 
a questo settore che dovrà svolgere lo stesso ruolo 
,, pilota » svolto a suo tempo dalla metalmeccanica; 
non solo attraverso la razionalizzazione del ciclo 
produttivo ma attraverso una distribuzione degli 
impianti sul territorio che « alleggerisca le aree cen
trali rafforzando contemporaneamente i punti peri
ferici del sistema >> con l ' intento tra l'altro di ridurre 
la conflittualità. 

L 'ultimo e forse, per certi aspetti, più interes
sante elemento che caratterizza gli attuali program
mi di investimenti delle partecipazioni statali è 
l'impegno nei settori dei servizi pubblici e nelle 
realizzazioni infrastrutturali. Non più intese, nè 
come sfondo allo sviluppo economico come negli 
anni '50, nè come appoggio ed incentivo all'industria 
privata come negli anni '60, n1a come vero e pro-

prio campo di investimenti che allinea di fatto 
l'industria cli stato con le punte più avanzate del 
capitalismo. 

Un ulteriore programma autostradale ha conso
lidato l ' impegno delle partecipazioni statali in que
sto campo, dirigendosi verso tre ordini di esigenze: 
<< accrescere e razionalizzare i collegamenti interna
zionali, facilitare gli interventi a favore dello svi
luppo del �'Iezzogiorno, attrezzare con adeguate in
frastrutture viarie cli raccordo e cli svincolo le grandi 
aree metropolitane >>. Questo è quanto dice il �li
nistero delle Partecipazioni; cli particolare rilievo è 
anche il proposito clell ' IRI di intervenire nel campo 
delle aree metropolitane; a questo fine ha infatti 
creato, nell'ambito del suo gruppo, la hALSTAT 
(società italiana per le infrastrutture e l'assetto del 
territorio) che dovrebbe assumere il ruolo di holding 
cli settore per le realizzazioni relative all'assetto 
del territorio, allo sviluppo dei trasporti ed alle 
sistemazioni urbanistiche. In questo settore negli 
ultimi tempi vi è stata effettivamente una vera e 
propria corsa al territorio: basta infatti ricordare il 
già citato documento della Fondazione Agnelli ed 
il documento clell'ISVET (Istituto per gli studi 
sullo sviluppo economico ed il progresso tecnico), 
che fa parte del gruppo ENI ,  la quale riconferma 
e ribadisce in pieno le affermazioni ed i programmi 
della F. Agnelli. Assistiamo quindi alla più espli
cita alleanza delle più grandi imprese pubbliche e 
private che tendono ad imporre un modello cli svi
luppo della società, integralmente fondato sulla 
massima efficienza, in modo eia poter realizzare, 
grazie alla relativa arretratezza ciel paese ed in par
ticolare dell'Amministrazione Statale, una completa 
appropriazione del territorio, inteso come vera e 
propria << colonia 1>, in cui si possa far pagare alla 
collettività il maggior « benessere >> con l'accumulo 
dei profitti derivanti eia economie cli scala, rendite 
cli posizione e cli gestione. 

Siamo quindi cli fronte ad un perfetto rovescia
mento dei compiti istitutivi delle partecipazioni sta
tali che si stanno trasformando in una struttura cli 
potere estranea ed anzi antagonista rispetto allo 
stato democratico. 

A questo punto, anche in sede governativa, sono 
sorti dubbi in merito al fenomeno dell'acquisizione 
cli potere, sia economico che politico, eia parte_ delle 
grandi imprese pubbliche e si parla cli tentativi cl, 
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ricondurlo ad un più corretto inquadramento demo
cratico, senza però naturalmente intaccarne l'effi
cienza e la capacità procluttirn. Il  problema è dif
ficilmente risol\'ibile e dà luogo a delle e,·iclenti 
contraddizioni: non è infatti chiaro come si possa 
conciliare l'affermazione che << in una economia di 
mercato non si ,·ecle altro mezzo cli controllo pub
blico su11e grandi imprese a partecipazione statale 
che non sia quello offerto dalla politica cli program
mazione >> ed il progressi,·o adattamento dei sistemi 
cli pianificazione proprio alla strategia imposta dal 
capitale a,·anzato. :S:on è chiaro come il C I PE 
possa manoHare le imprese pubbliche con il solo 
controllo dei mezzi finanziari e degli ,, indirizzi pro
grammatici », quando agli enti restano ampie pos
sibilità di autonomia; infine, quando la mancanza 
totale cli una chiara volontà di aggiornare la pub
blica amministrazione continua a lasciare in mano 
agli imprenditori pubblici e pri,·ati la possibilità cli 
spartirsi la gestione del territorio. 

La relazione presentata al Parlamento dal ili
nistro del Bilancio e della Programmazione Eco
nomica, Giolitti, e dal M inistro ciel Tesoro, Ferrari 
Aggracli, il 30 settembre 197 1 ,  successirn quindi 
alla relazione programmatica per il nu0\'0 piano 
quinquennale, è abbastanza significativa per Yerifi
care, alla luce di tali fattori, quale sia la posizione 
del Go,·erno di fronte alla situazione determinata 
dalle strategie ciel grande capitale. 

La relazione inizia con una analisi degli av,·e
nimenti ciel 1971, in cui si conferma il  declino dagli 
investimenti privati, l'incapacità della pubblica am
ministrazione a S\'olgere i suoi compiti e ,  quindi, i l  
ruolo attualmente fondamentale delle imprese pub
bliche che hanno agito con la loro manovra espan
siva << in senso anticiclico >>. Compiti che sono con
fermati ed anzi ampliati per ristabilire le condizioni 
economiche e finanziarie atte all'espansione anche 
nel caso che si presentino difficoltà interne ed ester
ne che richiedano <( una azione più incisiYa e selet
ti\'a •> (aumento della conflittualità e politica eco
nomica degli USA) . È quindi eia pre\'eclere un ul
teriore impulso all'azione cli sostegno dei settori in 
difficoltà e la concentrazione degli investimenti nelle 
solite aree pri,·ilegiate. 

La conferma cli tale politica pare tutta,·ia strana 
quando la stessa relazione riconosce i l  pieno falli
mento degli obiettivi che si era posta nel 1970, ed 

in  particolare ciel non raggiungimento della crescita 
del reddito nazionale a ritmo ciel 6° 

0 , obietti,·o che 
la precedente relazione clarn come ,, raggiungibile ,,. 
In realtà, la produzione industriale, dopo qualche 
manifestazione ,·itale sul finire dell'anno 197 1 ,  è 
tornata a stagnare e sono falliti i programmi ese
guiti puntando su tre fattori: la normalizzazione in 
fabbrica (attra,·erso la repressione) , la ristruttura
zione ed il dialogo con il sindacato; la politica cli 
espansione della spesa pubblica a sostegno cle11a do
manda globale; l'accelerazione degli investimenti 
nell'industria a partecipazione statale come settore 
trainante. Malgrado go,·erno e capitale si siano im
pegnati seriamente ad attuare questi tre fattori non 
si sono ottenuti gli effetti Yoluti: la spesa pubblica 
non ha ottenuto effetti incenti,·anti sensibili e gli 
in\'estimenli nell'industria a partecipazione statale 
sono finiti per essere unicamente sostitutivi di quelli 
ciel capitale pri\'ato. Anelando cioè a confrontare le 
analisi fatte fino ad ora, nel corso dello studio, con 
le conseguenze reali, sembra che l ' intervento pub
blico non abbia avuto una funzione risanatrice o 
promozionale ma sia stato di vero e proprio so
stegno cli un sistema che « perde sempre più colpi ,,. 
In questo senso si spiegherebbe il nuovo interesse 
per il territorio come ricerca cli una sede dove poter 
trovare la possibilità cli grossi profitti che diano un  
po' d'aria a l  sistema. 

Il rapporto continua analizzando la situazione 
determinata dagli avvenimenti economici interna
zionali e conclude affermando che << i l  governo è 
impegnato a perseguire una politica cli espansione 
della domanda interna ,,. 

Per quanto riguarda invece l'ultima parte, in 
essa vengono esaminati i ,, Problemi e prospettive 
dell'azione pubblica » che si possono sintetizzare: 
nei campi cli manovra attribuiti ai programmi di 
investimenti pubblici nei settori dell'edilizia abita
tiva nel i\Iezzogiorno, nei programmi cli intervento 
pubblico nel settore clell'eclilizia scolastica e nell'ese
cuzione cli nuovi grandi programmi industriali (pia
no chimico, progetto aereonautico, investimenti in 
Calabria ed in Sicilia, ecc . ) .  :S:aturalmente quest'ul
timo argomento è il più importante e prevede in 
sintesi: per l 'ENEL investimenti nel 1972 per 870 
miliardi; per l ' I R I  investimenti per 1 .300 miliardi 
destinati al  raddoppio ciel centro siderurgico di Ta
ranto, l'Alfa Sud, l 'espansione della rete telefonica 



e agli impianti autostradali; per l 'El\ I investimenti 
per 480 miliardi destinati al settore degli idrocar
buri e dell'industria chimica; per l 'EFL\l  investi
menti per r58 miliardi. 

Particolarmente importanti sono gli investimenti 
per la Cassa del :lfezzogiorno affidati ai << progetti  
speciali ,,, appro,·ati dal C I PE,  riguardanti :  le prin
cipali decisioni cli investimento industriale, pro
mosse dalla contrattazione programmatica; l ' incen
tivazione industriale legata in modo particolare al
l'ammodernamento; i « progetti pilota ». Se si ag
giunge che l 'azione di sostegno riguarderà soprat
tutto i grandi complessi, perchè le risorse sono 
(( esigue i> e << l 'inten·ento non può essere generaliz
zato ,,, facilmente si comprende come nulla è mu
tato e come il goYerno continua nella sua politica 
cli appoggio al grande capitale, pur sapendo che 
essa ha dato solo risultati fallimentari oltre che 
negativi sul piano sociale. 

I nfine l' inten·ento più importante è quello rela
tivo al su citato << piano chimico i>, recentemente 
elaborato dagli organi di programmazione. A tale 
proposito il fatto di privilegiare il settore chimico, 
come elemento pilota dell'economia italiana, è in
teressante perchè legato ad un nuovo uso degli 
strumenti cli piano. Il Programma quinquennale 
tende, ad esempio, a basarsi su piani di settore 
collegandosi da un lato ad una nuo,·a definizione 
della politica d i  localizzazione che non dovrebbe 
più avvenire per <( poli ►> ,  in  senso stretto, 1na at
traverso una disarticolazione, che congloba insedia
menti industriali e residenziali, dall'altro lato al
l 'uso della programmazione a breve termine espressa 
dai << piani annuali >>. Come avevamo recentemente 
riscontrato si assiste cioè ad un maggiore articolarsi 
della politica cli programmazione a tutt i  i livelli per 
adeguarsi alle necessità ciel capitale. 

In  conclusione il Rapporto, riferendosi alle cause 
che a suo an,iso hanno determinato il fallimento 
della precedente programmazione, afferma che << il 
succedersi cli conflitti non solo determina impedi-
1nenti fisici alla produzione, ma  crea anche una si
tuazione di  incertezza circa l'andamento dei costi, 
la possibilità cli predisporre piani cli produzione, la 
fissazione cli  termini di consegna che è cli gra,·e 
pregiudizio alle possibilità cli espansione dell'intero 
sistema. Come è stato indicato nel Documento pro
gratnmatico preliminare, per prevenire il verificarsi 

cli tali situazioni << deve essere possibile realizzare 
un confronto aperto tra obiettivi delle rivendicazioni 
salariali ed obiettivi della programmazione ». « La 
specificazione operativa dei termini cli tale confronto 
dovrà essere uno elci punti centrali ciel piano an
nuale ,,. Quindi, sostanzialmente attribuite le mag
giori responsabilità alla classe operaia ed alle sue 
rivendicazioni senza domandarsi quali possano es
sere le ragioni che determinano l'accentuarsi della 
sua conflittualità, si promette al capitale che il 
nuo\'o corso cli programmazione riuscirà a prevedere 
almeno, se non a contenere, questi pericolosi ele
menti cli turbamento della produzione, non suffi
cientemente controbilanciati dagli sgravi fiscali pro
messi ed attuati. 

Per quanto riguarda im·ece i tentativi delle im
prese statali a comportarsi autonomamente rispetto 
al centro (fenomeno come abbiamo visto ricorrente 
nei periodi cli crisi) si parla cli una ,, severa quali
ficazione della spesa pubblica a favore delle spese 
ad effetti\'O contenuto sociale e produttivo >> che, se 
da un lato non limita affatto la libertà degli enti, 
sembra diretta a favorire il processo di razionaliz
zazione delle partecipazioni pubbliche. 

I l  configurarsi, sul piano della più generale poli
tica economica, di un diverso e nuoYo rapporto tra 
sviluppo del capitalismo e ruolo dello stato, che cli
\'enta esso stesso sempre più compiutamente gestore 
dello s,·iluppo all'interno di una concezione dina
mica ccl articolata dei rapporti politici, coim·olge, 
in primo luogo, le forze cli classe. In effetti l 'intera 
strategia ciel capitalismo, per gli anni '70, appare 
condizionata dall'essere un tentati\'O cli risposta po
litica unitaria alla crescita delle lotte cli massa ve
rificatasi negli ultimi anni e allo sviluppo del pro
cesso di ricomposizione e unificazione di classe. 

Qualunque interpretazione si intenda avanzare 
sul significato politico cli tali lotte è certo che lo 
scontro sociale complessivo ha aperto una crisi ge
nerale nell'equilibrio del rapporto di classe nel no
stro paese. Sul piano strettamente istituzionale as
sistiamo all'affermarsi di una interpretazione di,·ersa 
del rapporto tra programmazione economica e ruolo 
dello stato che dovrebbe consentire tra l'altro, con 
il realizzarsi di una lunga << tregua ►> sindacale, il 
recupero di margini cli produttività necessari allo 
sviluppo. Un'operazione questa che si inquadra en
tro la visione complessiva in cui le forze antagoniste 
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sono intese come fattore positi,·o dello sviluppo ca
pitalista a condizione che _ gli ste_ssi_ movimenti cli 
lotta vengano controllati, 1mbngliatt e d1v1s1 a li
vello istituzionale. 

,, Una opposizione è anche percepita in forma 
latente dalle più vaste masse, nelle quali i motivi 
cli insoddisfazione sedimentano i semi di possi
bili reazioni irrazionali . . .  Le anzidette tensioni trag
gono origine dall'inadeguatezza delle i_stituzioni a 
disciplinare l'impeto delle forze produttive nel qua
dro cli un consapevole controllo sociale >> (Proget
to 80). 

La programmazione, il Piano, non sono quindi 
solo lo strumento per prevedere, anticipare, elimi
nare gli scompensi all'interno delle crisi cliniche; 
sono soprattutto la ricerca cli un nuovo tipo cli 
stabilizzazione tra le classi ed un tentativo di isti
tuzionalizzarle attraverso la cosi detta « contratta
tione partecipata >>. 

È evidente come non si accenni mai alla pre
senza delle regioni in questo discorso lungo ma ne
cessario, che potrebbe essere continuato e svilup
pato, se non ci servisse unicamente a stabilire come 
si possa gestire ed in effetti si è gestito il territorio 
senza una programmazione democratica. 

STRUTTURA E ORGANIZZAZIONE DELLE DlPRESE PUB

BLICHE. 

Per completare il quadro è opportuno classifi
care gli enti di cui si è fino ad ora parlato. Questo 
lavoro va inteso però non solo come individuazione 
di « nemici » eia combattere ma come scoperta di 
una enorme potenzialità la cui utilizzazione potrebbe 
essere il primo obiettivo cli una politica cli program
mazione fatta dalla regione che voglia riconquistare 
alla base democratica l'uso ciel territorio. 

Passando alla struttura ed organizzazione delle 
imprese pubbliche si rileva come non presentino un 
corpo omogeneo, ma si differenzino invece a se
conda delle funzioni che sono state chiamate a svol
gere nel corso dello sviluppo del capitalismo ita
liano. 

1) Il primo gruppo è costituito dall' I R I  e 
clall ' IM I ,  la cui azione non si differenzia da quella 
delle altre imprese private se non nella dipendenza, 
per alcune grandi scelte, dalla politica ciel Governo. 
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Si tratta quindi di enti caratterizzati fin dalla loro 
costituzione da un inserimento e eia una accetta
zione dei meccanismi di mercato. La partecipazione 
statale era intesa infatti come promozionale allo 
sviluppo ed inserita perciò nella dinamica e nella 
logica del mercato. 

2) Il secondo gruppo è costituito eia enti come 
l'ENI e l 'EFIM che, anche se allineate nelle scelte 
cli fondo alla logica ciel capitale privato, sono ca
ratterizzate eia una minore partecipazione ai mecca
nismi cli mercato e sono più legate invece a precise 
politiche dovute alle attività specifiche che sono 
state loro affidate. Questa loro posizione si è suc
cessivamente tradotta in pratica nella possibilità cli 
agire molto spesso come le punte più avanzate ciel 
capitalismo italiano, assumendosi dei ruoli più vasti 
e dinamici di quelli che gli erano stati affidati ini
zialmente. 

3) I l  terzo gruppo, di cui l 'ENEL è un esem
pio tipico, si allontana dal mercato e tende ad as
sumere una funzione quasi corporativa di servizio 

pubblico, nell'ambito di un settore specialistico. 
Per quanto riguarda l'aspetto organizzativo della 

impresa pubblica in Italia, quest'ultima segue tre 
schemi fondamentali: l'azienda autonoma, l'ente 
pubblico economico, la società a partecipazione sta
tale. 

1) L'azienda autonoma è storicamente la pri
ma forma assunta dall'iniziativa imprenditoriale del
lo stato nel campo della gestione dei servizi pub
blici: adottata per le ferrovie dello stato, con i 
provvedimenti di nazionalizzazione del 1965, fu 
estesa alla amministrazione delle foreste demaniali, 
dei telefoni cli stato, delle poste e telegrafi, dei mo
nopoli di stato, delle costruzioni stradali. L 'azienda 
autonoma è un organo della pubblica amministra
zione inserito nella organizzazione cli un Ministero, 
fornito cli speciale autonomia amministrativa e fi
nanziaria: essa ha un proprio consiglio di ammini
strazione distinto da quello ciel Ministero, un diret
tore generale fornito cli particolari poteri, un pro
prio bilancio allegato a quello ciel Ministero. La 
disciplina dell'attività contrattuale delle aziende 
autonome è sottoposta ai controlli preventivi e suc
cessivi previsti per l'amministrazione statale in  
senso proprio alla legge generale sulla contabilità 
dello stato. Ciò fa si che si tratti cli enti esclusiva-



mente amministrativi, scarsamente dinamici, rele
gati quindi al ruolo classico delle imprese cli stato 
che è quello cli creare le infrastrutture complemen
tari allo sviluppo economico, senza assumere quindi 
alcun ruolo cli punta. A questo proposito basti ri
cordare i l  già citato fatto che l 'ANAS non sia stata 
in grado cli realizzare le autostrade. 

2) L'ente pubblico economico ha origine nel 
campo delle assicurazioni sociali ( I N A I L, I N PS), 
sin dal 1898, ma acquista un rilievo decisivo negli 
anni tra le due guerre quando viene adottato per 
alcune grandi banche cli interesse nazionale ed isti
tuti cli credito mobiliare ( IMI )  e viene man mano 
estendendosi, con compiti spesso misti cli regola
zione cli settore e cli gestione economica, a diversi 
settori economici investiti dal tentativo cli impo
stare la politica << corporativa ed autarchica >> ciel 
fascismo. Lo schema dell'ente pubblico economico 
è, poi, nuovamente utilizzato, con diverse caratte
ristiche, nel quadro dello sviluppo del capitalismo 
nel dopoguerra, per la realizzazione cli interventi 
cli riforma o per creare enti particolari come l 'ENEL. 
Particolarmente interessante è il ruolo svolto eia 
enti cli questo tipo, nel quadro della riforma fon
diaria e della Cassa per il  Mezzogiorno, dove non 
hanno svolto un ruolo cli riequilibrio territoriale 
e cli aumento dell'occupazione ( INA Casa, ENI ,  
EFrn l ,  ecc . )  ma hanno preparato l e  basi su cu i  
poter costruire un più efficiente intervento indu
striale (ruolo che non si differenzia molto da quello 
loro affidato dal fascismo). 

3 )  La partecipazione azionaria pubblica ha  
invece origine ne l  cosiddetto periodo cli ricostruzione 
ciel dopoguerra, quando, con la scusa elci danni cli 
guerra, l'industria privata riusd a far pagare alla 
collettività le spese del suo aggiornamento tecnolo
gico. L'assunzione delle partecipazioni, operata pri
ma dal consorzio per sovvenz10111 rnclustnali, fu 
affidata poi all ' I R I ,  quando fu decisa la sua con
servazione ed anzi l'attribuzione agli impianti side
rurgici di tale ente della funzione cli settore _ trai
nante per la ripresa industriale, rischio che 1 pri
vati non avrebbero mai corso. 

. 
L'ente pubblico economico e la partecipazione 

az,onana pubblica, per il loro tipo cli organizzazione 
basato sulla << indeterminatezza dei fini ,, che è il 
sogno definitorio degli << enti politici ,,, sono i due 
gruppi cli enti che hanno la possibilità reale cli as
sumere ruoli cli punta nello sviluppo dei loro set
tori. 

Evidente, nel caso clell ' IR I, è l'indeterminatezza 
dei fini per la mancanza cli limiti all'attività defi
niti dallo statuto e dalla legge. Questa caratteristica 
si spiega con l 'origine storica clell' I R I  nato come 
ente cli salvataggio. Una volta assunta clall ' IRI  la 
mansione cli imprenditore attivo, la totale assenza 
cli indicazioni sulle finalità cli pubblico interesse da 
conseguire si traduce nell'attribuire al centro potere 
cli discrezionalità politica. 

Per quanto riguarda gli enti pubblici economici, 
esaminiamo il caso clell'EN I .  La sua legge istitutiva 
pone lo scopo di (( promuovere e attuare iniziative 

cli interesse nazionale nel campo degli idrocarburi e 
dei gas naturali >> ( 1953) ; nonostante un denomina
tore comune sia rinvenibile ancora, nei processi re
lativi al campo degli idrocarburi, l 'ENI ,  nel 1967, 
ha aggiunto al suo compito originario quello di in
tervenire nei « settori della chimica e della ricerca, 
produzione, rigenerazione e vendita dei combusti
bili nucleari, nonchè nel settore minerario attinente 
a questa attività ,, . Si precisa inoltre che l'ENI 
può intervenire anche in altri settori, se collegati 
con quelli già citati, attraverso la creazione di 
nuove società. 

Il contrasto tra l'efficienza e la dinamicità del
l 'espansione (come nel caso clell ' IR I  e dell'ENI) e 
le carenze cli sviluppo dovute a limitazioni di de
cisione << politica ,, è riscontrabile nel caso clel
l'ENEL, ente rigidamente vincolato all'esercizio del
l 'industria elettrica. Questo legame settoriale ha 
determinato una situazione per cui l 'ENEL tende 
solo a consumare impianti industriali e a non rea
lizzarsi attraverso l'integrazione e l 'acquisizione di 
nuove tecnologie come altri gruppi che possono 
avvalersi, anche all'estero, di una forma giuridica 
privatistica che li allinea con i grossi enti privati. 
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CONCLUSIO:\'E 

L'ottica particolare da cui  è stato esaminato i l  
ruolo delle regioni nella disciplina e gestione del 
territorio, porta la ricerca alle seguenti conclusioni. 

Le Regioni in materia di pianificazione territo
riale, si sono attribuite in maniera abbastanza uni
forme, il ruolo cli ,, soggetti primari di programma
zione ,,. Tale atteggiamento si ritro\'a sia negli sta
tuti sia nelle leggi emesse: esaminiamo ad esempio 
il ,, Documento per la deliberazione programmatica 
sull'assetto ciel territorio regionale » della Regione 
Lazio. Il pericolo latente, in questo e in altri atti 
dello stesso tipo, è quello di ripetere, a di,·ersa di
mensione, gli errori commessi dalla programmazione 
nazionale, effettuando delle scelte ,·erticistiche che 
ignorano le richieste del referente sociale. 

Situazione tanto più gra,·e in quanto, a livello 
regionale, il contatto con la base è più immediato 
e reale. 

ln effetti la logica ciel documento della Regione 
Lazio, non si diversifica in maniera significati\·a 
dalla precedente proposta elaborata dal Provvedi
torato alle opere pubbliche ed apprornto dal CRPE. 
Non si indi,·iclua nessuna e\'oluzione, sia analitica 
che normati,·a, ma emerge i1n·ece la carenza della 
informazione che finisce per rendere il documento 
una serie cli ipotesi prive di riferimenti al reale, non 
controllate ed incapaci di promuovere una concreta 
evoluzione. 

;\On si tratta tanto di fare un esame critico ed 
analitico della legislazione già approvata, quanto di 
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indi,·iduare un ruolo decisamente diverso per la 
regione in cui, partendo dal presupposto di rag
giungere una << programmazione partecipata i>, siano 
chiaramente definiti i ruoli degli attori. 

In questo contesto è particolarmente importante 
il rapporto tra legislazione statale e legislazione re
gionale. Tale rapporto deYe essere basato su cli una 
reale uguaglianza per ottenere la quale lo Stato 
de,·e riconoscere alle regioni la capacità di indivi
duare gli obiettiYi della pianificazione, lasciando a 
sè il compito di coordinare e mettendo a loro di
sposizione tutta la capacità operativa degli enti ad 
esso legati. 

Questo procedimento potrebbe permettere il rag
giungimento di un equilibrio nella gestione pubblica 
del territorio superando il problema dei conflitti 
esistenti tra operatore pubblico e amministrazione 
e all'interno dell'amministrazione stessa. Tale con
flitto si rileva oggi principalmente nelle problema
tiche settoriali in cui emergono maggiormente gli 
interessi ciel capitale e di conseguenza gli atteggia
menti privatistici dell'impresa pubblica. 

È evidente come si ponga la necessità di una 
riforma degli ordinamenti amministrativi ed econo
mici cli gestione del territorio, i cui contenuti sono 
evidenziati in più punti della ricerca ma la cui enun
ciazione spetta soltanto agli organismi regionali che 
devono assumere in questo modo coscienza del loro 
ruolo prendendo in prima persona possesso ciel ter
ritorio. 



SCIIEOE IN FOIUIATl\'E REL.-\Tl\'E ,Il PIÙ DIPORTY,TJ 

GIWPPI A PARTECIPAZIOXE STAT.\LE OPERAXT! 

SUL TERRITORIO (*).  

a) J.R.I .  (lslit11to per la Ricostruzio11e l11d11striale) . 
È un ente finanziario di diritto pubblico che la legge 

italiana definisce <( ente autonomo di gestione )). Esso 
gestisce, per dettato legislatiYo, con criteri di economi
cità le partecipazioni e le atti,·ità patrimoniali in suo 
possesso, secondo l'indirizzo generale fissatogli dal Go
verno. 

L' J .R . I .  è inquadrato in un sistema pubblico al 
vertice del quale è il ministero delle partecipazioni sta
tali che, in attuazione delle linee programmatiche ela
borate dal C .I . P.E. ,  coordina e controlla l'atti,·ità degli 
enti di gestione. A sua volta l'istituto funge da capofila 
di un complesso imprenditoriale articolato sostanzial
mente su tre livelli: alla base si trovano aziende che 
svolgono le attività produtti,·e Yere e proprie e che, 
per gruppi omogenei, fanno capo alle società finanziarie 
controllate a loro volta direttamente dall'istituto. 

Possono essere considerate società finanziarie di set
tore in ordine d i  fondazione: 

STET (1933) campo delle telecomunicazioni 

F1Nl\IARE (1936) campo armatoriale 

FINSIDER (1937) campo siderurgico 

FIN '.\IECCAKICA ( 1948) campo meccanico 

FINCANTIERI (1959) campo cantieristico 

lTALSTAT (1968) campo delle infrastrutture e assetti ur
banistici 

Vanno inoltre aggiunte: 

Società meridionale finanziaria (1963) 

S.P.A. (1968) 

(*) I dati qui riportati fanno parte di una pili ampia do
cumentazione in corso di elaborazione. 

Fanno capo all ' I .R.l .  senza la mediazione di una 
finanziaria le società: 
ALITALI.-\ 

R.-\T 

.-\CTOSTR . .\DE 

b) EX.I. (Ente .\·azionale Idrocarburi). 
La direttrice che l ' E.N . l .  intende assumere è quella 

cli un crescente grado di autonomia e di\'ersificazione in 
campo energetico. I settori in cui l 'E.N.L è principal
mente impegnato sono: 

1. Settore idrocarburi 

Questo settore comprende le seguenti atti,·ità: 
.-\tti,·ìtà mineraria 
Ricerche di gas naturale 
Trasporto di idrocarburi e prodotti petroliferi 
Raffinazione 
ApprO\"\·igionamento e distribuzione di prodotti petro

liferi 

2. Settore chimico-nucleare 

Le principali attività di questo settore sono: 
Atti,·ità esplorativa e risultati 
Atti\'ità cli approvvigionamento 
Atti,·ità nel campo dei reattori a\'anzati 

3. Settore ingegneria e servizi 

In questo settore il mercato offre una buona oppor
tunità per la costruzione di impianti chimici mentre si 
presentano più difficoltose le prospettiv_e per la . costru
zione di raffinerie nei paesi consumatori. Le attività m 
questo settore di maggiore rilevanza sono: 
Progettazione e montaggio di impianti e atti,·ità di per

fezione 
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Ecologia, ingegneria del territorio e prestazione di ser-
\·izi 

Ricerca scientifica 
Attività editoriale 

4. Settore manifatturiero 
Industria tessile 
Industria meccanica 

c) E.F.I.M. 
La ripartizione percentuale ciel fatturato nel 1975 

fra i diversi settori in cui l'E. F.I .M. opera è la seguente: 
i\Ietalmeccaniche 72°/0 

Manifatturiere varie 15°/0 

Alimentari r r 0/0 

Altre attiYità 2�/0 

L'occupazione nelle aziende controllate dal gruppo 
ha raggiunto nel 1975 le 43.600 unità. 

La struttura del gruppo ha mirato a decentrare alle 
finanziarie di settore le funzioni di coordinamento e 
controllo aziendale precedentemente esercitato dai ser
vizi centrali dell'E.F. I .M. 

d) E.G.A.J1f. 

I settori cui l'E.G.A.M. è impegnata sono i seguenti: 
l\l inerario-metallurgica 
Siderurgico e attività integrata 
l\lcccanotessile 
Servizi e varie 

La struttura finanziaria del gruppo è caratterizzata 
da una più che modesta disponibilità di mezzi propri e 
da scarsa disponibilità di terzi, mentre risulta eccessiva 
l'incidenza degli indebitamenti finanziari e, nel loro 
ambito, anomala la prevalenza degli indebitamenti a 
breYe termine. 

Le principali società che appartengono al gruppo 
sono: 

I. Società italiana miniere 

A)DII 
A)n!I sarda 
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2. 

3. 

4 .  

R1. MIN 
Soc. mineraria Argentario 
Mineraria alpi orientali 

Cuprifera sarda 

Ai\Dll bario 
FIASA 
AMi\t l  commerciale 

Sogcrsa 

Solmine 
Nuova fornicokc 

SIAS 
Società nazionale Cogne 
Breda siderurgica 
S1s,1A 
Acciaierie di :l[odena 
Tecnocognc 
Società bulloneria europea 
SAOEA 
METALSUD 

Nuova utensileria italiana 
PANTOX 

Comfede Saprometa 
l NDUSNOV1\ 

SIMATES 
CoGNETEx 

TEi\lATEX 

Nuova San Giorgio 
Officine Savio 
American Savio 
MACTES 

ISA[ 
S!CEA 
CERI>IET 
CJNTIA 

ROMAN 



G U I D O F E R R A R ,l 

P ARCH[ ED AREE PROTETTE 

NELLA D[MENSIONE REGIONALE 





I .  

LA NATURA DEL PROBLEMA 

Sotto il titolo << difesa e valorizzazione dell'am
biente fisico e culturale ,,, i l  Progetto '80 citava ed 
jilustrava sommariamente i seguenti paragrafi : 

difesa del suolo 
tu tela delle risorse naturali 
parchi e riserve naturali 
tutela delle bellezze naturali e del paesaggio 
preservazione del patrimonio storico-artistico. 

Al paragrafo dei parchi era allegata anche una 
carta del territorio nazionale che descrive,·a le mo
dalità di attuazione del modello cli sviluppo terri
toriale proposto e che introduceva un vero e pro
prio sistema di aree da utilizzare per il turismo e il 
tempo libero; questo sistema prevedeva, tra l'altro, 
ben 82 nuovi parchi nazionali, da aggiungersi ai 
4/5 esistenti. Come tutti  sanno, si trattava solo cli 
una delle molte schematizzazioni contenute nel pro
getto (che giustamente è stato largamente criticato 
e definito sinteticamente come una vera e propria 
fuga in  avanti rispetto ad una realtà ben più com
plessa cli quanto auspicato) , ma è abbastanza si
gnificativa in  sè per 111ettere in  evidenza come, 
entro un quadro programmatico cli pianificazione 
territoriale del paese, il problema delle aree non 
urbane trovi un peso ed un ruolo specifico che 
tiene conto, contemporaneamente, cli due fattori di 
base: da un lato l 'esistenza cli risorse ambientali 
con caratteristiche di tipo culturale, storico, natu
rale o anche semplicemente bioclimatico, dall'altra 

l'esistenza cli centri urbani concentrati in sistemi 
in alcuni casi con caratteristiche metropolitane, tali 
comunque da sviluppare << bisogni ,, a livello cli massa 
nei confronti dell'utilizzazione delle aree extra-ur
bane. 

Tramontati i buoni propositi del Progetto '80, 
non per questo si sono risolti i problemi relativi al 
settore considerato, aperti come erano nel sociale e 
presenti nello stesso tessuto fisico ed ecologico ciel 
paese. Infatti l 'assetto del territorio extra urbano 
e, in particolare, la politica di piano che è possibile 
sviluppare sulle aree maggiormente dotate dal punto 
cli vista delle risorse ambientali, manifesta connes
sioni e,·identi con i problemi della montagna, delle 
aree marginali, ciel regime idrogeologico dei suoli, 
dell'agricoltura, della forestazione, della caccia e 
della pesca: in altre parole è tutto un settore che 
resta in attesa cli una politica probante e legata 
alle esigenze sociali ed economiche del paese. 

Il problema elci parchi ,  in particolare, come 
quello della << protezione ,, cli aree speciali, acquista 
in questo quadro un carattere cli centralità e di pre
minenza, su cui sembra opportuno, per il grado di 
1naturazione a cui è arrivato nel paese il dibattito 
politico-culturale, cercare cli portare oggi un ulte
riore contributo, con l'obbiettivo dichiarato di ,·eri
ficare, così facendo, il ruolo delle Regioni nella disci
plina e nella gestione ciel territorio: è infatti alle 
Regioni che competono (o finiscono per competere) 
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tutti o quasi tutti i poteri di intervento nel settore 
delle aree non urbane, e le resistenze che i poteri 
centrali dello Stato hanno messo in moto a propo
sito della tutela del paesaggio (in parte rimossi 
dopo l'attribuzione dei piani paesistici alle compe
tenze regionali) dimostra, oltre ad una sostanziale 
ignoranza delle variabili che compongono il pro
blema ambientale, una linea di difesa della prece
dente organizzazione istituzionale e quindi dei mec
canismi di potne in essa imiti ( 1 ) .  Tutto questo è 
evidente anche in presenza di proposte innovative 
capaci di far fare al paese nel suo complesso dei 
significativi passi avanti. Giova riconoscere che que
ste proposte, finora, hanno visto proprio le Regioni 
impegnate nella ricerca di formulazioni più conge
niali al caso. 

In sostanza, si tratta di indagare e di verificare 
le caratteristiche di un problema di << settore >>, per 
questo facilmente distinguibile da quello della pia
nificazione dei centri urbani, o da altri come i tra
sporti, i centri storici, i fabbisogni abitativi, ecc . ,  
ma non per questo meno urgente e significativo, 
visto che: 

a) le tendenze verso la estrazione di rendite su 
terreni fabbricativi puntano da anni più sulla se
conda casa che sulle zone di espansione propria
mente urbana; la circostanza che la frangia di po
polazione interessata a questo tipo di mercato è 
quantitativamente modesta non è da considerarsi 
come attenuante, ma costituisce un sintomo della 
gravità del problema, in quanto rende testimonianza 
dei paurosi squilibri esistenti sulle potenzialità d'uso 
delle risorse naturali e sulle modalità distorte con 
cui l'uso stesso viene consentito e reso possibile: 
per questo il turismo sociale resta a tutt'oggi una 
definizione astratta, priva di contenuti e di esempi 
concreti già praticati; 

b) la discussione su cosa significhi tutela, di
fesa, preservazione, conservazione, parco, non è af
fatto esaurita, dato che ognuno attribuisce a queste 
parole ora un significato deterrente (vincolo = svi
luppo zero) . ora un significato di ,, corretta ,, ammi
nistrazione, ora un significato ,, progressista ,, di 
nuovo modello di sviluppo; 

. ( I )  Con il D.P.R. n. 616  del 24 luglio 1977 la vertenza 
si è conclusa, com'è noto, a favore dell'attribuzione alle 
Regioni di tutte le funzion i amm inistrative del settore. 

e) le Regioni continuano a legiferare in materia 
ambientale, praticamente << al buio >>, come dimo
strano le miriadi di leggi regionali di ti po setto
riale, molto spesso tanto contraddittorie quanto 
inefficaci, che sono state emanate nella prima le
gislatura e nello scorcio della seconda ( dr. ap
pendice ) ;  in pratica le Regioni sembrano in questo 
aver ereditato dai poteri centrali la loro caratteri
stica più negativa, cioè quella di non valutare ab
bastanza l'insieme dei problemi del territorio nel 
loro complesso intreccio di relazioni, e di « risolvere » 
un caso per volta, senza quadro di riferimento, su
bendo con questo le spinte della crisi, invece di 
affrontarle con l'intenzione di capovolgerla; 

d) infine, gli enti locali a livelli sub-regionali 
si trovano, entro questo quadro, nell'occhio del 
ciclone: alcuni piani regolatori destinano (quasi sen
za sapere come) vaste estensioni territoriali ad aree
parco, altri a chiare lettere affermano di considerare 
questa scelta - come ogni altra individuazione di 
aree agricole - un mero vincolo non-aedilìcandi, in 
attesa di eventi significativi entro il settore delle 
aree fabbricabili, altri ancora cominciano isolata
mente a tentare approcci nei confronti dei veri e 
propri lineamenti istituzionali dei parchi, cercando 
di superare la fase programmatica con quella ge
stionale. D'altro canto, si sono sviluppate ricerche 
ad hoc su molti territori, si sono consultati specia
listi di varie discipline, si sono succeduti convegni 
e dibattiti: ma quali siano le variabili fondamentali 
del processo che muta la politica di sfruttamento 
attuale delle risorse in un complesso organico di 
interventi, non ha trovato finora una sistematizza
zione esauriente. 

Per tutti questi motivi intendiamo sollevare qui 
il problema dei parchi e delle aree protette nella 
dimensione regionale, cioè ponendosi nell'ottica ed 
al livello delle comunità e dei governi locali, anche 
perché, come vedremo subito, non esistono pratica
mente in Italia problemi di parco di grado superiore 
(cioè dello Stato, con l'istituzione di parchi nazio
nali diversi da quelli esistenti). 

Si parla di ,, dimensione ,, e di ,, livello », perchè 
di fatto i ruoli, la capacità di scelta, il potere cioè, 
è tutto da verificare entro un intreccio congruente 
di responsabilità politiche su cui confluiscono Re
gioni, Comunità Montane (o loro omologhi tipo 
Comprensori e, in qualche caso, Consorzi) ,  Comuni 



e Provincie; d'altro canto gli interessi in gioco ri
guardano l'Università e la ricerca scientifica, le 
Associazioni ricreative e culturali, la Scuola secon
daria cli ogni ordine e grado, tutta l'organizzazione 
della tutela della salute nei suoi aspetti ambientali 
e preventivi, gli Enti di sviluppo e cli irrigazione in 
agricoltura, i Consorzi cli bonifica, le Soprintendenze 
ai Monumenti, il Demanio marittimo, forestale e 
militare, le Camere di Commercio (che tuttora, in
credibilmente, hanno potestà di gestione ciel vincolo 
idrogeologico) (z), le comunanze o « Università ,, di 
beni territoriali i� divi,i, i Corpi d€11e Miniere, le Ma
gistrature delle acque e i l  Servizio idrografico na
zionale, l 'Azienda cli Stato per le foreste demaniali, 
gli Enti turistici: ma l'elenco è certamente incom
pleto (e nella sua lunghezza risiedono molte delle 
cause dell'ingovernabilità del territorio, troppo spes
so teorizzata proprio per mantenere la gestione 
reale ciel potere in ambiti a-democratici, o quanto 
meno non controllabili dai livelli cli base). Resta il 
fatto che gli interessi in  gioco sono numerosissimi 
ed incredibilmente pesanti, tanto che i nuovi e non 
ancora sufficientemente collaudati poteri regionali 
stentano chiaramente a darsi una definizione ed 
una linea di indirizzo univoca. 

È allora più corretto, nei confronti del nostro 
tema e riguardo alla particolare contingenza storica 
in cui operiamo, parlare cli << dimensione ,, e di « li
vello ,, regionale, piuttosto che anticipare veri e 
propri << ruoli » che poi, a verifica avvenuta, potreb
bero risultare effettivamente limitati - nel nostro 
settore - ad alcune linee programmatiche su cui 
invitare l'intervento altrui. 

Si era accennato, precedentemente, al fatto che 
la situazione territoriale ciel paese consente in larga 
misura di considerare poco adatto al problema un 
intervento cliretto degli organi centrali dello Stato 
entro la casistica delle aree-parco, magari non nuove 
designazioni a << parco nazionale ,,: crecliamo oppor
tuno dover chiarire questo punto mediante la valu
tazione di alcuni fattori tipici della situazione ter
ritoriale stessa, intendendo deliberatamente trascu
rare gli aspetti di tipo giuridico-istituzionale sulle 

(2) Il D.P.R. già citato ha superato il problema, attri
buendo anche questa funzione alle Regioni. 

<< competenze •> dei governi regionali rintracciabili 
nella carta costituzionale. 
. La definizione accettata universalmente (a livello 
mternaz1onale almeno) per distinguere le caratteri
:t,che del << parco nazionale » da altri tipi di parco 
e la segu:nte: « un'ar_ea relativamente estesa r) dove 
uno o p1u ecos1stem1 non sono stati materialmente 
alterati dallo sfruttamento o dalle attività econo
miche dell'uomo, dove le specie animali e vegetali, 
1 s,ti . geomorfologici e gli habitats sono di partico
lare mteresse scientifico, educativo e ricreativo o 
che comprendano paesaggi naturali di grande bel
lezza e z) dove la più alta autorità competente 
dello Stato ha preso misure per prevenire od eli
minare al più presto possibile lo sfruttamento O le 
attività in tutta la zona e per imporre effettiva
mente il rispetto delle caratteristiche ecologiche, 
geomorfologiche ed estetiche che hanno motivato 
l'intervento e 3) dove i visitatori sono autorizzati 
ad entrare sotto particolari condizioni per scopi 
contemplativi, educativi, culturali e ricreativi ,, (3). 
Credo che forse nessun argomento raccolga tanta 
unanimità fra gli esperti come il fatto che in Italia 
non esiste praticamente nessun luogo di dimensione 
territoriale significativa, in cui gli ecosistemi non 
siano stati « materialmente alterati dalJo sfrutta
mento o dalle attività economiche dell'uomo ,,, e 
questo non solo e non tanto tenendo presente l'ul
timo scorcio cli secolo (cioè quello in cui si è avver
tita la necessità delJ'istituzione parco), quanto fa
cendo riferimento agli intensi processi d'uso che 
hanno regolato i rapporti uomo/natura in Italia dai 
primi insediamenti, alla colonizzazione romana, alla 
rivoluzione industriale. Com'è noto, infatti, salvo 
alcuni endemismi estremamente locaJjzzati, nessuna 
comunità vegetale significativa può dirsi stretta
mente « naturale ,, in Italia, dato che ovunque si è 
proceduto nei secoli a disboscamenti, dissodamenti, 
seminagioni, piantagioni, in qualche caso sostituen
do a più riprese la vegetazione originaria con l'in
troduzione estensiva di specie non autoctone: anzi, 

(3) Dalla risoluzione decima Assemblea generale del
l ' I .U.C.N. di Nuova Dehli, novembre 1969, cit. in United 
Na.fions lisi o/ Natio11al Pa.rks and equivalent Reserves, 
LU.C.N., Hayez, Bruxelles 1971, pag. 13 (traduzione del
l 'autore). 
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in molti casi è proprio la cessazione dei precedenti 
liwlli d'inten·ento umano a provocare dissesti nel
l'ordine ,, naturale ,, degli elementi ambientali ed in 
particolare al paesaggio. 

Seguendo questo tipo cli ragionamento, anche 
facendo salvo che la definizione adottata dall' I .U. 
C.N. possa essere correttamente adottata nel caso 
di due parchi nazionali esistenti (Gran Paradiso, 
Stelvio), sembra fuori cli dubbio che essa è quan
tomeno impropria a definire la situazione degli altri 
(Circeo, Abruzzo, Calabria) e non solo per quanto 
riguarda la specificità dell'assetto naturalistico tutto 
,, umano ,,, ma anche per quanto riguarda l'altro 
nodo della definizione, quello che richiede che • la 
più alta autorità competente dello Stato >► abbia 
<< preso misure per pervenire ad eliminare al pili 
presto possibile lo sfruttamento >►. A conti fatti, a 
circa 40/50 anni di gestione • parco nazionale >►, sia 
l'area del Circeo che quella d'Abruzzo sono oggi 
ridotte, com'è a tutti ampiamente noto, a lembi di 
territorio in situazione addirittura più precaria (dal 
punto cli vista dei processi di sfruttamento inten
si,·o) di quella cli altri, normalmente affidati al
l'amministrazione ordinaria: cioè si ha la riprova 
certa che le leggi istitutive hanno arrecato comples
sivamente più possibilità d'abuso che cli protezione 
e ciò non tanto perchè i clispositiYi di legge fossero 
sbagliati in sè, quanto perchè essi erano adatti a 
realtà territoriali del tutto dissimili eia quelle con
siderate. Un esempio significati\'O eia portare a ri
prorn cli quanto sopra è la questione della ,, taglia ,,, 
delle dimensioni fisiche, cioè, che possono essere 
considerate adatte per l'intervento ciel tipo ,, parco 
nazionale >► :  cli fatto, nessun territorio particolar
mente significativo dal punto cli vista naturalistico 
sembra sufficientemente esteso eia configurare livelli 
di tipo << nazionale >>, come accade invece, in tut
t'altra situazione, in aree geografiche di tipo extra
europeo, come negli Stati Cniti, in Canada o in 
Africa. 

Come abbiamo più volte accennato, eia noi ri
sultano piuttosto come emergenti i fattori cli de
umanizzazione ciel territorio (abbandono del presi
dio ecologico espletato per secoli eia parte delle 
popolazioni agricole o montane) in parallelo con i 
processi. cli mercificazione ,, selvaggia ,, delle risorse 
naturali per l'appropriazione della rendita fondiaria 
da queste dipendente: ebbene, mettere ordine in 
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questa materia non passa attra,·erso soluzioni sem
plificate cli tipo meramente estraniativo (l'ammini
strazione dei parchi nazionali in Italia si basa su 
un'ipotesi meramente vincolistica, la cui gestione è 
affidata al parco stesso, ma che non pone in discus
sione i poteri esistenti sullo stesso territorio presso 
altri organi dello Stato) che fondano tutta la loro 
essenza alla concessione o alla negazione di un 
nulla-osta a sfruttare le risorse, ma passa o clo
\Tebbe passare attraverso soluzioni istituzionali in
,·estite cli reale potere di piano e cli programma. 
Ad esempio, i processi accennati cli dc-antropizza
zione propongono urgenti li,·elli d'intervento surret
tizio nell'ambito della lotta al dissesto idrogeolo
gico (d'intervento quindi, e non del suo contrario), 
mentre d'altro canto un'istituzione autorizzativa e 
vincolistica è debole e perdente nei confronti dei 
processi di mercificazione in atto sulle risorse am
bientali, mentre tale non sarebbe se su cli essa po
tesse esercitarsi un controllo democratico, basato 
su responsabilità cli tipo schiettamente politico: e 
queste responsabilità esistono già e sono stabilmente 
radicate entro l 'organizzazione degli enti locali. Di 
qui l'importanza del linllo regionale nell'attuale 
fase cli transizione e d'incertezza. 

È alle Regioni, infatti, che compete l'opera cli 
promozione istituzionale atta a superare l'ambigua 
ed inattuale forma del ,, parco nazionale >► mediante 
modelli cli altri tipi di parco, questa \'Olta rispon
denti ai reali problemi eia risoh·ere. 

Le aree-parco come si configurano in Italia sono 
dunque pi(1 un problema di pianificazione territo
riale che di pura e semplice ,, protezione ,, di parti
colari caratteristiche ecologico-ambientali; questa 
constatazione-conclusione riguarda non solo la scelta 
e il dimensionamento delle singole zone, ma anche 
la non risolta questione della formazione della ren
dita, legata all'estrazione delle risorse. A questo 
proposito giova notare qui, di sfuggita, che non 
sempre gli interessi in gioco sono da considerarsi 
contrari alle aspettative più diffuse entro l'intera 
collettività sociale: per esempio è fin troppo noto 
che una razionale utilizzazione delle risorse idriche 
o della geotermia per la produzione di energia elet
trica avrebbe benefici diretti sulla bilancia dei pa
gamenti, abbasserebbe la dipendenza industriale e 
produttiva della nazione nei confronti dei paesi 
stranieri, migliorerebbe i tassi d' inquinamento da 



combustione di idrocarburi derivanti dalle centrali 
termoelettriche, diminuirebbe - infine - l'urgenza 
(e le preoccupazioni) di procedere all'installazione 
cli centrali nucleari. Ebbene, estrarre queste risorse 
non può e non deve essere considerato un processo 
alternativo alla gestione ecologica cli un territorio, 
anche se destinato a parco (ed è anzi probabile 
che le risorse più rilevanti sul piano nazionale si 
collochino proprio in aree idonee a questo fine) , e 
questo è possibile solo se alle metodologie proposte 
dall'approccio ,, estraniativo >> della conservazione 
vincolista si sostituiscono quelle proprie della pia
nificazione ambientale che è in grado di modificare 

gli ecosistemi , ma ben sapendo in anticipo quali 
sono le conseguenze, non tutte obbligatoriamente 
negative, entro gli equilibri naturali, e con questo 
assumendo una capacità cli decisione, di scelta e 
d'indirizzo di tipo globale. 

In conclusione, vista la preminenza dei fattori 
di « piano >> rispetto a quelli di « vincolo », restano 
da fissare le responsabilità di chi deve prendersi 
carico cli operare le scelte sul piano politico-istitu
zionale. È qui che il cerchio si chiude nel punto 
dove abbiamo iniziato il nostro itinerario: occorre 
ridefinire il ruolo specifico dei poteri locali e fra 
questi, in particolare, quello dell'Ente Regione. 
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2. 

DEFINIZIONI E MODELLISTICA DEI PARCHI E DELLE AREE PROTETTE 
NELL'ESPERIENZA ITALIA1 A 

Com'è noto e come già abbiamo avuto occa
sione di notare, il tema dei parchi e delle aree pro
tette in Italia riguarda un approccio all'uso del 
!erri torio e delle sue risorse che ha dovuto sotto
stare ad un itinerario politico, istituzionale e cultu
rale intessuto di pesanti contraddizioni e mistifica
zioni, cosicché credo che si possa tranquillamente 
convenire che ad oltre 50 anni dall'istituzione dei 
primi due parchi nazionali italiani (Gran Paradiso 
1922, Abruzzo 1923) tutti o quasi tutti i principali 
problemi che la tematica sottintende restano in
certi e parzialmente irrisolti. 

li nostro compito diviene quindi, in mancanza 
di particolari procedure che documentino un pro
cesso di intervento già collaudato, quello di pro
porre qui una breve rassegna critica delle principali 
polarizzazioni attorno a cui si è venuta mano a 
mano costituendo una << modellistica 1> di parco, da 
inquadrare nel contesto di pesante separatezza fra 
gli stereotipi culturali proposti alla discussione e le 
prassi operative di intervento degli operatori pri
vati e degli organi istituzionali espressi ai vari li
velli, ed in particolare al livello regionale, che, come 
si è già accennato, può giocare un ruolo determi
nante. 

Una modellistica quindi che può a buon diritto 
definirsi <e di carta 1►, ricca com'è, da un lato, di 
una messe di contributi teorici ormai considerevole 
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ma, in corrispettivo, poverissima di cspc1ienze pra
tiche, che peraltro coincidono qua�i ovunque o con 
palesi non sensi o con veri e propri fallimenti, alcuni 
dei quali gravi e recenti. 

Ma prima di riassumere nei limiti obbligati dalla 
circostanza i punti essenziali di questa casistica, 
sarà forse opportuno premettere una distinzione 
pregiudiziale fra le possibili prassi di intervento isti
tuzionale pubblico, distinzione sulla cui mancanza 
le mistificazioni citate hanno potuto nel tempo gua
dagnare spazio e crescere su sè stesse: quella tra 
una politica di tutela atta ad impedire che una 
certa categoria di beni territoriali (naturali, storici, 
ambientali) possa subire determinate alterazioni, e 
una politica di gestione atta a realizzare sugli stessi 
beni delle finalità collettive, fra cui anche la << non 
alterazione >>. Il primo tipo cli approccio parte dalla 
considerazione che l'utilizzazione economica del ter
ritorio possa essere realizzata in linea generale tanto 
nei luoghi che accolgono risorse ambientali e cultu
rali quanto nei luoghi che ne sono privi; un vincolo 
può allora provvedere a trasferire le attività non 
compatibili dai primi ai secondi senza inconvenienti 
per il sistema nel suo insieme. Quando invece le 
attività economiche derivassero direttamente dalla 
presenza delle caratteristiche ambientali, allora un 
regime autorizzativo esaminerà caso per caso la 



congruenza delle opere progettate con il vincolo 
stesso, presumendo, così facendo, che l'autorità dello 
Stato sia sufficiente garanzia nei confronti del con
testo sociale in genere, cercando ad ogni buon conto 
cli conciliare comunque l'interesse pubblico con l'in
teresse privato ( r ) .  

Il secondo tipo d i  approccio ritiene invece che 
le risorse territoriali rappresentino sempre un mo
mento essenziale per i processi di sfruttamento eco
nomico e per la su bordi nazione dello spazio al modo 
cli produzione; cosicchè, in presenza di alcune spe
cifiche concentrazioni di risorse di particolare rarità 
e pregio accompagnata dalla complessità degli eco
sistemi (di cui sia in un modo o nell'altro provata 
la potenzialità per l'estrazione di rcrdit c )  sono 
praticamente possibili mio due alte, native: o av
verrà prima o poi una modificazione profor.da ed 
irreversibile del contesto ambientale a seguito del
l'avanzare dei processi di sfruttamento, oppure il 
riconoscimento del carattere eccezionale della con
centrazione di risorse comporterà l'avvio di una 
gestione dei beni di tipo pubblicistico che, nell'as
sumersi ln proprio l'iniziativa degli eventuali pro
cessi di utilizzazione e di sfruttamento, sarà anche 
in grado cli finalizzarli alla conservazione ambien
tale. L'intervento pubblicistico non coincide, come 
normalmente si crede, con l'automatica acquisizione 
in proprietà cli tutti i beni che si intende gestire, 
perchè l'utilizzazione ottimale può essere avviata 
tramite un intervento di piano che utilizzi la di
sponibilità di risorse anche limitate, ma essenziali 
per l'ottenimento degli obbiettivi perseguiti. 

Occorre quindi avere ben chiaro quale è la dif
ferenza di contenuti e di strumenti fra queste due 
posizioni cli politica dell'intervento pubblico sul
l'ambiente (tutela e regime autorizzativo da un 
lato, gestione e pianificazione dall'altro), anche se 
non si deve escludere pregiudizialmente che, in una 
strategia complessiva ed articolata, si possa far uso 
dell'uno o dell'altro strumento, una volta che si 
sia in grado di distinguerne l'efficacia e la reale 
portata nei confronti degli obbiettivi da conseguire. 

In ogni caso per affrontare correttamente l'im
postazione teorica di una politica di parchi cli tipo 

(1) Cfr. 1° comma art. 9 R.D. 3.6.1940 n° 1357. 

non velleitario, occorrerà tener conto dei seguenti 
fatton, da assumere come postulati di base: 

1) Il territorio nei confronti delle attività eco
nomiche non è indifferenziato, ma offre volta a 
volta delle relative concentrazioni di risorse che 
per la loro caratterizzazione, rendono possibile l; 
monopolizzazione e l'estrazione di rendite in modo 

continuamente variabile nel tempo e nello spazio; 
la considerazione di queste possibilita (reali O po
tenziali) entro il territorio di un parco non può 
essere liquidata attraverso una definizione a-priori 
di incompatibilità, da ricondurre entro limiti con
l'fruenti con gli obiettivi preposti dal parco stesso. 
E vero semmai proprio l' inverso, dato che sono le 

caratteristiche e perfino la delimitazione di que
st'ultimo che dovranno essere funzione dell'identi
ficazione delle risorse e della politica di utilizza
zione che si vorrà privilegiare. 

2) Come abbiamo già osservato precedente
mente, la conservazione della natura nel caso ita
liano non può coprire un ambito diverso ed auto
nomo rispetto a quello della prassi della pianifica
zione territoriale ed ambientale e, tramite questa 
(anche per i motivi sopra menzionati) dal più ge
nerale confronto con le tematiche economiche che 
sovrintendono l'uso delle risorse. La ricorrente pre
tesa degli esperti, professionisti e ricercatori nel
l'ambito delle scienze naturali, di estrapolare gli 
<< interessi scientifici >> da questo quadro complessivo 

può essere definita come il segno di due elementi 
concorrenti di immaturità politico-culturale: il primo 
del non avvenuto superamento del concetto della 
cosiddetta « neutralità della scienza », che risulta 
particolarmente falso in questo caso, trattandosi 
comunque di scienze applicate, necessariamente 
compromesse con tutte le questioni aperte nel so
ciale; il secondo della vera e propria incompetenza 
<< disciplinare » nell'esame dei rapporti che si stabi
liscono a valle dell'esistenza pura e semplice delle 
biocenosi e degli ecosistemi, e cioè nell'uso umano 
dello spazio, che è proprio il fattore messo in di
scussione. D'altro canto, l 'incompetenza corrispet
tiva di coloro che si occupano dei problemi del 
controllo dell'uso del suolo nei confronti della com
plessità delle conoscenze di base che sarebbero ne
cessarie per intraprendere una politica di parchi e 
di tutela ambientale, consiglia senz'altro come pro
duttivo ed incoraggiante il tentativo di superare 
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positivamente gli steccati disciplinari e di dare a,·
vio ad una mutua collaborazione, per definizione 
priva di gerarchie di conoscenze dominanti. 

3) L'appropriazione e mercificazione delle n
sorse non è in sè un fatto anomalo od eccezionale, 
entro l'attuale assetto economico, ma costituisce la 
prassi caratteristica del modo di produzione capita
listico che « regola •> l'intreccio cli profitto e rendita 
da un lato e di valori d'uso e cli scambio dall'altro. 
Da ciò si deduce facilmente che in questo campo 
un intervento pubblico non potrà in alcun caso 
attendersi automatici successi tramite un'azione che 
si definisca genericamente di ,, buongoverno •>, al
meno che non si entri nel merito dei contenuti 
strutturali di questo ,, buongoverno >>, trattandosi 
nel nostro caso di come sfruttare le risorse del ter
ritorio e con quali finalità: ciò costringe necessaria
mente a scegliere fra le classi sociali, sia per i gruppi 
che ne possono cavare vantaggi economici sia per 
i gruppi che attendono la messa in atto di un ser
vizio. E questi non sono temi su cui si possa sem
plicemente avviare una corretta amministrazione, 
in quanto investono la rimozione o meno di inte
ressi consolidati su procedure di sfruttamento che, 
a parte la debole pratica vincolistica, hanno fino ad 
oggi dominato in modo incontrastato il nostro 
paese. 

4) Come ultimo argomento da considerare ci
tiamo ancora la già accennata distinzione fra poli
tica di tutela e politica di gestione. �lentre la prima 
non definisce mai un'area parco, ma al più soltanto 
determina un'ide ntificazione di brni da cui trner 
lontane determinate attività, la secm;cla necessita di 
un vero e propi io << parco )} di risorse da govErnarc, 
e la parola << pa,co » va prop1 io intesa nel suo signi
ficato originario, cioè cli insieme cli beni orncgenei, 
alla stessa stregua, poniatr.o, de l << pa1co macchine >> 
o ciel << parco ferroviario ,,. Questa affermazione tende 
implicitamente a dubitare della legittimità della de
finizione di << parco •> per tutti gli interventi istitu
zionali (propri della maggior parte degli ordinamenti 
legislativi in materia, sia nazionali che regionali) 
che limitano il proprio divenire all'elencazione delle 
attività permesse e di quelle vietate. Si tratta quasi 
sempre cli scelte che attengono alla vincolistica e 
quindi alla tutela, più che alla pianificazione e alla 
gestione: dovrebbero più correttamente, essere de
finite ,, aree protette ,,. 
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Questi i punti principali della proble matica ge 
nerale, che ci permettono cli a ffrontare l'esame delle 
principali tipologie di arc c -pa1 co, così come si rnr.o 
configurate attraverso il dibattito e le di fferenti 
proposte portate avanti in oltre mezzo secolo di sto
ria italiana. 

Le tipologie su cui soffermeremo qui la nostra 
attenzione sono fondamentalmente tre, ed ognuna 
è provvista di una casistica sua propria e di una 
letteratura cli appoggio: si consideri in ogni caso 
che questa suddivisione rappresenta solo una nostra 
ipotesi cli comodo, per mettere più nettamente in 
risalto i contrasti emersi nel dibattito. i'/rlla pratica, 
invece, ogni ipotesi di parco si av,·alc di una certa 
percentuale dell'una o dell'altra tipolcgia, secor.do 
il caso. 

Le tre tipologie riguardano, nell'ordine: il parco 
come riserva, il parco come servizio e, buon ultimo, 
i l  parco come gestione, a cui già in precedenza ab
biamo riferito alcune ant icipazioni. 

2/r . - IL PARCO-RISERVA. 

Si tratta cli sottrarre all'uso comune lembi più 
o meno consistenti di territorio che 2.ccolgano risor
se scientifico-culturali specifiche, in modo da ga
rantirne la conservazione e (sempre in modo limi
tato e programmato) l'osservazione e lo studio. 
<< Nell'ambito di tale concezione, vengono definite 
parchi nazionali quelle aree di eccezionale impor
tanza e complessità naturalistica, di vasta esten
sione e cli valore ed interesse internazionale, rap
presentative cli ambienti unici o tipici di un certo 
territorio, spesso famose anche per la presenza cli 
particolari specie od associazioni animali e vege
tali. ( . . .  ) Sono chiamate riserve naturali, invece, 
quelle aree cli significato e valore più circoscritto, 
cli estensione pi(1 modesta, a volte addirittura iden
tificabili con un singolo biotopo, fenomeno od en
tità naturale, pregevoli sul piano ecologico, signifi
cative dal punto di vista scientifico o rappresenta
tive di aspetti peculiari di determinati territori •> (2) .  

Conseguenti caratteristiche cli questo modo d'in
tendere il parco alle varie scale come ,, santuario 
cli natura >>, sono principalmente le seguenti ed esse, 

(2) FRANCO TASSI, Panhi nazionali e riserve nat1wali, 
lSPE, Franco Angeli editore, Milano 1 976, pag. 14-15. 



come si vedrà subito, complicheranno notevolmente 
la limpida ipotesi iniziale di protezione organica di 

un bene identificato e circoscritto: 
a) per l'efficacia delle operazioni di salvaguardia 

occorre che gradualmente si passi dall'uso comune 
(massima permissi,·ità teorica dal punto di vista 
naturalistico) alla riserva assoluta (nessun inter
vento o azione di disturbo). Quindi è necessario in
trodurre entro l 'area del parco diverse fasce con
centriche che realizzino in pratica questo passaggio. 
In  conseguenza, metà o più dell'area parco non 
risponde più al concetto di riserva e diventa qual
cos'altro che comporta dei problemi molto diYersi 
dalla definizione data (per esempio i rapporti fra 

l 'ambiente e le atti,·ità semi-libere dei visitatori) ; 
b) l 'azione di consen·azione assoluta , per essere 

non velleitaria, dovrebbe essere intrapresa su suolo 
pubblico. Ma tutte le volte (e si tratta evidente
mente dei casi più importanti) che la proprietà 
del suolo è privata (e realisticamente non può che 
restare tale) , l 'istituzione del parco-riserva si com
plica ulteriormente, perchè la ,, sottrazione all'uso 
comune ,, implica non soltanto dei costi di tipo isti
tutivo (servizi vigilanza, amn1inistrazione, ecc . ) ,  ma 

anche dei costi per indennizzare i proprietari della 

mancata utilizzazione economica. Nasce allora una 
casistica molto complessa che si inceppa regolar
mente nella disputa tuttora irrisolta sul diritto a 

edificare (cioè ad estrarre un certo tipo di rendita , 
in rapporto ad alcune deformazioni ciel contesto 
socio-economico italiano), perchè i costi cli mancata 
ut ilizzazione sarebbero modesti se si trattasse cli 
indennizzare i pastori dai danni causati dai lupi , 
ma diventa insostenibile se equivale a rimborsare 
gli speculatori per la mancata edi ficazione. Nè le 
difficoltà sono soltanto verso l 'utilizzazione urbani
stica. Infatti, come Yalutare il danno derivante dal 
divieto cli installare impianti cli risalita sulla neve 
sciabile? Oppure quello cli impedire lo sfruttamento 
idro-elettrico? La casistica dell'estrazione della ren
dita dalle risorse è ricca e particolarmente complessa 

e, per cli più, variabile nel tempo sulla base delle 
trasformazioni-in,·oluzioni del mercato delle merci ; 

e) il parco-riserva, anche nei suoi punti più se
greti e inaccessibili, necessita o può necessitare di 

azioni d'intervento, perchè: 
- possono intervenire perturbazioni esterne (in

quinamento dell'aria o dell'acqua, presenza indesi-

derata cli specie animali e vegetali non autoctone 
ecc . ) ;  ' 

- possono verificarsi mutamenti entro le linee 
evolutive degli ecosistemi; 
. - t?ossono accadere inconvenienti non previsti 

(1ncencl1, valanghe, smottamenti, alluvioni) cli di
mensione ed importanza tale da riproporre un con
testo ambientale diverso da quello di partenza ; 

- deve sempre prevedersi un intervento corri
spetti\"O rispetto ai danni (anche se minimi, ma cli 
solito tutt'altro che minimi) prodotti dall'attività 
di studio e di ricerca scientifica ammesse nell'area. 

Per intraprendere tutte queste azioni è eviden
temente necessaria l'istituzione di un ente apposito, 
con propri bilanci, con uno staff cli dipendenti e 
perfino con un ufficio cli pianificazione ambientale. 
Questo punto è evidentemente in comune anche 
con gli altri tipi cli parco (da noi schematicamente 
definiti il parco-servizio e il parco-gestione), ma 
quello che può fare meraviglia in questo caso è la 
contraddizione che forse non è irrilevante fra la 
necessità di (( mettere a coltura >> il territorio anche 
in questo caso e la definizione conservazionistica 
iniziale. In altre parole, a parte la finalità intrin
seca e le metodologie specifiche d'intervento, che 
differenza c'è fra questo modo cli procedere e quello 
che governa una qualsiasi altra area verde di tipo 
non urbano? Ricordare che il parco dell'Engadina 
in Svizzera è sorto su un lembo non troppo signi
ficati,·o della catena alpina dove fino a 100 anni 
or sono si è tranquillamente cacciato e disboscato, 
può essere abbastanza significativo per riconoscere 
che, con il parco, è la « coltura » che è mutata, ed 
è ad essa che si deve il « rigoglio »  cli determinate 
specie animali e vegetali . Se infatti roo anni fa 
nessuna decisione fosse stata presa, oggi flora e 
fauna, biotopi ed ecosistemi clell'Engadina sareb
bero in tutto e per tutto analoghi a quelli delle 
zone extra-parco circostanti. 

Da queste osservazioni di fondo si possono trarre 
alcune conclusioni parziali. La prima è che il parco
risen"a rappresenta la conseguenza logica in senso 
gestionale delle procedure meramente vincolistiche 
(lo scopo fondamentale, infatti , è la conservazione 
in se stessa) ;  la seconda è che tutte le volte che 
un parco di questo tipo si costituisce su una cli-
1nensione realmente territoriale (come accade ai 
nostri parchi nazionali , che in realtà sono parchi-
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riserva solo per metà, mancando di alcune prero
gative di fondo, quali ad esempio la capacità ge
stionale) si scontra inevitabilmente con difficoltà 
molto gravi; la terza è che esso traduce un modello 
inteso come un , a-priori » rispetto alla realtà e 
alla dinamica delle risorse economiche del territorio 
e, come tale, tende a non considerare come signifi
cativi gli scontri che avvengono nel sociale per la 
monopolizzazione e/o fruizione dei beni naturali: 
obbligatoriamente esso entra pertanto in difficoltà 
tutte le volte che la realtà delle cose diviene non 
congruente con il modello dato (i cerchi concentrici 
della zonizzazione) il che accade sempre, oltre una 
certa soglia dimensionale ed oltre una certa dota
zione cli risorse intrinseche; la quarta (e più grave) 
è che esclude tassativamente la persistenza della 
popolazione locale nei luoghi su cui questa ha sto
ricamente sviluppato dei rapporti stabili, anche cli 
tipo ecologico, a meno che questa non venga << ri
servizzata » nei limiti delle aree di pre-parco: re
stano comunque non indagate (perchè non ritenute 
significative) le relazioni economiche Ira risorse e 
gruppi sociali e in conseguenza è estremamente 
semplice far nascere la polemica del tipo << parco sì, 
parco no •>, perchè in ogni caso il parco è contrario 
alla difesa degli interessi delle popolazioni locali. 
Questo fornisce cli solito buona esca ai motivi dei 
gruppi sociali che intendono procedere indisturbati 
ad azioni di sfruttamento, anche cli tipo distruttivo. 

In sostanza, si tratta di un'impostazione ideali
stica che non si presta affatto ad essere generaliz
zata ed applicata in tutti i contesti territoriali. 
Mentre è adatta su aree del tutto non antropizzate 
e possibilmente di dimensione modesta, è del tutto 
negativa in presenza cli massicci fenomeni econo
mico-sociali che spingano per un'utilizzazione in
tensiva, collettiva e cli massa. Al contrario, la con
cezione del parco-riserva intende privilegiare un uso 
di tipo elitario-aristocratico, e non a caso subordina 
al diritto-dovere di studio e cli ricerca cli alcuni 
specialisti tutti gli altri valori (bisogni compresi) e 
clisvalori della società nel suo insieme. 

2/2. - lL PARCO-SERVIZIO. 

Qui il concetto che si persegue si arricchisce di 
un fattore rispetto al quale si intende finalizzare, 

oltre che alla conservazione, gli obiettivi del parco· 
è quello della fruizione collettiva dei beni naturali ·  
Essa sarà naturalmente programmata nel  tempo in 
modo tale che le risorse che la rendono possibile 
siano mantenute in perfetto stato di efficienza. La 
conservazione non è più, quindi, motivazione valida 
in se stessa, ma acquisisce il significato cli « effetto >>, 
sulla base del perseguimento dell'obiettivo princi
pale. 

Anzichè pensare ad un'attrezzatura riservata par
ticolarmente ad una ristretta élite cli specialisti e 
di amatori, questa volta il riferimento si allarga 
all'intera popolazione, di cui si cerca cli interpretare 
dei bisogni reali. << A parità di risorse naturali spe
cifiche, quanto più ci si orienta verso una interpre
tazione del PARCO NATURALE COnIE ATTREZZATURA 
SOCIALE, e verso un accostamento della natura in  
senso educativo e liberatorio, tanto più risulta ne
cessario che ogni singola scelta venga collocata in 
un quadro pianificatorio nazionale e regionale, entro 
cui risultare compatibile. I l  servizio sociale infatti 
comporta per definizione la MASSillIA FRUIBILITÀ E 
DISTRIBUZIONE, implicando conseguentemente il mas
simo utilizzo delle risorse disponibili, mentre l'ap
proccio ricreativo rispettoso dei beni naturali e am
bientali non ammette una loro eccessiva intensità 
d'uso, riflettendosi pertanto in una ulteriore richie
sta cli risorse » (3) . 

Con questa definizione, in sè molto chiara, re
stano tuttavia sempre aperti alcuni interrogativi, 
che cercheremo cli riassumere nei punti seguenti: 

a) dovrebbe essere definito fino a che punto 
questo tipo di << servizio » possa essere il surrogato 
di altre forme di utilizzazione e cli organizzazione 
del territorio; ad esempio un'adeguata pianifica
zione e gestione degli spazi verdi metropolitani ad 
uso diurno, settimanale e stagionale potrebbe es
sere largamente sostitutivo dell'individuazione e ge
stione di aree a parco naturale. Nasce, in altre pa
role, il dubbio che il « servizio ,, valga nella misura 
in cui i bisogni indotti nella popolazione urbana 
crescano in rapporto ai << disservizi ,, della città 
stessa; ne conseguirebbe uno schema non propria
mente edificante dal punto di vista politico-cultu-

(3) ALESSANDRO BOATO, Per una approssimazione alla 
tematfra del Parco naturale, in Parametro, n. 38, luglio 1975, 
pag. 7. 



raie: eia una parte la città che aliena, comprime e 
mortifica i suoi abitanti (e non perchè la città sia 
brutta in sè, ma perchè nell'attuale sistema pro
duttivo essa è ridotta - fra l'altro - ad un pro
cesso cli sfruttamento continuo che non risparmia 
affatto l 'ambiente, ma anzi lo modella a propria 
immagine) e dall'altro il parco, lo <• sfogatoio ,,, adatto 
quindi non tanto per la cultura ed il superamento 
delle soglie ordinarie della conoscenza cli gruppo e 
cli massa, ma piuttosto per una ri-creazione (ovvero 
creazione eia capo, riciclaggio) in grado cli mante
nere alti i ritmi cli efficienza della forza-lavoro e cli 
fornire un pretesto abbastanza motivato all'impiego 
dei beni cli consumo cli massa (in primis, l'auto
mobile); 

b) un approfondimento cli questo tema porta 
anche ad un'altra considerazione. Non è ciel tutto 
vero che le risorse adatte ad attivare un parco 
come servizio siano « inestensibili •> a causa della 
« determinante limitatezza delle risorse disponibi
li  ,, (4) , perchè anche nel breve periodo (se per 
« breve ,, si intende un arco cli 5/6 anni, molti meno, 
comunque, cli quelli utili in Italia per rendere effi
ciente un nuovo ospedale) non è impossibile pro
gettare e creare aree verdi attrezzate per centinaia 
e migliaia cli ettari, offrendo, congiuntamente ai 
beni naturali (anche se non necessariamente eia de
finire come <• unici •>) una gamma molto diversificata 
non solo cli attrezzature e cli spazi-gioco, ma anche 
cli opportunità culturali articolate e varie (viene 
obbligatoriamente alla memoria l'esempio ciel bosco 
cli Amsterdam, inesistente solo 40 anni fa' e eia 
diversi decenni capace cli offrire contemporanea
mente ben 100.000 posti-gioco, realizzati su circa 
r .ooo ettari cli terreno, sistemati ben all'interno 
dello sviluppo metropolitano olandese) .  Non ci sono 
dubbi che iniziative cli questo genere potrebbero 
essere ampiamente sostitutive cli molti programmi 
cli parchi-servizio, con in più il vantaggio cli non 
essere costretti a periodiche migrazioni, a penclo
larismi domenicali o stagionali, fruendo cli aria pu
lita e cli spazi adeguati non solo nei luoghi « natu
rali » adatti alle marmotte e agli stambecchi, ma 
anche in quelli umanizzati che costituiscono i l  po-

(4) ALESSANDRO BOATO, op. cii. 

sto di vita e cli lavoro di molti milioni di esseri 
umani; 

e) un ulteriore punto eia precisare riguarda ]'esi
stenza o meno, nel territorio limitrofo alla costi
tuenda area parco, di una consistente presenza tu
nstico-alberghiera. Anche se spesso si tende a non 
entrare nel merito di questo problema (perchè ri
guardante le aree urbane o perchè la valutazione 
cli fa�tori economici è pur sempre un po' scomoda) 
esso : certamente uno dei più importanti, proprio 
perche 1! parco-servizio, in questo caso, viene a 
trovare bene o male un interlocutore economico 
preciso nell'impresa alberghiera, che potrebbe alla 
lunga dichiararsi interessata alla costituzione del 
parco, sia per porre un limite alla crescita illimitata 
degli investimenti nel settore stesso (anche per 
mezzo del << congelamento ,, cli aree consistenti e 
favorite da questo punto cli vista), sia per dotare 
il patrimonio edilizio esistente di un << servizio ,, 
capace di valorizzare l'attività già in atto e anche, 
al limite, cli coprirne le carenze di fondo, in attesa 
dell'individuazione di una politica organica in tutto 
il  settore. Secondo questa prospettiva, una valuta
zione realistica dei vantaggi economici che l'indu
stria turistica esistente potrebbe trarre da istitu
zioni di << parco-servizio >>, lungi dall'evocare mora
listiche condanne, potrebbe costituire un fattore da 
leggere in positivo in molte situazioni specifiche. 
Ciò che sarebbe comunque da evitare è un'aprio
ristica spartizione di ruoli e di compiti fra sfera 
pubblica e sfera pri,·ata, secondo uno schema che 
nel passato ha dato luogo a risultati non propria
mente edificanti: infatti alla prima area d'influenza 
competerebbe la finalità esclusiva di creare le de
stinazioni d'uso, le infrastrutture e la messa in atto 
di tutti i <• servizi ,, (appunto) in modo da rendere 
possibili le condizioni di sfruttamento, prendendosi 
carico dei costi relativi e senza interferire sulle 
modalità di questo; alla seconda area d'influenza 
invece competerebbe il compito corrispettivo di in
camerare rendite e profitti, entro un processo pro
duttivo che confermerebbe così tutte le sue carat
teristiche di tipo consumistico attraverso una << cor
rezione ,, degli squilibri più distorti del meccanismo 
attuale. La contemporanea considerazione di questi 
due profili (apparentemente << opposti ,,, almeno quan
to la conservazione della fauna e la pratica della 
caccia, che restano però evidentemente legati nello 
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2. 

DEFINIZIONI E MODELLISTICA DEI PARCHI E DELLE AREE PROTETTE 
NELL'ESPERIENZA ITALIANA 

Com'è noto e come già abbiamo avuto occa
sione di notare, il tema dei parchi e delle aree pro
tette in Italia riguarda un approccio all'uso del 
territorio e delle sue risorse che ha dovuto sotto
stare ad un itinerario politico, istituzionale e cultu
rale intessuto di pesanti contraddizioni e mistifica
zioni, cosicchè credo che si possa tranquillamente 
convenire che ad oltre 50 anni dall'istituzione dei 
primi due parchi nazionali italiani (Gran Paradiso 
1922, Abruzzo 1923) tutti o quasi tutti i principali 
problemi che la tematica sottintende restano in
certi e parzialmente irrisolti. 

11 nostro compito diviene quindi, in mancanza 
di particolari procedure che documentino un pro
cesso cli intervento già collaudato, quello di pro
porre qui una breve rassegna critica delle principali 
polarizzazioni attorno a cui si è venuta mano a 
mano costituendo una << modellistica )) di parco, da 
inquadrare nel contesto di pesante separatezza fra 

gli stereotipi culturali proposti alla discussione e le 
prassi operative di intervento degli operatori pri
vati e degli organi istituzionali espressi ai vari li
velli, ed in particolare al livello regionale, che, come 
si è già accennato, può giocare un ruolo determi
nante. 

Una modellistica quindi che può a buon diritto 
definirsi <e di carta 1>, ricca com'è, da un lato, di 
una messe di contributi teorici ormai considerevole 
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ma, in corrispettivo, poverissima di c spc1 ienze pra
tiche, che peraltro coincidono qua�i ovunque o con 
palesi non sensi o con veri e propri fallimenti, alcuni 
dei quali gravi e recenti .  

Ma prima di riassumere nei limiti obbligati dalla 
circostanza i punti essenziali di questa casistica, 
sarà forse opportuno premettere una distinzione 
pregiudiziale fra le possibili prassi cli intervento isti
tuzionale pubblico, distinzione sulla cui mancanza 
le mistificazioni citate hanno potuto nel tempo gua
dagnare spazio e crescere su sè stesse: quella tra 
una politica di tutela atta ad impedire che una 
certa categoria cli beni territoriali (naturali, storici, 
ambientali) possa subire determinate alterazioni, e 
una politica di gestione atta a realizzare sugli stessi 
beni delle finalità collettive, fra cui anche la « non 
alterazione >>. Il primo tipo di approccio parte dalla 
considerazione che l'utilizzazione economica del ter
ritorio possa essere realizzata in linea generale tanto 
nei luoghi che accolgono risorse ambientali e cultu
rali quanto nei luoghi che ne sono privi; un vincolo 
può allora provvedere a trasferire le attività non 
compatibili dai primi ai secondi senza inconvenienti 
per il sistema nel suo insieme. Quando invece le 
attività economiche derivassero direttamente dalla 
presenza delle caratteristiche ambientali, allora un  
regime autorizzativo esaminerà caso per caso la 



congruenza delle opere progettate co11 il vincolo 
stesso, presumendo, così facendo, che l 'autorità dello 
Stato sia suf-ficiente garanzia nei confronti del con
testo sociale in genere, cercando ad ogni buon conto 
cli conciliare comunque l'interesse pubblico con l'in
teresse privato ( r ) .  

[ I  secondo tipo cli approccio ritiene invece che 
le risorse territoriali rappresentino sempre un mo
mento essenziale per i processi di sfruttamento eco
nomico e per la subordinazione dello spazio al modo 
di produzione; cosicchè, in presenza di alcune spe
cifiche concentrazioni  di r isorse di particolare rarità 
e pregio accompagnata dalla complessità degli eco
sistemi (cli cui sia in un modo o nell'altro provata 
la potenzialità pu l'estrazione di rc rclit c )  sono 
praticamente possibili �olo due a ltn native: o av
verrà prima o poi una modificazione profor.da ed 
irreversibile del contesto ambientale a seguito del
l'avanzare dei processi di sfruttamento, oppure il 
riconoscimento del carattere eccezionale della con
centrazione di risorse comporterà l'avvio cli una 
gestione dei beni di tipo pubblicistico che, nell'as
sumersi in proprio l'iniziativa degli eventuali pro
cessi di utilizzazione e di sfruttamento , sarà anche 
in grado di finalizzarli alla conservazione ambien
tale. L'intervento pubblicistico non coincide, come 
normalmente si crede , con l 'automatica acquisizione 
in proprietà cli tutti i beni che si intende gestire, 
perchè l 'utilizzazione ottimale può essere avviata 
tramite un intervento di piano che utilizzi la di
sponibilità di risorse anche limitate, ma essenziali 
per l'ottenimento degli obbiettivi perseguiti . 

Occorre quindi avere ben chiaro quale è la dif
ferenza cli contenuti e cli strumenti fra queste due 
posizioni cli politica dell'intervento pubblico sul
l'ambiente (tutela e regime autorizzativo da un 
lato, gestione e pianificazione dall'altro), anche se 
non si deve escludere pregiudizialmente che , in una 
strategia complessiva ed articolata, si possa far uso 
dell'uno o dell'altro strumento, una volta che si 
sia in grado cli distinguerne l'ef-ficacia e la reale 
portata nei confronti degli obbiettivi da conseguire. 

In ogni caso per affrontare correttamente l'im
postazione teorica cli una politica cli parchi cli tipo 

(1) Cfr. 1 °  comma art. 9 R.D. 3.6. 1940 n° 1 357. 

non �elleitario, occorrerà tener conto dei seguenti 
fatton, da assumere come postulati di base: 

1) Il territorio nei confronti delle attività <'CO

nomiche non è indifferenziato, ma offre volta a 
volta delle relative concentrazioni cli risorse che 

per la loro caratterizzazione, rendono possibile l; 
monopolizzazione e l 'estrazione cli rendite in modo 

continuamente variabile nel tempo e nello spazio ; 
la considerazione di queste possibilità (reali O po
tenz1ah) entro il territorio di un parco non può 
e�s�re liquidata attraverso una definizione a-priori 
d1 incompatibilità, da ricondurre entro limiti con-
1;ruenti con gli obiettivi preposti dal parco stesso. 
E Yero semmai proprio l'inverso, dato che sono le 

caratteristiche e perfino la delimitazione di que
st'ultimo che dovranno essere funzione dell'identi
ficazione delle risorse e della politica di utilizza
zione che si vorrà privilegiare. 

2) Come abbiamo già osservato precedente
mente, la conservazione della natura nel caso ita
liano non può coprire un ambito diverso ed auto
nomo rispetto a quello della prassi della pianifica
zione territoriale ed ambientale e, tramite questa 
(anche per i motivi sopra menzionati) dal più ge
nerale confronto con le tematiche economiche che 
sovrintendono l'uso delle risorse. La ricorrente pre
tesa degli esperti, professionisti e ricercatori nel
l'ambito delle scienze naturali, di estrapolare gli 
<< interessi scientifici 1> da questo quadro complessivo 
può essere definita come il segno di due elementi 
concorrent i  di immaturità politico-culturale: il primo 
del non avvenuto superamento del concetto della 
cosiddetta << neutralità della scienza )), che risulta 
particolarmente falso in questo caso, trattandosi 
comunque cli scienze applicate, necessariamente 
compromesse con t utte le questioni aperte nel so
ciale; il secondo della vera e propria incompetenza 
<< disciplinare >> nell'esame dei rapporti che si stabi
liscono a valle dell'esistenza pura e semplice delle 
biocenosi e degli ecosistemi, e cioè nell'uso umano 

dello spazio, che è proprio il fattore messo in di
scussione. D'altro canto, l ' incompetenza corrispet
tiva di coloro che si occupano dei problemi del 
controllo dell'uso del suolo nei confronti della com
plessità delle conoscenze cli base che sarebbero ne
cessarie per intraprendere una politica di parchi e 
cli tutela ambientale, consiglia senz'altro come pro
duttivo ed incoraggiante il tentativo di superare 
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bientale, un im·ito implicito alla partecipazione ed 
all'utilizzazione, cosicchè un vistoso successo di pub
blico può far seguito all'iniziativa. Nei parchi re
gionali francesi è stata proprio l'istituzione-parco 
ad attirare masse imponenti di frequentatori, stretti 
dai pressanti bisogni insoddisfatti di tipo urbano, 
sì da diventare un problema molto serio per le 
manomissioni e degradazioni delle risorse, senza par
lare del vero e proprio incremento edificatorio lungo 
i bordi dei parchi stessi, divenuti << sponde >> e ,, co
ste » sulla natura per decreto pubblico e non per 
caratteristiche proprie: e non si pensi che si tratti 
di una situazione paradossale, perchè è la conse
guenza diretta cli una banalizzazione dei termini di 
fondo del problema. 

È dunque l'intervento pubblico che massima
mente concorre a creare uno sbocco redditizio al
l'uso delle aree non urbane (e non solo di quelle 
urbane, come finora si è ritenuto). Si tratterà al
lora di convogliare nella stessa mano pubblica i 
vantaggi conseguenti da queste azioni, rifiutando cli 
lottizzarli Ira i gruppi economici privati, fin troppo 
famelici cli nuove esperienze cli tipo neocoloniale. 

Non esiste evidentemente uno schema cli com
portamento valido in tutti i casi, tanto che si va 
dai patteggiamenti con i possessori cli suoli per la 
concessione cli un'ultima letta cli rendita (per esem
pio con la concessione cli una licenza edilizia) per 
ottenere in corrispettivo l'acquisizione pubblica delle 
aree restanti, ai piani che rigorosamente ritagliano 
le risorse da mettere << a coltura >> dalle altre, av
viando specificatamente su queste una politica di 
esproprio o, se del caso (e molte volte è largamente 
possibile) , mediante convenzioni diverse, affitti semi
perpetui o simili. 

Quello che deve essere chiaro è che nessun titolo 
di « proprietario ,, è in grado, da solo, di far lievi
tare le rendite: questo è sempre possibile solo e 
soltanto mediante la decisione pubblica, la infra
strutturazione pubblica, l'utilizzazione pubblica. Qui 
risiede dunque gran parte di quel ,, potere ,, di ge
stione che è invece così difficile rintracciare entro 
le prescrizioni giuridico-istituzionali. Si tratta, molto 
semplicemente, di mettere in valore questo potere 
e di attribuirlo alle mani giuste, dotandolo al tempo 
stesso degli strumenti opportuni, invitando in cor
rispettivo la << proprietà ,, privata a produrre, invece 
che a continuare ad incamerare plus-profitti non 
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dornti. E gli strumenti opportuni sono tutti entro 
la politica di piano che è e resta, in conclusione, il 
punto di riferimento su cui incentrare la partecipa
zione democratica, il minuzioso controllo di tutti i 
gruppi sociali interessati, senza rammarico se que
sto comporterà, come sicuramente comporterà, uno 
scontro dialettico fra interessi contrapposti .  

I l  meccanismo giuridico-istituzionale a cui lare 
riferimento per un'attuazione cli questo principio 
non è altro che una generalizzazione cli un obiettivo 
che purtroppo per ora resta lontano da una pratica 
effettiva e che per questo resta oggetto di una ver
tenza aperta nel sociale: quello della non altri bu
zione ai soggetti proprietari dei suoli della facoltà 
di prescegliere la destinazione d'uso. Finora si è 
parlato di ciò entro la sola casistica diritto di pro
prietà/diritto di edificare, mentre la generalizzazione 
a cui si intende far riferimento qui riguarda un'avo
cazione globale di tutte le facoltà di estrarre rendite 
a favore della mano pubblica, che solo così assume 
il potere reale di socializzarla, senza per questo ri
correre a processi irrealistici di collettivizzazione 
dei beni immobili considerati, che possono tran
quillamente mantenere il proprio status privati
stico. Le recenti vicende sulla legge dei suoli, at
tualmente all'esame del parlamento, sembrano an
cora una volta evitare il problema, anche per il solo 
settore edilizio-urbanistico, continuando con questo 
a marcare le differenze già molto sostenute Ira il 
nostro e gli altri paesi europei a capitalismo avan
zato. Ma anche indipendentemente da questo risul
tato, occorre riaffermare che non si tratta affatto 
di un'ipotesi estremistica e come tale imputabile cli 
astrazione: com'è noto, infatti, la rendita, come 
categoria economica, niente ha a che vedere con il 
reddito o con il profitto, e consiste solo nelle plus
valenze che vengono ad avvantaggiare i proprietari 
dei suoli in modo del tutto non perequato, consi
stendo in benefici derivanti in buona parte dal
l'attività pubblica, sulla base dei progetti di estra
zione delle risorse, come prima precisato. Ora, poi
chè queste plus-valenze sono molto spesso rilevan
tissime in termini monetari, finisce che ad esse è 
subordinato tutto il meccanismo produttivo entro 
l'uso del suolo, ivi compreso, per i meccanismi che 
lo legano obbligatoriamente al potere economico, 
lo stesso intervento pubblico. La necessità di inver
tire l'attuale processo risulterà più evidente, quando 



si riAetta che non solo si può pervenire ad una più 
equa distribuzione di ricchezza fra i vari gruppi 
sociali, ma soprattutto che le contraddizioni globali 
(interne al sistema capitalistico nella sua fase di 
sviluppo attuale) che provoca il processo economico 
costituiscono di fatto una spinta disgregatrice, che 
frena ed ostacola lo sviluppo capitalistico stesso, 
generando guasti cd inconvenienti a catena contro 
vantaggi così distorti da essere produttori potenzial
mente di nuovi inconvenienti, e così via. 

Per quello che riguarda il territorio e le poten
zialità reali di una politica di piano, risulta mani
festo che questo rappresenta oggi il principale nodo 
da sciogliere sul piano politico, valido evidente
mente non solo per le aree-parco, ma in termini 
tutt 'affatto generali. Risulta altresì manifesto che 
le soluzioni << de facto ,, non possono essere collocate 
al livello regionale, coinvolgendo scelte che compe
tono con evidenza alla sfera del potere centrale; 
tuttavia, il modo con cui: 

a) impostare una politica di pianificazione del 
territorio ed il controllo dell'uso delle risorse ri
spetto ad obiettivi dichiarati e palesi; 

b) coinvolgere le popolazioni interessate al sod
disfacimento dei loro interessi di occupazione, di 
uso dei beni ambientali, di servizi; 

e) predisporre livelli istituzionali adatti a rea
lizzare gli inventari ecologico-economici delle risorse 
esistenti e a proporne politiche coordinate e control
labili di sfruttamento; 

d) condizionare la lievitazione delle rendite 
private con un sapiente dosaggio dell'utilizzazione 
del demanio pubblico; 

certamente rappresentano - come vedremo più 
in dettaglio più avanti - spazi idonei per l'azione dei 
governi regionali. È appunto a questo scopo che è 
utile perfezionare fin d'ora una metodologia d'in
tervento che riesca a coprire compiutamente tutti 
gli spazi operativi disponibili (6). 

(6) Per l 'impossibilità di superare i l  limite massimo 
entro il quale il presente volume dev'essere contenuto, il 
capitolo (< Variabili per un'azione di piano in un'area-par
co ,>, che segue, a questo punto, nel saggio, non viene, 
nonostante l 'interesse specificamente didattico, pubblicato 
(n.d.r.). 
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3. 

ANALISI DELLA RECENTE INIZIATIVA GIURIDICO-ISTITUZIONALE 
IN MA TE RIA DI PARCHI 

Questo paragrafo è stato predisposto allo scopo 
di riassumere i termini essenziali delle iniziative che 
sono state intraprese a livello istituzionale nell'ul
timo periodo, sia su specifiche aree-parco italiane, 
sia in generale sulla questione dei poteri e delle 
funzioni degli enti-parco. L'argomento è quanto 
mai necessario, perchè sotto la stessa definizione 
passano in questa materia versioni delle cose oltre
modo contrastanti: per questo si crede opportuno 
esaminare convergenze e divergenze di soluzioni ap
parentemente simili, ormai alla luce di un intero 
arco cli legislatura regionale e anche in qualche espe
rienza specifica su cui è già possibile lare un bi
lancio. 

Innanzitutto, tenendo presenti le premesse fatte 
a suo tempo, è opportuno distinguere fra le pro
poste e gli interventi legislativi che predispongono 
una politica di tutela e quelli che tendono a stabilire 
in tempi più o meno brevi una prassi gestionale 
delle risorse. I primi sottopongono il territorio da 
proteggere a speciali servitù e normalmente istau
rano - così facendo - un regime autorizzativo 
(dove ogni intervento deve essere sottoposto al con
trollo pubblico) ;  i secondi itn-ece limitano questo 
tipo di approccio solo alla fase transitoria, pun
tando, in condizione di « regime ,, di parco, ad un 
intervento attivo ed aperto nel tempo di tipo es
senzialmente pubblico. 
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Faremo riferimento a questi due criteri di base, 
cercando di orientarci rapidamente entro la ricca 
casistica proposta da questo tipo cli approccio, di
videndo il nostro tema in tre parti: 

a) regioni a statuto ordinario nella prima le
gislatura; 

b) il caso della Regione Liguria; 
e) interventi recenti dello Stato in fatto cli 

riserve naturali e leggi di salvaguardia ad hoc. 

3/I. - REGIONI A STATUTO ORDINARIO NELLA PRUiIA 
LEGISLATURA. 
Il quadro in materia di parchi regionali, molto 

succintamente, risulta riassumibile in tre/quattro 
grandi indirizzi preferenziali: 

a) Regioni che propongono un piano regionale 
ed un programma pluriennale, in attesa del quale 
si impongono vincoli sulle zone da sottoporre a 
tutela (con elenco dei divieti a seconda delle zone, 
con il criterio della « intensità di conservazione » 
crescente dall'esterno verso l'interno). Questo è il 
caso del Piemonte, legge 4.6. 1975 n. 43; della Lom
bardia, legge r7 .r2 . r973 n. 58; 

ar) Regioni che, verificata la difficoltà di giun
gere al piano quadro regionale, imboccano provvi-



soriamente la strada dei piani territoriali di coordi
namento su specifici contesti territoriali. Ma l'ini
ziativa resta al livello d'intervento regionale, sia 
per la redazione che per l'approvazione dei piani. 
Questo è il caso della Lombardia, legge 9 . r . 1974 
n. 2 ;  

b)  Regioni che procedono a dispositivi di legge 
<< ad hoc •> per contesti territoriali specifici, ma rin
viando a consorzi intercomunali o ai comprensori 
ogni potere di determinazione sul piano territoriale 
di coordinamento, facendo salva l 'approvazione re
gionale. Toscana, legge 5.6 . 1975 n. 65; ma anche 
Lombardia, legge 1 1 .6. 1975 n. 78; 

e) Regioni che si limitano a definire il  problema 
in linee molto generali e che pertanto si predispon
gono ad esaminare ed eventualmente approvare ini
ziative cli parco pubbliche o private, che non esclu
dono l 'edificazione a priori. La dichiarazione di zona 
parco avviene dopo l 'approvazione di un piano di 
utilizzazione e dopo la concessione cli eventuali con
tributi regionali (fino al 100°/4 della spesa). Questo 
è il  caso della Regione Puglia, legge 7.6.1975 n. 50. 

Un caso abbastanza speciale, che merita qualche 
riflessione, è quello della Regione Lombardia, il cui 
punto di partenza è la legge citata n. 58 del 17.  
1 2 . 1 973 che, all'art. 3 ,  stabilisce: « I l  consiglio re
gionale approva, entro un anno dall'entrata in vi
gore della presente legge, il piano regionale delle 
riserve e dei parchi di interesse regionale •>; nem
meno un mese dopo parte il ballon d'essai del parco 
del Ticino (L.r .  n .  2, 9 . r . 1974) che già è una ecce
zione alla regola, perchè chiaramente in assenza cli 
piano regionale. Comunque la Regione stessa con
tinua a porsi dei limiti di tempo anche in questo 
caso (18 mesi per l 'approvazione del piano) che 
naturalmente sono intanto passati, senza novità cli 
rilievo. Infine, altro tentativo << speciale >>: il parco 
nord-Milano (L.r. 11. 78, 1 1 .6. 1975) che, sempre 
<< in attesa della formazione ciel piano dei parchi » 
diviene urgente attivare subito, e questo porta a 
stabilire un limite cli tempo cli 12 mesi nei confronti 
ciel consorzio intercomunale che questa volta viene 
investito del potere di presentare un piano territo
riale cli coordinamento. Che si tratti cli una legge 
frettolosa ce lo dimostra il fatto che 12 mesi, per 
un consorzio da costituire, sono troppo pochi, so
prattutto a fronte dei 18 che si era concessi la re
gione per un fatto analogo, già andati a vuoto. 

Si insiste su questo aspetto del coordinamento 
dei tempi, per mettere in luce i l  particolare aspetto 
cli emergenza e cl, precarietà in cui queste iniziative 
vengono prese, affinchè si possa smentire nei fatti 
che esse non rappresentano affatto momenti di << ra
zionalizzazione >> di una politica territoriale più ge
nerale, ma al contrario divengono l'ultima spiaggia 
(perdente) d1 un assetto pianificato ciel territorio 
che è ancora ben lontano dal determinarsi e che 
soprattutto non permette cli essere surrogato. In  
generale, comunque, l'iniziativa regionale mostra 
fasi di particolare oscurità, anche nel caso più im
pegnato cd efficiente, come appare quello della Re
gione Lombardia. 

Le altre Regioni meritano comunque una qualche 
attenzione, com'è i l  caso della Toscana, per ora 
presente solo per mezzo della legge istitutiva ciel 
parco della Maremma (Uccellina) n. 65 ciel 5.6.75, 
che resta sospeso fra un regime autorizzativo (de
legato però al consorzio intercomunale) e un re
gime di gestione, per il quale si prevede la possi
bilità cli acquisizione pubblica cli aree, ad avvenuta 
approvazione ciel piano consortile. 

Il caso pugliese è, d'altro canto, parimenti inte
ressante: si è scelta la strada più semplice dal punto 
di vista funzionale, ma certo anche la meno impe
gnativa dal punto cli vista della chiarezza d'impo
stazione politica. Infatti, è ciel tutto corretto soste
nere che il parco altro non è se non una forma cli 
<< messa a coltura >> ciel territorio, e quindi esso deve 
opportunamente prevedere risorse, investimenti, uti
lizzazioni e rendite; d'altro canto il demandare l ' ini
zjati va ad altri, non necessariamente espressione di 
volontà pubblica, senza con questo impegnare gli 
enti locali in un lavoro di promozione che com
porti rilevamento cli risorse e costituzione di de
manio, implica necessariamente una non-scelta e un 
rinvio della politica di piano, se non la sua sostitu
zione in termini di contenuti. 

Questa rapida rassegna dei principali interventi 
di legge regionale in materia di parchi è necessaria
mente incompleta: non è possibile infatti entrare 
nel merito qui dell'iniziativa complessa che le Re
gioni lnnno messo a punto nel campo dell'ambiente; 
è certo, però, che i campi d'intervento spesso si 
sovrappongono e si intersecano, per cui paesaggio, 
natura, urb�nistica, problemi della montagna, agri
coltura, turismo, inquinamento, inventario delle ri-
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sorse, finiscono per rappresentare un << corpo >> che 
è tutt'uno con il problema dEi parchi. In ogni caso, 
è cvidrnte che una visione unitaria si fa sempre più 
urgente, dato che i vari livelli d'intervcn!o sono real
mente specifici solo se coordinati in senso globale. 

In conclusione, dunque, possiamo affermare che 
Je decisioni regionali in materia di parchi sono solo 
una testimonianza parziale di una ricerca politico
istituzionale che si è trovata praticamente som
mersa da una quantità incredibile di problemi irri
solti e sempre più ingarbugliati: per questo finora 
il dibattito non ha ancora maturato un approfon
dimento che possa costituire un punto cli riferi
mento preciso e certo, e, in conseguenza, dovremo 
necessariamente aspettarci delle messe a punto su 
tutto il settore entro la seconda legislatura regio
nale nonchè nelle stesse determinazioni dello Stato. 

A documentazione dell'attuale grado di preci
sione dell'iniziativa delle regioni, ,i , invia all'apprn
clice, con l'e lenco delle le ggi in materia cli aree non 
urba�e. embirnte e pc.rehi. 

3/2. - IL CASO DELLA REGIONE LIGURIA. 

Conviene soffermare l'attenzione sulla Liguria 
non solo perchè è l'unica Regione italiana che abbia 
avviato il discorso sui parchi entro la seconda le
gislatura, ma anche perchè l'approccio proposto, 
forse proprio per essere il più maturo di quelli fi
nora portati a termine dai Governi regionali, dopo 
aver ricevuto l'approvazione del Consiglio, ha visto 
invece il Commissario di Governo negare il suo 
nulla-osta, con la motivazione che le misure di sal
vaguardia previste ,, esorbitano dai principi stabiliti 
dalle leggi statali (art. II della Costituzione) ; vio
lano l'art. 128 della Costituzione » e nella metodo
logia la legge ,, non rispetta lo statuto con il quale 
si è autolimitata la potestà legislativa regionale >>. 

Non è nostro compito eccepire nel merito delle 
questioni del diritto circa le pretestuosità cli tali 
motivazioni, nè è questo forse il punto cli principale 
interesse, dato che presumibilmente il Consiglio Re
gionale Ligure ripresenterà l'iniziativa in termini 
che lasceranno poco spazio ad obiezioni di questa 
natura. È innce utile osservare che, non appena 
si abbandonino le prospettive cli non-intervento ti
piche della tutela fine a se stessa e si entri nel me-

rito della creazione di strumenti operativi democra
tici che prefigurino poteri di tipo gestionale, allora 
è facile scivolare addirittura nell'incostituzionalità. 

In breve, le caratteristiche della legge regionale 
n. 307 del 1 . .p976, per ora decaduta (r ) ,  sono le 
seguenti: 

a) si stabilisce le aree (a confine incerto) per 
il quadro complessivo delle zone parco regionali; 

b) si costituisce per ciascun sistema cli aree 
un comitato con il compito cli sottoporre entro due 
anni alla Regione una proposta esecutiva per l'area 
da delimitare, una disciplina per le attività e per i 
loro modi cli gestione, una valutazione degli oneri 
finanziari e un quadro delle operazioni cli pianifica
zione territoriale da espletare; 

e) il comitato è costituito da consiglieri dei 
Comuni e delle Comunità �lontane, è presieduto 
dal Presidente della Provincia, e ne fanno parte 
eventuali esperti esterni, ma solo se questo è rite
nuto necessario dallo stesso Comitato; 

d) l 'istituzione del parco avviene dopo l'ap
provazione regionale degli studi e delle ricerche 
proposte dal comitato; 

e) sono approvate norme cli salvaguardia (dif
ferenziate in tre aree, da quella cli pre-parco a 
quella cli riserva) che restano in vigore fino all'isti
tuzione vera e propria del parco: esse mantengono 
sia alcuni divieti tassativi sia la possibilità cli far 
uso di un regime autorizzativo per alcune categorie 
di opere. 

In pratica, cade ogni pericolo di intervento auto
ritario da parte dell'autorità regionale, si costitui
scono poteri locali di natura comprensoriale che, 
per la particolarità delle aree considerate, prefigu
rano l'armatura decisionale sovracomunale dei fu
turi interventi territoriali e, infine, si consente alla 
politica cli piano cli concentrarsi al giusto livello 
cli rappresentanza democratica, senza mediazioni o 
tentativi tecnocratici. I parchi quindi vengono visti 
non come toccasana, ma come procedure da matu
rare in tempi e modi opportuni, come processi per 
la cui << invenzione )} è necessario avviare un appro
fondito dibattito e, appunto per questo, il carattere 

(1) La Regione Liguria ha effettivamente varalo l a  
legge regionale n. 40 del 1 2  settembre 1977, con qualche 
modifica rispetto al progetto iniziale. 



di tutela e di vincolo è limitato al periodo di de
collo dell'iniziativa. I n  sostanza, niente ,, rien-ne-va 
plus >>, niente chiusure tecnocratiche, niente attri
buzioni di poteri fuori posto, con molta fiducia, 
finalmente, nelle capacità di proposta e di auto
governo delle popolazioni locali. 

Come si vede, non si tratta di incredibili o rivo
luzionarie innovazioni: eppure costituiscono una pre
messa importante, a livello cli metodo, ed un punto 
cli riferimento. 

3/3. - INTERVDITI RECENTI DELLO STATO I N  FATTO 

DI RISERVE NATURALI E LEGGI DI SALVAGUARDIA 

AD IIOC. 

C'Jon intendiamo riferirci alle tematiche dc i par
chi nazionali, per i noti  motivi più volte ribaditi, ma 
semplicemente a: 

a) interventi specifici di parco nati a poste
riori dei parchi nazionali e da questi diversificati 
per più cli un aspetto; 

b) riserve istituite dal Ministero dell'Agricol
tura e Foreste. 

Per la tematica dei parchi nazionali, peraltro, 
si può ormai disporre di una letteratura approfon
dita e particolareggiata, mentre per gli altri aspetti 
del problema occorre qui verificare se l'iniziativa 
dello Stato ha messo a punto strumenti d'inter
vento che siano utili o riferibili anche al caso dei 
parchi naturali di livello regionale. 

A) Legge I .6 .I972 n. 442, per la tutela del Carso 
Triestino. 
Fra i diversi interventi speciali che lo Stato ha 

operato in  questo settore, sembra opportuno rife
rirsi a questa legge che adotta la soluzione di con
centrare l'esercizio delle funzioni dei vari organi di 
controllo e di piano (di cui lo Stato si avvale per 
l'ordinamento ordinario del territorio) in un unico 
ente apposito, invitando al tempo stesso la Regione 
Friuli-Venezia Giulia a stabilirne autonomamente le 
nonne, l 'organizzazione, l 'ordinainento e l'ammini
strazione. 

La legge regjonale non è stata ancora varata, 
ma nella sua presentazione alla presidenza ciel Con
siglio regionale del 22 . 1 . 1973, si leggono indicazioni 

pertinenti a proposito dell'insuccesso generalizzato 
della politica dei parchi naturali in I talia: « fra le 
tante cause cli questa situazione cli crisi sono state 
evidenziate le seguenti: 

r)  intreccio ed incidenza, sul territorio eia pro
teggere, di un molteplice ordine di competenze, 
spettanti ad organi ed enti diversi, i quali assai 
spesso esprimono interessi contrastanti ed effettuano 
interventi disarmonici e contraddittori; 

2) mancato affidamento agli Enti gestori di 
una funzione di pianificazione territoriale, la quale 
avrebbe consentito cli procedere ad un adeguato 
assetto ciel territorio e ad un'ordinata programma
zione delle misure di difesa e delle iniziative rii 
valorizzazione; 

3) mancato collegamento della tutela ambien
tale con la promozione dello sviluppo economico
sociale delle popolazioni locali, così eia porre pro
prio codesta tutela alla base ciel loro progredire e 
da cointeressare, in tal modo, le popolazioni mede
sime alla gelosa conservazione cli un loro patrimonio 
ambientale, reso per esse produttivo; 

4) mancata attribuzione agli Enti gestori di 
un potere cli autotutela, tale da assicurare una 
tempestiva efficace difesa contro le distruzioni e le 
compromissioni dei beni predetti; 

5) gestione burocratica dei parchi, in luogo cli 
una gestione imprenditoriale; 

6) inceppamenti ed impacci creati eia pesant 
ed antiquate normative pubblicistiche, come quella 
concernente la contabilità dello Stato, inopportuna
mente estesa alla gestione dei parchi ,, . 

I rimedi proposti dal disegno di legge regionale 
sono relativamente semplici, con l'eliminazione della 
pluralità degli enti competenti, accentrandone i po
teri nel presidente e nel consiglio direttivo del
l 'Ente-parco, conferendo a questo funzioni cli pia
nificazione (e quindi cli tutela delle risorse letta in 
rapporto alla promozione dello sviluppo socio-eco
nomico delle popolazioni locali). Il disegno di legge 
non sottilizza però sui problemi del potere e nel 
consiglio direttivo mescola in parti uguali tecnici, 
esperti e rappresentanti di organismi << scientifici >>, 
con una certa aliquota cli amministratori locali. 
Nella citata legge Regione Toscana n. 65 del 5.6. 
1975, invece, il potere decisionale spetta agli am
ministratori, mentre ai tecnici di ,·aria ordine e 
grado è riservato un ruolo consultivo (l'ipotesi sem-
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bra oltremodo più corretta, considerando fra l'altro 
che fra i « tecnici ,, siedono anche gli stessi funzio
nari degli enti locali, cioè i dipendenti degli ammi
nistratori che sono presenti nel consiglio in forza 
di una delega politica, seppure di secondo grado). 

( ;iova tuttavia far riferimento a questo prece
dente del Carw Triestino, dove Stato e Regione 
potrebbero intrecciare una soluzione convergente, 
che: 

a) individui il carattere decisionale locale dei 
poteri sulle risorse da gestire, non in senso astratto 
e illuministico, ma secondo gli interessi delle popo
lazioni ivi residenti; 

b) unifichi questi poteri; 
e) specifichi che l'unico livello corretto per ad

divenire alla gestione passa attraverso ipotesi di 
pianificazione continua e non solo attraverso impo
sizione di vincoli. 

Naturalmente, al di là delle osservazioni già 
fatte sulla composizione del Consiglio (che svela un 
certo segno tecnocratico) emergono altre contrad
dizioni, fra cui principalmente le seguenti: 

a) il Consiglio accentra funzioni che altrove 
(non solo in situazioni extra-parco) sono demandate 
direttamente agli enti locali riuniti in consorzio, 
secondo un'ipotesi che fa loro perdere potere e pre
stigio. 

b) le delimitazioni sono stabilite dalla legge di 
Stato, accertate eia tre esperti nominati dal Con
siglio, e definiti,·amente appro,·ati previa pubblica
zione ed esame delle osservazioni, dalla Giunta re
gionale. La prassi è certamente corretta dal punto 
cli vista giuridico-amministrativo, ma sottintende in 
larga misura l'estraneità delle risorse eia tutelare 
rispt'l lo alla politica cli pianificazione territoriale 
esterna, cioè si mantiene il concetto cli ,, isola pro
tetta » che, volente o nolente, ,, galleggia >> in un 
contesto ,, libero >>. Nessuna indagine cli ecologia ap
plicata è posta alla base della decisione, se non la 
perizia dei tre esperti, che si presume assai rapida 
e molto poco « partecipativa ,,. 

e) i divieti sono oggetto di un lungo elenco, 
che induce quasi a pensare che la riserva non sarà 
resa accessibile se non ai sorwglianli del parco; 
cioè la protezione della natura ,·iene ancora una 
volta concepita come ,, altra ,, rispetto ai bisogni 
reali l'Sistenli nel sociale. Naturalmente, la cura me-

ticolosa del legislatore sembra sotlinter.clere una 
assai scarsa rispondenza nella realtà, per le con
suete inoperatività gestionali tipiche della situa
zione amministrativa italiana. 

L'elenco delle perplessità potrebbe continuare. 
Qui sembra sufficiente limitarsi a queste osserva
zioni per chiarire che anche le proposte apparente
mente più aperte e moderne non hanno sgombrato 
il campo eia farraginosità ed incertezze che hanno 
peraltro non poco collaborato al blocco della legge 
regionale. 

Potremmo integrare la rassegna dell'intervento 
dello Stato in materia con l'esame della legge 29. 
7. 1971 n.  578 per le ville vesuviane, o della legge 
29. r r . 1971 n. 1097 per i Colli Euganei, ma, pur 
con intrecci diversi, la casistica finisce nella so
stanza per non proporre elementi sostanziali cli no
vità. 

B) Le ,, riserve di natnra >> istituite dal lvfinistero 
Agricoltura e Foreste. 
Qui il discorso si fa davvero molto semplice: la 

Direzione Generale per l'economia montana e per 
le foreste ciel Ministero citato decide, a partire dal 
1959 e fino al 1976, cli scegliere 70 territori entro 
la proprietà demaniale gestita clall'A.S.F.D. ,  per 
clisporre la conservazione di fauna, flora, paesaggio, 
acque, ecc. Non si tratta tanto di sottrazioni all'uso 
comune (perchè questo era un dato di fatto), ma 
piuttosto di una gestione, già pubblica, che sposta 
la propria finalizzazione verso la tutela più o meno 
integrale, invece che verso l'amministrazione ordi
naria di tipo silvicolturale e di cura idrogeologica. 
41 .264 ettari su tutto i l  territorio nazionale (com
presi i 4.000 ettari dell'area del Carso Triestino, 
precedentemente illustrata nella sua casistica spe
ciale), p:tri allo 0,13% ciel territorio nazionale e di
visi in aree dall'estensione media di 590 ettari, ma 
con punte cli II ettari o addirittura di 2 ettari (Ri
serva naturale zoologica Pantanello, L'Aquila), tutti 
disseminati nei luoghi meno accessibili e più remoti, 
già esistenti da oltre un secolo nel profondo delle 
foreste demaniali: un accorgimento, quello di definire 
queste zone (( risen·e di natura >>, che non modifica 
alcunchè del problema di fondo, quello di stabilire 
una prassi cli governo delle risorse del territorio che 
non porti alla degradazione ma al suo contrario, in 



rapporto alla domanda sociale di occupazione, di 
beni e di servizi. Infatti, su questo punto specifico, 
nessuno dei provvedimenti citati è in grado di for
nire particolari notizie o indicazioni. Per cui, ra
gionando per assurdo, è possibile che chi si met
terà in Yiaggio alla ricerca di uno cli questi beni 
territoriali per visitarlo possa trovarsi alla fine di 
fronte ad una recinzione metallica che impedisca 
l'ingresso, come può darsi che sia invece in grado, 
una volta sul posto, cli agire indisturbato in azioni 
distruttive, senza che alcuno provveda ad impe
dirlo. 

Ecco dunque in  breve, i l  panorama italiano del
l'ultimo quinquennio di interventi giuridico-istitu
zionali nel settore, secondo una lettura che parte 
evidentemente dall'ottica disciplinare della piani
ficazione dell'ambiente (e non da quella specializ
zata ciel diritto amministrativo) . Singolarmente in
fatti, il problema dei parchi si colloca in Italia in 
un terreno che tenta di diversificarsi da questa il 
più possibile, forse perchè non sussiste una pratica 
generalizzata ciel controllo e della gestione dell'uso 
ciel suolo, nè in questo settore nè in altri. In con
seguenza, i l  caso è << eccezionale », i tempi diven
tano sempre più stretti (e falliscono) , per ogni parco 
si inventano poteri « ad hoc », che investono Soprin
tendenti, associazioni, amatori, cultori, scienziati 
nella misura in  cui al tempo stesso si tenta cli de
viarne il potere dalle mani degli amministratori e 
dei politici, come se la lunga serie degli << esperti >> 
cui conferire compiti di « governo >> non fosse prassi 
anomala e deviante. 

In  questo quadro, quasi tutto appare come ri
baltato e distorto: è come se il sistema economico, 
mentre compie rapine ed eccessi ambientali per 

ogni dove, si fosse dato carico cli riappropiarsi mo
ralisticamente di alcune delle aree marginalizzate, 
limitando i già scarsi poteri locali di autodetermi
nazione per bilanciare i conti con la natura. Il fatto 
in sè sembra facile, perchè si tratta <li compiere il 
<< sacrificio >> cli uno sviluppo economico che è già 
inesistente, con un passaggio cli poteri dal piano 
politico a quello tecnocratico. Certo, i conti fatti o 
da fare nei confronti ciel sociale non tornano; per 
ironia della sorte, non tornano neppure quelli fatti 
e da fare con la natura, perchè si dimentica pun
tualmente che la specie animale più importante per 
garantire l'equilibrio del territorio è quasi sempre in 
via d'estinzione nei luoghi in cui si susseguono le 
iniziative conservazioniste: questa specie è l'uomo
gestore-giardiniere che con l'habitat e le colture ha 
stabilito il secolare presidio della natura. E, infine, 
i conti non tornano neppure per le forme cli nuova 
utilizzazione a cui si dovrebbe andare incontro, 
perchè, anche se tutte queste ipotesi cli parco di
cono cli volere incrementare il turismo, l'attività 
ricreativa, tutelare la salute, ecc . ,  non hanno mai 
fatto menzione dei bisogni dell'utenza, nè hanno 
mai riconosciuto ad essa qualche potere. 

È certamente arduo capire la logica cli questa 
istanza conservazionista che propone il reimposses
samento della natura attorno a Triora (Liguria) o 
sul Gennargentu nel 1980, quando nel trentennio 
precedente questo criterio non ha sostanzialmente 
toccato le risorse economiche più ricche dal punto 
di vista della rendita parassitaria, come le coste 
marine o la montagna bistagionale. È arduo, ma 
cionon<limeno necessario, affinchè altri errori ed al
tro tempo perduto non facciano che allungare una 
già consistente lista cli i<1successi. 



4. 

IL  RUOLO DELLE REGIONI 

Abbiamo già anticipato, in  di,·ersi passaggi dei 
precedenti paragrafi, una conclusione che è oppor
tuno richiamare ed esplicitare meglio qui, quando 
ci si propone cioè di tirare alcune fila da tutto il 
nostro discorso, per verificare in concreto a chi, 
nella attuale realtà istituzionale e politica, compe
tano le responsabilità più rilevanti per un avvio 
di tipo operativo entro il settore dei parchi naturali: 
ebbene, proprio per i motivi che abbiamo prece
dentemente elencato, possiamo affermare che alla 
pertinenza regionale mal si confà il potere di << isti
tuire •> direttamente i parchi e meno ancora quello 
di gestirli in proprio, nè più nè meno di quanto 
alla Regione competa ad esempio un intervento in 
prima persona entro i meccanismi di formazione 
dei piani regolatori comunali, anche quando questi 
presentino basi territoriali molto estese ed evidenti 
implicazioni regionali. 

Del resto questa constatazione (che cerca sol
tanto cli riaffermare per altra via che i ruoli dei 
gowrni regionali non sono o non dovrebbero essere 
quelli cli uno stato autoritativo in miniatura, ma 
quelli cli un diverso livello qualitativo di s,·olgi
mento ccl evoluzione della ,·ita democratica) non 
esime certo le Regioni dall'impegnarsi attivamente 
nella politica dei parchi, come cercheremo di dimo
strare subito. 

�la la constatazione stessa intende sgombrare 
prrliminannente il campo da un malinteso molto 
radicato nella coscienza r nella formazione culturale 
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dei più: che cioè siano sufficienti dei dispositivi cli 
legge (nazionale o regionale, non importa) ad ope
rare e mutare i rapporti prestabiliti entro i processi 
dinamici dell'assetto socio-economico e/o fisico-eco
logico. Aci esempio, come ieri si chiedeva a gran 
voce la legge-quadro sui parchi nazionali (che fran
camente sarebbe stata ben poca cosa, a fronte dei 
problemi territoriali maturati in questi anni), oggi 
si può continuare a chiedere l'istituzione spicciola 
dei parchi naturali eia parte delle Regioni, sempre 
mantenendo alta la fiaccola della crociata ecologico
tecnocratico-illuminista. Esempi cli questo modo cli 
procedere se ne trovano a decine nel panorama re
gionale italiano e a questo tendono quasi ovunque 
le raccolte cli firme, gli appelli, gli elenchi ,  le richie
ste << popolari >> cli leggi ad hoc, ecc.; quasi ovun
que in questo campo sono molto attive le associa
zioni conservazionistiche, che con le Regioni hanno 
cambiato il destinatario degli appelli ma non i con
tenuti degli appelli stessi. 

Ma vediamo più in dettaglio i motivi specifici 
per cui le Regioni che si arrogassero il potere diretto 
di istituire e gestire i parchi vedrebbero nella mag
gioranza dei casi naufragare il loro intento, solo 
apparentemente lodevole. I motiv principali sono a 
nostro avviso i seguenti: 

a) abbiamo già eletto che i parchi sono nul
l'altro che istituzioni cli piano territoriale, con in 
più la complicazione che costituiscono delle vere e 
proprie « messe a coltura •> delle varie risorse ciel 



territorio, che riguardano in modo prevalente e di
retto le popolazioni che da sempre, bene o male, 
sono state le protagoniste delle « colture >> finora 
espletate. Qualsiasi intervento regionale che si ac
caparrasse questo nuovo potere, << contro >> le capa
cità locali cli autogoverno, commetterebbe un abuso 
sul piano democratico, anche se questo fosse moti
vato da obiettivi condivisibili in linea generale (si 
tratterebbe, per riprendere altri argomenti, di mo
delli cli << parco nazionale >> malamente adattati al 
caso); 

b) il parco, inoltre, è << un 'azienda ,,, con com
piti cli uso e sfruttamento (e non solo cli tutela, 
come erroneamente si sostiene) che devono essere 
costantemente sottoposti al controllo cli tutti, ed in 
p:i.rticolare delle popolazioni direttamente interes
sate. Se si trattasse solo cli un e nte « te cnico >>, ciel 
tipo dell'amministrazione forestale, potrebbe forse 
rappresentare anche un << servizio >> cli livello regio
nale, nel senso classico del termine, ma poichè si 
tratta cli un << governo ,, delle rendite e dei profitti, 
cap:i.ce cioè cli togliere e cli dare a questo o a quello 
dei diversi gruppi sociali, utilizzando (per cli più) 
il danaro pubblico, i l  livello cli de finizione delle scelte 
deve essere più specificatamente circoscritto cli quello 
regionale, proprio perchè il controllo << cli base >> possa 
essere esercitato in modo effettivo e corretto dagli 
stessi gruppi sociali interessat i ;  

e )  infine, il parco è pur sempre un  sistema 
aperto, cioè si evolve costantemente rispetto alle 
proprie caratteristiche di f oncia: gli ecosistemi m u
tano secondo specifiche linee di tendenza, la popo
lazione cresce o diminuisce, le relazioni socio-eco
nomiche determinano problemi in continuo supera
mento cli se stessi, perfino le piante o gli animali 
possono essere troppi o troppo pochi o non essere 
sempre quelli giusti: nessuna legge statale o regio
nale può dirsi capace di per sè cli mutare le pro
prie determinazioni parallelamente a queste varia
bili tipiche della realtà territoriale in divenire, men
tre lo stesso non può dirsi cli stabili istituzioni cli 
governo radicate nella realtà locale, con precipui 
compiti cli gestione cli tutto l 'arco dei processi evo
lutivi. E questo, senza voler marcare l'evidente 
serie cli sostanziali cli fferenze che si stabiliscono fra 
un'area-parco e un'altra, tanto che spesso l'unica 
cosa astratta e non confacente ai problemi locali è 
proprio il concetto stesso cli << conservazione )}, quan-

do è evidente che qualsiasi politica di parco do
vrebbe piuttosto tendere al risultato opposto. 

Non vorremmo, naturalmente, che queste moti
vazioni fossero così serie da apparire come negative 
in toto rispetto alle capacità (e ai doveri) regionali 
per un intervento in materia da parte delle Regioni 
stesse: è vero invece esattamente il contrario, al
meno nella misura in cui, negando uno spazio e 
un ruolo semplificato e a suo modo improprio, si 
afferma in corrispettivo la priorità e l ' importanza 
cli altri livelli operativi. Volendo schematizzare, per 
semplicità, e rimanendo nello specifico della attuale 
fase politico-istituzionale, questi sembraro soprat
tutto i seguenti: 

r)  individuazione di un piano-quadro regio
nale cli localizzazioni, di tipologie e di priorità per 
le aree-parco; 

2) coordinamento dei numerosi indirizzi setto
riali regionali entro il quadro della politica ambien
tale, con il conseguente esercizio del potere cli de
lega entro le aree-parco; 

3) istituzione dei << livelli intermedi ,, del po
tere cli piano (comprensori, comunità montane, con
sorzi cli comuni) e garanzia regionale cli un supporto 
tecnico-amministrativo costante, almeno nella fase 
di avvio; 

4) messa a punto cli metodologie cli base per 
la formazione dei piani comprensoriali e/o cli inter
venti cli parco, con specifico riferimento alla ,, pesa
tura >> delle risorse naturali, culturali e turistico
ricreati ve; 

5) costituzione degli inventari delle risorse e 
formazione delle banche regionali dei dati. 

Non si esclude affatto che altri campi operativi 
si aprano alla Regione oltre i precedenti: si vuole 
solo sottolineare qui il carattere di preminenza dei 
punti citati rispetto a tutti gli altri. 

I l  criterio cli partenza in sostanza è che l'orga
nismo ottimale (per l'assolvimento dei compiti isti
tuzionali prevedibili in una area-parco) deve essere 
individuato e messo in grado cli funzionare per ini
ziativa ed impulso regionale, ma è pur sempre ad 
esso che autonomamente competono tutti i li,·elli 
cli carattere propositivo, mentre è sempre alla Re
gione che, una volta superati i con1piti di <« avvia-
1nento >> e pron1ozione, competono i livelli corrispet
tiYi di coordinamento e cli controllo, ben all'interno 
della più generale politica territoriale. 
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Ma vediamo con maggiore dettaglio (anche se 

in modo obbligatoriamente sommario, visto che ogm 

punto per essere sviluppato meriterebbe _una trat

tazione specifica) quali sono le_ mohvaz10m ch_e . r
en

dono indispensabili ed urgenti t cinque am_b1ti so

pramenzionati dell'intervento regionale wntmgente, 
. d fin d'ora che non si tratta di un elenco prec1san o . . , 

ordinato secondo precise pnonta, dato che alcune 

azioni possono essere svolte sia conte�1poraneamen_te 

sia alterando l'ordine dato: questo e tuttavia utile 

per comprenderne a livello teorico gli ev1dent1 le

gami interni. 

4/r .  - INDIVIDUAZIONE DI UK PIANO-QUADRO RE
GIONALE DI LOCALIZZAZIONE, DI TIPOLOGIE E DI 
PRIORITÀ PER LE AREE-PARCO. 

Una definizione alla grande scala sia delle linee 
di tendenza nel consumo delle risorse ambientali a 
fini turistico-ricreativi, sia dello stato di assetto/ 
dissesto dell'agricoltura, sia della consistenza e del
l'importanza relativa delle risorse del territorio, 
porta abbastanza facilmente ad individuare, anche 
volendo avvalersi solo del bagaglio conoscitivo esi
stente (di cui sono a tutti noti, peraltro, i gravis
simi limiti, che sono a loro volta indice dell'arre
tratezza cli tutta la politica di piano) , quali po
trebbero essere le aree-parco potenziali di una qual
siasi Regione italiana, le aree territoriali cioè che 
sono suscettibili di ricevere un indirizzo << colturale >> 
integrato. 

Apparirà evidente subito, inoltre, una volta che 
questa prima verifica fosse compiuta, che ogni area 
risulta caratterizzata da una certa definizione di 
carattere tipologico, a seconda del prevalere della 
caratterizzazione di certi problemi sugli altri. 

Si possono ad esempio quasi sempre distinguere: 
r) aree-parco a tipologia di servizio urbano e/o 

metropolitano; 
z) aree-parco collocate in territori marginali o 

comunque intermedi rispetto alle << zone forti ,, della 
regione; 

3) aree-parco di qualificazione agro-silvo-pa
storale. 

Al primo caso appartengono le aree-parco co
munque dipendenti direttamente dalle zone eclifi-
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cale, siano esse con caratteristiche propriamente 
urbane, siano esse investite da fenomeni accentuati 
di turismo stanziale (ad esempio, le aree costiere o 
della montagna bi-stagionale) ,  che hanno in comune 
alcuni caratteri di fondo. Essi sono, principalmente, 
i seguenti: 

- la spinta all'urbanizzazione (caratteristica so
prattutto durante gli anni '60) legata a fenomeni 
di speculazione fondiaria che vive tanto sull'esplo
sione metropolitana quanto sullo sfruttamento delle 
risorse naturali, mediante l ' insediamento della se
conda casa e l'attivazione su vasta scala del!',, in
dustria del territorio »; 

- la mancanza di servizi sociali e di infrastrut
ture, in particolare per quanto riguarda i parchi 
urbani e le attrezzature sportive; 

- la presenza di fenomeni di consumismo am
bientale, dovuti sia all'appropriazione-mercificazione 
delle risorse, sia alla crisi istituzionale nei settori 
di pertinenza. 

Al secondo caso appartengono le aree-parco col
locate nelle zone marginali ed intermedie, dove la  
presenza d i  spiccate risorse ambientali (se queste 
non ci fossero, non si porrebbe il problema del parco) 
non ha tuttavia minimamente impedito il  progre
dire nel tempo dei processi di degrado socio-econo
mico, di abbandono delle campagne da parte della 
popolazione stanziale, di complessiva caduta di ruolo 
delle funzioni tradizionali fino ad oggi espletate o 
l'aggravarsi di precedenti fenomeni di scollamento 
e contraddizione insanabile fra città e campagna. 

Oltre a notare le sostanziali differenze rispetto 
alla tipologia precedentemente descritta ,  si possono 
citare: 

- la predominanza degli aspetti agricoli e silvi
colturali rispetto a quelli caratterizzati da forti e 
consolidate correnti di pressione turistico-ricreativa 
(spesso questa si è verificata in  aree limitrofe); 

- la tendenza alla degradazione spicciola e allo 
spreco dei beni ambientali e culturali (ad esempio: 
case coloniche trasformate in case-vacanza o sem
plicemente abbandonate e quindi in via di distru
zione); 

- la tendenza all'assenteismo della grande azien
da agraria capitalistica, insieme all'emigrazione dalle 
campagne da parte dei mezzadri, fittavoli e coltiva
tori diretti (con superficie media aziendale non su-



periore ai 4/5 ettari), e con il conseguente snatura
mento (irreversibile) dei fattori antropologici origi
nari. 

Al terzo caso appartengono i comprensori agri
coli, boschivi e zootecnici che sono in qualche modo 
ancora in grado di produrre redditi relativamente 
elevati rispetto alle medie nazionali, e dove il pro
blema dei parchi si pone, oltre che come utilizzo 
razionale delle risorse ambientali (consueta << con
dizio sine qua non ») ,  anche come possibilità di in
tegrazione multiuso e cli controllo corretto dello 
stesso sviluppo delle aziende agricole, di cui è nota 
la propensione allo squilibrio ambientale (ecologico, 
paesaggistico) mediante l ' introduzione di tecniche 
colturali intensive. Questa tipologia è caratteriz
zata da: 

- la presenza di aziende capitalistiche o con
tadino-capitalistiche con basi produttive non sca
denti e comunque tali da assicurarsi anche un con
trollo degli sbocchi di mercato dei prodotti agricoli, 
e in molti casi in grado anche cli definire livelli 
aggregativi o cooperativi; 

- l'eventuale presenza cli un'utilizzazione turi
stico-ricreativa abbastanza intensa, ma connessa as
sai più ai fenomeni agro-turistici che alle imprese 
alberghiere vere e proprie, con i conseguenti pro
blemi di uso razionale e corretto delle preesistenze 
(edifici colonici, malghe, centri storici e simili) ; 

- una localizzazione abbastanza privilegiata ri
spetto alle linee di traffico nazionali ed internazio
nali. 

Anche se questo ultimo caso può apparire poco 
frequente o meno prioritario cli altri, ci sembra 
opportuno indicarlo, per riprecisare ancora una volta 
che i problemi di parco non sussistono solo nelle 
aree cli regresso socio-economico. Del resto, la « stra
da del vino ,, in Alto Adige o tutta la zona del 
Chianti Classico sono realtà meritevoli cli essere 
affrontate e discusse quanto le altre, come ad esem
pio il  parco del Ticino o quello cli San Rossore
Migliarino per il primo tipo, o invece il Gennar
gentu e le Alpi Marittime per il secondo tipo. 

Si noti infine che si tratta solo cli una schema
tizzazione che in ogni Regione potrà trovare più 
specifiche e congruenti articolazioni: ma l 'abbiamo 
introdotta egualmente in questa sede, perchè si 
abbia più chiaro il fatto che il piano-quadro regio
nale delle aree-parco non coincide affatto con l'clcn-

co dei beni da salvare, come tanta pubblicistica, 
anche autorevole, ha lungamente sostenuto, ma ri
guarda tutte le risorse ambientali che si trovino 
dentro gli squilibri aperti dall'uso economico dello 
spazio territoriale. 

L'intervento regionale per l'individuazione delle 
singole zone potrebbe naturalmente essere accom
pagnato da opportune nonne cli salvaguardia e da 
vincoli transitori operanti nell'attesa della forma
zione dei rispettivi piani di assetto, nonchè da studi 
e ricerche a livello regionale sui grandi temi del
l'assetto agricolo-zootecnico e della silvicoltura, con 
particolare riferimento all'impiego dei finanziamenti 
ed incentivi pubblici che, nonostante tutto, sono in 
questo settore pur sempre molto rilevanti e aperti 
nel tempo. 

Inoltre, il piano-quadro regionale dovrebbe sem
pre delineare le varie aree-parco potenziali con dei 
confini incerti, presi cioè come ipotesi di comodo 
per poter iniziare il più approfondito lavoro di 
lettura sistematica dd tenitorio: in pratica un con
fine è già una scelta cli per sè, e una scelta impor
tante, per di più, e quindi deve essere un risultato 
del piano e non un a-priori rispetto a questo. Oltre 
a ciò, la Regione deve adoperarsi con tutti i mezzi 
affinchè gli organismi provvisti del potere di for
mare i piani (e degli uffici tecnici ed amministra
tivi capaci cli gestirli) possano svolgere e svolgano 
effettivamente queste funzioni, entro certe scadenze 
e con modalità esecutive precise. 

Il piano-quadro dei parchi è comunque da in
tendersi come il primo passo significativo verso una 
politica di controllo dell'uso del territorio regionale 
entro la globalità delle aree non urbane e non come 
caso a sè stante ed indipendente rispetto a tutto 
il resto. 

4/2. - (OORDINA:'IIENTO DEGLI INDIRIZZI SETTORIALI 
ENTRO IL QUADRO DELLA POLITICA A'.\IBIENTALE 
REGIONALE. 

L'ap pendice n1ostra esaurientemente come fino 
ad oggi i vari interventi regionali si siano soprattutto 
mossi in modo clefinalizzato rispetto ad una politica 
di piano; si è badato più, in sostanza, a distribuire 
contributi che ad individuare e realizzare obiettivi 
politici di carattere generale . 
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Questa linea di governo dovrebbe essere respon: sabilmente contraddetta, attraverso l'attivazione d1 
un sistema di previsione organica delle priorità in 
tutti i settori ambientali, in modo tale da ridurre 
gli sprechi e realizzare la massima concentrazione 
delle risorse finanziarie entro canali prestabiliti e 
certi. È abbastanza chiaro che due dovrebbero es
sere i livelli di questo coordinamento: il primo è 
quello propriamente regionale, che dovrebbe fissare 
una serie articolata di modalità esecutive per la 
concessione dei contributi, entrando nel merito, cioè 
del ,, come ,, si interviene e con quali obiettivi di 
tipo pubblico (ad esempio, è inammissibile finan
ziare al tempo stesso il turismo e la protezione del 
paesaggio, senza porsi questo interrogati\'o di fon
do), e ciò evidentemente sulla base delle caratte
ristiche proprie dell'economia regionale e in parti
colare dai suoi equilibri; il secondo livello è di con
ferire adeguati poteri ai cosiddetti enti intermedi 
(comprensori, comunità montane, consorzi di co
muni) di tipo sovracomunale per la gestione dei 
singoli settori, fra cui, come approccio alla << globa
lità ambientale >> la politica di parco spicca per la 
sua rilevanza. Per questo riteniamo di doverci sof
fermare anche su questo aspetto nel paragrafo se
guente. 

4/3. - fSTITUZ!Ol<E DEI << LIVELLI INTER�IEDI >> DEL 

POTERE DI PIANO (CO'.\IPRENSORI, CO'.\IU�ITÀ MON
TANE, CONSORZI DI CO'.\IUNI}. 

Sull'esercizio di questo potere regionale molto si 
è scritto e molto già a questo momento si è fatto, 
visto che numerose sono le Regioni che hanno im
boccato specificatamente questa strada per l'atti
vazione della politica di piano a livello territoriale. 
A questo propm ito, anzi, si cor.fronti l'appendice al 
paragrafo z .  Quello che preme qui sottolineare non 
è comunque il riepilogo delle varie fasi del dibat
tito attorno al tema, nè il merito delle svariate so
luzioni che ad esso sono state date, ma semplice
mente il fatto che comprensori e parchi sono pro
blemi istituzionali contigui e pertinenti, se non ad
dirittura, almeno in alcuni casi, coincidenti: e per 
provare ciò basta rifarsi alle definizioni a suo tempo 
assunte e allo stesso percorso logico fin qui da noi 
condotto. 
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Ciò nondimeno esistono certamente molte veri
fiche ed approfondimenti da portare a termine, per
chè la relativa ,, consanguineità >> dei due livelli di 
intervento territoriale viene molto spesso messa in 
forse da alcuni fattori specifici che, limitandosi al 
solo problema dei confini di pertinenza, potremmo 
così schematicamente riassumere: 

a) dato che le aree-parco potenziali si collo
cano per forza di cose in territori esterni ai feno
meni più rilevanti delle infrastrutturazioni e conur
bazioni, è frequente il caso che esse finiscano per 
trovarsi a ca vallo fra più comprensori o fra più 
di una comunità montana, con una conseguente 
mancanza di congruità fra i livelli di governo ter
ritoriale che sarebbe necessario attivare; 

b) in qualche caso, all'opposto, i territori su 
cui intervenire con una politica di parco sono troppo 
limitati rispetto alla globalità dei problemi com
prensoriali, sì da autoridursi a problemi secondari 
anche rispetto agli stessi fattori ambientali (inqui
namenti, dissesti, caos urbano, congestione) . 

Mentre il secondo caso può essere parzialmente 
risolto ricorrendo all'istituto del consorzio fra co
muni (limitato a quelli direttamente interessati) , 
delegando in varia misura a quest'ultimo alcuni 
poteri del comprensorio più ampio, almeno per 
quanto riguarda la potestà di proporre le scelte di 
piano riguardanti il parco, nel primo caso la non 
congruità può essere il risultato di una considera
zione troppo sommaria eseguita in sede politica 
dell'estensione, localizzazione e relativa rarità delle 
risorse naturali e storiche presenti nel territorio, 
entro i processi decisionali che hanno definito gli 
ambiti comprensoriali e/o i confini delle comunità 
montane, oppure - dicendo la stessa cosa in altri 
termini - dipende dall'assoluta mancanza di rife
rimenti nei confronti di un piano-quadro per il si
stema dei parchi regionali, di cui prima abbiamo 
sottolineato l ' importanza. Carenze rimediabili, cer
tamente, ma al tempo stesso sintomatiche di atteg
giamenti politici ancora insufficienti a definire una 
politica regionale organica entro i grandi temi del
l'assetto del territorio. Insomma, appare evidente 
che la via da percorrere è ancora molto lunga prima 
di poter cogliere qualche risultato in positivo: è 
lunga e non tutta - com'era del resto ovvio - la
stricata di buone intenzioni. 



4/4- - MESSA A PUNTO DI METODOLOGIE DI BASE 

PER LA FORMAZIONE DEI PIANI C011PRENSORIALI 

E/O D I  INTERVENTI DI PARCO. 

L'esempio della Regione Emilia Romagna, già 
citato in precedenza ( r ) ,  è sintomatico per un in
dirizzo che potrebbe essere utilmente seguito nel
l'immediato futuro per perfezionare il coordina
mento regionale e per mettere in  valore nel mi
gliore dei modi i poteri degli enti intermedi di pia
nificazione territoriale. Si tratta - com'è noto _ 
di u n  meccanismo cli raccolta dati, della loro si
stemazione ed unificazione all'interno di un pro
cesso di lettura ponderata delle principali << limita
zioni d'uso ,,, che consente e facilita l 'impiego del 
calcolatore elettronico e che indirizza i poteri di 
piano ad esprimersi entro il ventaglio delle poten
zialità di utilizzazione derivanti fra una soglia mi
nima di impiego delle risorse (sotto la quale si ve
rificherebbero dissesti più gravi di quelli derivanti 
dall'uso) e una soglia massima (oltre la quale si 
verificherebbero fenomeni di supersfruttamento e 
di decadenza, seppure cli segno opposto). 

È abbastanza evidente la forte carica di deter
minazioni in senso ecologico che viene ad assumere 
la politica cli piano seguendo questo indirizzo e, 
conseguentemente, la particolare utilità cli queste 
metodologie di base per le fasi di lettura sistema
t ica delle risorse presenti nelle aree-parco. 

Va da sè, naturalmente, che questo metodo -
come altri che possono essere paragonati a questo, 
sia in  I talia che all'estero (z) - non intende af
fatto risolvere il problema delle scelte: l ' inclividua
zione delle priorità, gli in,·estimenti, gli indirizzi in 
un settore o in un altro sono problemi che ricadono 
ancora una volta sulla responsabilità politica cli chi 
è investito di poteri non solo per applicare nel con
creto la  metodologia c\j base, ma anche per dedurne 
le vere e proprie conseguenze cli tipo operativo. 
Solo che, così facendo, si ha una certa garanzia 
a priori che le conseguenze stesse stiano comunque 
ben al  cl i  dentro cli un sistema logico che parte 

( 1 )  Proposte per una metodologia di base per la forma
zione dei piani comprensoriali, Regione Emilia Romagna, 
gennaio 1 975. 

(2) Cfr. Risorse del territorio e politica di pia1w, a cura 
di Gu100 FERRARt\, Marsilio Editori, Venezia 1976. 

d_agli ecosistemi esistenti per arrivare ad altri eco
sistemi, diversi quasi sempre dai primi, ma altret
tanto in equilibrio di questi. 

. Inoltre, predisporre un meccanismo metodolo
g,co cori:une fra un comprensorio e l'altro, fra una 
comumta e l'altra, permette evidenti economie di 
scala . per tutte le operazioni tecnico-politiche di 
coordmamento e di controllo che la Regione deve 
compiere a sua volta: oggi come oggi questi poteri 
sono . fortemente burocratizzati e resi insicuri da 
tempi lunghissimi e da organismi << tecnici ,, a li
vello regionale non sempre controllabili in senso 
democratico. 

Infine, la metodologia riesce a mettere in grado 
le smgole organizzazioni di piano locali di funzio
nare meglio, facendo riferimento ad una collaudata 
o�ganizzazim�e e sistematizzazione dei dati capace 
eh mettere rn valore soprattutto le capacità di 
scelta. 

I nfine, attraverso questo meccanismo, al tempo 
stesso semplice ed essenziale (o perlomeno in grado 
d1 dare risultati rilevanti con mezzi minimi) ,  la Re
gione stessa è in grado di affrontare in modo non 
velleitario il punto seguente. 

4/5- - COSTITUZIONE DEGLI INVENTARI DELLE RI
SORSE E FOR)IAZIONE DELLE BANCHE DEI DATI 
A LIVELLO REGIONALE. 

In  una politica organica di livello territoriale 
non può certo mancare il capitolo dell'inventario 
delle disponibilità territoriali, nè può mancare un 
1neccanismo che garantisca l 'aggiornamento conti
nuo dei dati stessi: questo è possibile, evidente
mente, per le economie di scala che comporta, sol
tanto a livello regionale, l'unico in grado di stabi
lire una sorta di passaggio obbligato di tutti gli 
studi, le ricerche e le analisi volte sia alla indivi
duazione dei dati di base che alla loro manipola
zione e trasformazione. 

È l ' inventario delle risorse in quanto tale che, 
strumentalmente, obbliga la costituzione cli un'or
ganica banca dei dati, in grado di raccogliere si
sten1atica1nente, con classificazioni ordinate e con
gruenti con le potenziali finalizzazioni entro la po
litica di piano, tutte le notizie utili al caso, molte 
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delle quali suscettibili di essere rilevate solo dopo 
anni di ricerche specialistiche. 

È ben noto, peraltro, come la banca dei dati 
sia indispensabile anche per tutte le indagini di 
natura schiettamente socio-economica, sia quelle le
gate alla domanda sull'uso delle risorse, sia quelle 
di carattere generale e settoriale, utili comunque ai 
vari ambiti della pianificazione del territorio. Inol
tre, come già accennato, la riflessione che le risorse 
non sono statiche, porta alla necessità di disporre 
di una rete stabile di punti di osservazione, nonchè 
alla messa in atto di tecniche adatte - ancora una 
volta - all'impiego dei calcolatori elettronici: e 
questi sono solo alcuni aspetti della strumentazione 
indispensabile per poter sperare qualche risultato 
positivo dall'approccio proposto. 

Si aprono, naturalmente, interrogativi da discu
tere in termini molto approfonditi, del tipo: 

quali teniche di analisi e di restituzione dei 
dati? 

quale grado di accuratezza spaziale? 
quali variabili dei dati e quale livello di clas

sificazione? 
Si tratta di altrettante scelte, molte di natura 

meramente sperimentale, altre di natura più poli
tica, che dovrebbero impegnare attivamente i go
verni regionali se non oggi (per motivi politici ma 
anche per mancanza di informazione e di elabora
zione teorica da parte degli enti di ricerca, che 
com'è noto, si dibattono in una lunga crisi, come 
è il caso dell'università) certamente durante gli 
anni 'So. Non entreremo comunque nel merito degli 
interrogativi posti sopra, perchè la loro trattazione 
si colloca ad un grado di approfondimento che il  
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presente lavoro non ha la minima pretesa di esau
rire. 

In ogni caso, occorre riaffermare che in man
canza di questo approccio, la pianificazione terri
toriale in genere e la politica di parco in particolare 
resterà ancora per molto tempo un obiettivo re
moto. 

Di qui, ancora una volta, l'essenzialità e l'im
portanza dell'iniziativa regionale, da assumere sem
pre più chiaramente, nell'attuale crisi istituzionale, 
come l'unico livello da caricare di responsabilità 
civili, culturali e politiche, sempre che negli obiettivi 
reali delle forze politiche che hanno oggi in mar.o 
le sorti del paese ci sia davvero l'intenzione di supe
rare la difficile fase di stallo in cui versa complesoi
vamente il territorio. 

In conclusione, chi si attendesse un automatico 
riequilibrio dei fattori territoriali e sociali più gravi 
attraverso un intervento che noi abbiamo definito 
<< politica di parco ,,, dovrebbe fin d'ora disilludersi: 
il panorama non è affatto sgombro da pesantissimi 
equivoci, condizionamenti ed errori. Non si trat
terà mai, dunque, di un toccasana, ma solo di un 
indirizzo, di un terreno più corretto (sul piano de
mocratico) su cui le forze sociali in competizione 
possano confrontarsi a viso aperto. La più alta 
ambizione di un governo regionale, oggi come oggi, 
non dovrebbe essere tanto la somministrazione di ri
cette, quanto la costruzione operativa di questo 
stesso terreno, la paziente ricucitura non delle ten
sioni, ma del tessuto democratico lacerato dalle 
tensioni stesse, e la loro conseguente riconduzione in 
termini di controllabilità da parte della base popolare 
della nazione. 



APPEl DICE 

LEGGI REGIONALI (*) 

Elenco provvisorio delle leggi regionali emanate 
in materia cli ambiente e cli controllo dell'uso del 
suolo delle aree non urbane. 

Regioni e Provincie a statuto speciale ( 1960-
1976). 

Regioni a statuto ordinario (1972-1976). 

(*) L'elenco è redatto in ordine temporale (e non per Re
gione) secondo il  seguente indice: 

, . - Parchi e riserve di iniziativa regionale. 
- Pianificazione comprensoriale. 

3.  - Comunità Montane, aree depresse e territori montani. 
4 .  - Urbanistica. 
5. - Interventi in agricoltura, zootecnia e forestazione. 

5/ 1 .  - Piani ed enti di sviluppo, misure e provvedimenti 
di emergenza in agricoltura. 

5/2. - Finanziamento e credito in agricoltura. 
5/3. - Piccola proprietà contadina, cooperazione, profes

sionalità in agricoltura. 
5/4. - Infrastrutture, bonifica, irrigazione, assistenza tec-

nica in agricoltura. 
5/5. - Zootecnia e allevamento. 
5/6. - Colture agrarie. 
5/7. - Agriturismo. 
5/8. - Boschi, foreste, difesa idrogeologica. 
5/9. - Raccolta dei prodotti elci sottobosco. 

6. - Tutela del paesaggio. 
7. - Tutela della flora, fauna, risorse naturali e ambientali, 

esercizio caccia e pesca. 
B. - Controllo e prevenzione degli inquinamenti. 
9- - Lavori pubblici, infrastrutture. 

10. - Opere, impianti e servizi per la ricreazione, lo sport, il 
campeggio e il  turismo. 

- Disciplina delle cave, torbiere, attività minerarie e ter
mali. 

- Tutela dei beni storici e dei valori etnici e antropologici. 
13. - Rilevamento delle risorse naturali e culturali. 

L'elenco è aggiornato alle sole leggi regionali pubblicate 
!:ulla G . U. della Repubblica al dicembre 1976. 

I. - PARCHI E RISERVE DI INIZIATIVA REGIONALE. 

- Provincia di Trento L.P. r2/9/68 no r5. 
I nterventi per i parchi naturali ed attrezzati del 

Piano urbanistico provinciale. 

- Provincia di Trento L.P. 14/8/72 no r2.  
Ulteriori interventi per i parchi naturali ed attrez

zati nonchè per i parchi urbani. 

- Regione Lombardia L.R. r9/r2/73 n° 58. 
Istituzione delle riserve naturali e protezione della 

flora spontanea. 

- Regione Lombardia L.R. 9/r/74 n° 2. 
Norme urbanistiche per la tutela delle aree comprese 

nel piano generale delle riserve e dei parchi naturali 
d'interesse regionale. Istituzione del parco lombardo 
della valle del Ticino. 

- Regione Lombardia L.R. r5/7/74 n° 42. 
Modifiche ed integrazioni alla L.R. 9/r/74 n° 2 

<< Norme urbanistiche per la tutela delle aree comprese 
nel piano generale delle riserve e dei parchi naturali 
di interesse regionale. Istituzione del parco lombardo 
della valle del Ticino ». 

- Provincia cli Trento L.P. 21/1/75 n° 9.  
Ulteriore finanziamento della L.P.  12/9/68 n° 15 re

lativa ad interventi per i parchi naturali ed attrezzati 
del piano urbanistico provinciale. 

- Regione Marche L.R. 27/2/75 n° 7. 
Concessione di contributi agli enti locali ed a privati 

per l 'attrezzatura ad uso pubblico delle zone di  interesse 
naturalistico, paesistico e dei parchi urbani. 
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_ Regione Piemonte L.R. 4/6/75 n°_ 43· . Korme per l'istituzione de1 parchi e delle nserve na
turali. 
_ Regione Toscana L. R. 5/6/75 n° 65. 

Istituzione del parco naturale della Maremma. 
- Regione Puglia L.R. 7/6/75 n° 50. . Istituzione di parchi naturali attrezzat1. 
- Regione Lombardia L.R rr/6/75 n° 78

_. Istituzione del parco d1 rnteresse regwnale Nord
Milano. 
_ Provincia di Trento L.P. 19/1/76 n° 5. . Ulteriore finanziamento della L.P. 12/9/68 relativa 
ad interventi per i parchi naturali ed attrezzati del 
piano urbanistico provinciale. 
- Regione Lombardia L.R. 22/1/76 n° 5. . Interventi finanziari per i parchi reg10nalt. 
- Regione Lombardia L.R. 24/4/76 n° IO. 

Modifiche cd integrazioni alla L.R. rr/6/75 n° 78 
, Istituzione ciel parco di interesse regionale Nord-11i
lano >>. 
- Regione Lombardia L.R. 14/6/76 n° 15. . Integrazione alla L.R. 9/1/74 n° 2 e successive mo
dificazioni « Norme urbanistiche per la tutela delle aree 
comprese nel piano generale delle riserve e dei parchi 
naturali di interesse regionale. Istituzione del parco 
lombardo della valle del Ticino ,. 
- Regione Lombardia L.R. 20/8/76 n° 31. 

Istituzione del parco di interesse regionale delle 
Groane. 

2. - PIA:-.'IFICAZIONE COMPRENSORIALE. 

- Regione Emilia Romagna L.R. 31/1/75 n° 12. 
Istituzione dei comitati comprensoriali nel territorio 

della regione Emilia Romagna. 
- Regione Lombardia L.R. 15/4/75 n° 52. 

Disposizioni sugli ambiti territoriali comprensoriali. 
- Regione Umbria L.R. 3/6/75 n° 40. 

Norme per la definizione dei comprensori e per la 
formazione degli strumenti urbanistici. 
- Regione Piemonte L.R. 4/6/75 n° 41. 

Individuazione ed istituzione dei comprensori. 
- Regione Veneto L.R. 9/6/75 n° So. 

Norme per la istituzione e il finanziamento dei con
sigli di comprensorio. 
- Regione Lazio L.R. 12/6/75 n° 71 .  

Istituzione dei consorzi di  gestione dei comprensori 
economico urbanistici nella regione Lazio. 
- Regione Lazio L.R. 18/6/75 n° 74. 

Norme per la delega ai comprensori economico ur
banistici dell'esercizio di funzioni in materia urbanistica 
e per l 'approvazione dei piani urbanistici di esecuzione. 

- Provincia di Trento L.P. 19/1/76 n° 3. 
Concorso sulle spese di funzionamento organizza

zione e personale dei comprensori. 
- Regione Umbria L.R. 1217/76 n° 31 .  

Proroga dei termini previsti dall'art. I I ,  terzo com
ma, della L.R. 3/6/75 n° 40 contenente norme per la 
definizione dei comprensori e per la formaz10ne degh 
strumenti urbanistici. 
- Regione Lombardia L.R. 3/9/76 n° 42. 

Modifica alla L. R. 15/4/75 n° 52 << Disposizioni sugli 
ambiti territoriali comprensoriali >>. 
- Regione Trentino Alto Adige L.P. 3/9/76 n° 34-

Ulteriori norme concernenti l'attività dei compren
sori. 

3. - CO)ll."NIT.;\ �IONTANE, AREE DEPRESSE, TERRITORI 
�!ONTANI. 

- Regione Toscana L.R. 2/8/72 n° . 24- . Norme per gli interventi straordma�1 nelle aree de
presse del territorio toscano in attuazwne della legge 
20/9/71 n° 912. 
- Regione Umbria L.R. 6/9/72 n° 23. 

Nuove norme di sviluppo per la montagna. 
- Regione Toscana L.R. 1/12/72 n° 31 .  . . Norme per la costituzione e l'attività delle comumta 
montane in attuazione della legge 3/12/71 n° I I02. 
- Regione Toscana L.R. 2/1/73 n° r .  . Delimitazione dei territori montam 111 zone omo
genee. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 5/4/73 n° 13. 

Norme sulla istituzione e sul funz10namento delle 
comunità montane. 
- Regione Liguria L.R. 21/5/73 n° 15. 

Disciplina delle comunità montane. 
- Regione Molise L.R. 30/5/73 n° rr . . Norme sulla costituzione e sul funz10namento delle 
comunità montane. 
- Regione Marche L.R. 6/6/73 n° 12. 

Costituzione delle comunità montane. 
- Regione Liguria L.R. 30/7/73 n° 27. _ . Delimitazione delle zone omogenee a1 sensi e per gli 
effetti della legge 3/12/71 n° rro2. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 17/8/73 n° 30; Costituzione e funzionamento delle comumta mon
tane in applicazione della legge dello Stato 3/12/71 
n° 1102 recante << Nuove norme per lo sviluppo della man tagna >). 
- Regione Liguria L.R. 14/rr/73 n° 37. . Modifica alla L.R. 30/7/73 n° 27 , Delimitazwne delle 
zone omogenee ai sensi e per gli effetti della legge 3/12/ 
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- Provincia cli Trento L.P. 7/r2/73 n° 62. 
Disciplina dei comprensori nel quadro degli inter

venti per lo sviluppo della montagna. 
- Regione Liguria L. R. 28/r2/73 n° 44. 

Norme per interventi straordinari a favore dei ter
ritori depressi della Regione. 
- Regione Lombardia L.R. 28/r/74 n° r2 .  

Interventi a favore della montagna. 
- Regione Veneto L .R .  3r/r/74 n° r9. 

Intervento regionale per il finanziamento di opere 
pubbliche cli competenza dei comuni, delle comunità 
montane e loro consorzi. 

- Regione Piemonte L.R. 30/3/74 n° 9. 
Contributi nelle spese di funzionamento delle comu

nità montane. 
- Regione Abruzzo L.R. 27/5/74 n° r6. 

Delimitazione delle zone montane omogenee e costi
tuzione delle comunità montane. 

- Regione Lombardia L.R. 30/6/74 n° 32. 
Modifica all'art. 2 della L. R. r6/4/73 n° 23 ,, Costitu

zione delle comunità montane e formulazione degli sta
tuti )) . 
- Regione Basilicata L .R .  8/7/74 n° 8. 

Integrazione dell'art. r9 della L.R. r9/ro/73 n° 27 
concernente norme per la delimitazione delle zone mon
tane in applicazione della legge 3/r2/7r n° 1 ro2. 
- Regione Lombardia L.R. 12/7/74 n° 37. 

Finanziamento della quota regionale integrativa del 
fondo regionale per la montagna per l'anno r974. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 12/8/74 n° 39. 

Contributo alle comunità montane per le necessità 
finanziarie di primo impianto e d'avvio. 
- Regione Lombardia L.R. r 2/8/74 n° 45. 

Modificazione delle zone omogenee montane. 

- Regione Puglia L .R. 20/8/74 n°
. 3_0. 

Interventi a favore delle comumta montane. 
- Provincia di Bolzano L.P. 31/8/74 n° r2. 

Modifiche alla L.P. sulle comunità montane ciel 
r 5/9/73 n° 53. 
- Regione Veneto L.R. 2/9/74 n° 44: , . Provvidenze a favore delle comumta montane e dei 
comuni montani sen·iti da acquedotti per sollevamento. 
- Regione Sici\ja L.R. 30/ro/74 n° 38. . , Ordinamento e funzionamento delle comumta montane. 
- Provincia di Trento L.P. 3/1/75 n° r .  Interventi per i l  miglioramento delle zone agricole 
montane. 
- Provincia di Bolzano L.P. r r/r/75 n° 3· 

Rifinanziamento della L.P. r5/9/73 n° 53 '' Comunità 
montane >>. 

- Provincia di Trento L.P. 21/1/75 no 8. 
. Modifiche alle disposizioni concernenti provvedimenti 111 favore dei territori montani. 
- Regione Piemonte L.R. 17/2/75 n° 9. 

Disposizioni per l'elaborazione dei piani di sviluppo 
economico e sociale delle comunità montane. 
- Regione Veneto L. R. 20/3/75 n° 33. 

Contributo regionale ordinario a favore delle comu
nità montane sulle spese di funzionamento. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 28/3/75 n° 19. 

Integrazione della L.R. 4/5/73 n° r9 ,, Nonne di at
tuazione e di adeguamento del\a legge 3/r2/7r n° 1 ro2 
sul\o sviluppo della montagna ,,. 
- Regione Veneto L.R. 17/4/75 n° 34. 

Provvidenze nel settore dei miglioramenti fondiari 
nei territori montani. 
- Regione Veneto L.R. r7/4/75 n° 35. 

Modifiche ed integrazioni alla L.R. 27/3/73 n° II  
concernente i l  funzionamento delle comunità montane. 
- Regione Veneto L.R. 3/5/75 n° 48. 

Norme per la gestione del patrimonio delle regole 
ampezzane. 
- Regione Veneto L.R. 3/5/75 n° 49. 

Norme per la gestione del patrimonio delle regole 
del Comelico. 
- Regione Lombardia L. R. 5/5/75 n° 66. 

�orme sui comprensori di bonifica montana. 
- Regione Liguria L.R. 6/5/75 n° 2r .  

Contributi nelle spese di  funzionamento delle comu
nità montane. 
- Regione Calabria L.R. 12/5/75 n° 15. 

Costituzione comunità montane. Modifiche ed inte
grazioni clel\a L.R. 29/r/74 n° 4. 
- Regione Emilia Romagna L. R. r9/5/75 n° 33. 

Interventi a sostegno delle attività agricole nelle 
zone montane. 
- Regione Toscana L. R. 28/5/75 n° 58. 

Contributi spese correnti comunità montane. 
- Regione Sardegna L.R. 3/6/75 n° 26. 

Costituzione finanziamento e attività delle comumtà 
montane. Esercizio delle competenze attribuite alla Re
gione dalla legge 3/12/71 n° 1 ro2. 
- Regione Liguria L. R. 4/6/75 n° 30. . . . Modifica clel\a L.R. 2r/5/73 no 15 « D1sc1phna delle 
comunità montane )). 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 23/6/75 n° 27. 

Norme integrative alla legge 25/7/52 n° 991 " Provvedimenti in favore dei territori montam ». 
- Provincia di Bolzano L. P. 21/8/75 n° 43· . , Emendamenti alla L.P. 15/9/73 n° 53 '' Comumta 
montane )). 
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- Regione Piemonte L.R. 4/9/75 n° 50. Trasferimenti alle comu111ta montane delle funzioni 
in materia di bonifica montana. 
- Regione Abruzzo L.R. ro/4/75 n° 33. . . . Integrazione alla L.R. 27/5/74 n° 16_ « Del11mtaz10ne 
delle zone montane omogenee e cost1tuz1one delle comu
nità montane ». 
- Regione Abruzzo L.R. 3/4/75 n° 26. . . . Integrazione alla L.R. 27/5/74 n° 16 ,,_Dehm1taz10ne 
delle zone montane omogenee e coshtuz10ne delle co
munità montane (comune di Bisenti) )>. 
- Regione Lazio L.R. 3/2/76 n°_ 8. . . Istituzione di un capitolo d1 b1lanc10 denominato 
* Contributi alle comunità montane per la redazione e 
attuazione dei piani di sviluppo >>. 
- Regione Abruzzo L.R. 30/12/75 n° 70: . Iscrizione dei fondi assegnalt alla Regione per rl fun
zionamento dei programmi di sviluppo delle comunità 
montane. 

- Provincia di Bolzano Decr. Pres. Giunta Pro,·. r9/ 
1/76 n° 4. 
Regolamento di esecuzione alla L.P. 15/9/73 n° 53 

« Comunità montane >> e successive modifiche ed inte
grazioni. 
- Regione Sicilia L.R. 18/3/76 n° 29. 

Integrazione alla L.R. 30/n/74 n° 38 riguardante 
ordinamento e funzionamento delle comunità montane. 
- Regione Lazio L.R. 30/4/76 n° 18. 

Anticipazione per conto delle comunità montane 
per trattamento economico al personale dei consigH di 
valle e delle aziende sociali silvo-pastorali esistenti nella 
Regione ed operanti nelle province di Frosinone, Rieti e 
Roma ed istituiti a norma del decreto del Presidente 
della Repubblica 16/6/55 n° 987 e che saranno assorbite 
con il relativo personale dalle costituende comunità 
montane ai sensi dell'art. 32 della L.R. 2/5/73 n° 16. 
- Regione Abruzzo L.R. 3/6/76 n° 28. 

Modifica dell'art. 12 della L.R. 27/5/74 n° r6 ,, De
limitazione delle zone montane omogenee e costituzione 
delle comunità montane )>. 
- Regione Sardegna L .R. 24/5/76 11° 28. 

Norma di interpretazione autentica dell'art. r della 
L.R. 29/7/75 n° 3r recante « Abrogazione e sostituzione 
della L.R. 10/6/74 n° r3 concernente modifiche e inte
grazioni al piano per le zone interne a preYalente eco
nomia pastorale *· 
- Regione 11olise L.R. 25/6/76 11° 19. 

Trasferimento alle comunità montane delle funzioni 
in materia di bonifica montana. 
- Regione Piemonte L.R. 7/7/76 n° 35. 

Modificazione della L.R. 30/3/74 n° 9 concernente 
41 Contributi nelle spese di funzionamento delle comu
nità montane *· 

-· Regione Emilia Romagna L.R. 8/7/76 11° 26. 
Programma straordinario di interventi regionali a 

sostegno dell'economia e del turismo nelle zone mon
tane. 
- Regione Toscana L.R.  19/8/76 n° 55. 

Modifiche alla L.R. 2/r/73 n° r .  Unificazione delle 
zone montane orn::>genee n° 12 e 13. Comunità montane 
dell'Alto Tevere e Val Tiberina. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 19/8/76 n° 35. 

Disposizioni integrative della L.R. 17/8/73 n° 30 
<< Costituzione e funzionamento delle comunità rnontane 
in applicazione della legge dello Stato 3/12/71 n° 1 102 
recante nuove norme per lo sviluppo della montagna >> e 
della L.R. 22/1/74 n° 6 « Istituzione del circondario cli 
Rimini 1>. 
- Regione Basilicata L.R. 2/9/76 n° 28. 

Modifiche cd integrazioni alla L.R. ro/ro/73 n° 27 
recante norme per la delimitazione delle zone montane 
e la costituzione delle comunità montane in applica
zione della legge 3/r2/7r n° r ro2. 
- Regione Liguria L.R. 2/9/76 n° 24. 

Proroga del termine di cui alla L.R. 4/6/75 11° 30 

sui programmi delle comunità montane. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. rr /8/76 11° 38. 

Modificazioni della L.R. 8/10/73 n° 33 ,, Costituzione 
di fondi di rotazione regionali per la promozione cli ini
ziative economiche nel territorio della Valle d'Aosta >>. 

4. - URBA�'ISTICA. 

- Regione Valle d'Aosta L.R. 28/4/60 n° 3.  
Legge regionale urbanistica e per la tutela del pae

saggio in Valle d'Aosta. 
- Provincia di Bolzano L.P. ro/7/60 n° 8. 

Ordinamento urbanistico. 
- Provincia di Bolzano L.P. ro/rr/60 no r r .  

Disposizioni integrative alla L.P. ro/7/60 n o  8 ,, Or
dinamento urbanistico >>. 
- Provincia di Bolzano L.P. ro/7/6! n° 5 .  

Disposizioni integrative alla L .P .  ro/7/60 no 8 ,, Or-dinamento urbanistico >>. 
Provincia di Trento L.P. 2/3/64 no 2. 
Legge urbanistica provinciale. 
Provincia di Trento L.P. ro/2/67 no 3. 
Modificazioni alla legge urbanistica provinciale. 
Provincia di Trento L.P. 12/9/67 n° 7. 
Approvazione del piano urbanistico provinciale. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 9/4/68 no 23. 
�forme in materia di urbanistica. 
Provincia di Bolzano L.P. r5/r/70 no 3. 
Provvedimenti per il risanamento urbanistico. 



- Provincia di Trento L.P. 19/1/70 n° 7 .  
Agevolazioni per i consorzi urbanistici comprenso

riali. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 22/12/71 no 6o. 

Provvedimenti per agevolare la formazione di piani 
urbanistici previsti dalle leggi 17/8/42 n° n50 e 18/4/62 

n° 167, e dalla legge regionale 9/4/68 n° 23 e loro suc
cessive modificazioni e integrazioni. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 1 7/7/72 no 30. 

Modifiche ed integrazioni alla L .R.  9/4/68 no 23 in 
materia urbanistica. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 19/8/72 no 45. 

Interventi finanziari in materia urbanistica. Modi
fiche e integrazioni alla L .R. 16/6/70 n° 23 ed alla L.R. 
22/12/71 n° 60. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 4/5/73 n° 39. 

Norme integrative in materia urbanistica, norme di 
adattamento della legislazione urbanistica nazionale e 
disposizioni varie. 
- Regione Toscana. Documento sugli orientamenti di politica urbanistica 
transitoria 7/8/73. 
- Regione Calabria L.R. 30/8/73 n° 14. 

Misure di protezione delle coste in attesa della ap
provazione del piano urbanistico regionale. 
- Regione Sicilia L.R .  5/n/73 n° 38. 

Norme concernenti la durata dei vincoli degli stru
menti urbanistici nel territorio de1la regione siciliana. 
- Decreto del Presidente della Repubblica 22/3/74 

no 381.  
Norme cli attuazione dello statuto speciale per la 

Regione Trentino Alto Adige in materia di urbanistica e 
di opere pubbliche. 
- Regione Umbria L.R. 24/5/74 n° 37. 

Costituzione della commissione regionale per la con
sulenza tecnico amministrativa in materia di urbani
stica e beni ambientali. Abolizione di pareri e controlli 
prescritti dalla legislazione vigente in materia di viabi
lità, acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale 
e locale. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R.  27/5/74 n° 23. 

Interpretazione autentica dell'art. 3 della L.R. 4/5/ 
73 n° 39 << Norme integrative in materia urbanistica, 
norme di adattamento della legislazione urbanistica na
zionale e disposizioni varie ,>. 
- Regione Lazio L .R .  2/7/74 n° 30. 

Disciplina di salvaguardia per l 'esecuzione di costru
zioni ed opere lungo le coste marine e le rive dei laghi 
nonchè in alcuni territori della regione. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 8/8/74 n° 37. 

Interventi finanziari per favorire l'esecuzione dei 
piani attuativi previsti dalla legislazione sull'urbanistica. 

- Regione Puglia L.R. 2o/8/74 no 3r. Contnbut1 per la formazione di al . t . banistici. cum s rumenti ur-
- Regi_one Friuli Venezia Giulia L.R. 2918174 no 6 Mod1fi_ca alla L.R. 22/12/71 no 60 riguardante « ir�vv�d�ment1_ �er agevolare la formazione di piani urbanistici prev1st1 dalle leggi 17;8/42 no n-o 1814162 0 6 e_ dalla LR. 9/4/68 n° 23 e loro su�c�ssive mo�ifi:: z1om e mtegrazioni >>. 
- Regione Umbria L.R. 2;9;74 no 53_ 

Pnme norme di politica urbanistica. 
- Regione Puglia L.R. 3;9174 no 35_ 

�Ii_s_ure d1 protezione delle coste in attesa dell'appro\ azione del piano urbanistico territoriale. 
- Regione Campania L.R. g/n/74 no 57_ 

. !n_centivaz10ne per la formazione di strumenti urba
mst1c1. 
- Regi_one Lombardia L. R. 2/12/74 no 65. 

Modifica alla L.R.  30/3/73 n° 22 « Intervento a fa
vore dei comuni e consorzi o associazioni di comuni e 
delle _co_munità montane per la costituzione di aree in
dustnah attrezzate in zone depresse ,>. 
- Regione Veneto L.R. 23/12/74 no 59. 

l\ orme per la formazione di un programma delle 
aree da destinare all'esproprio o alla assoluta inedifica
bilità sulla base dei programmi di fabbricazione. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 9/1/75 no 1 .  

Concessione di contributi i n  conto capitale a i  comuni 
e ai loro consorzi nonchè ai comitati comprensoriali ed 
alle comunità montane per la formazione dj alcuni stru
menti urbanistici e per la costituzione e il funziona
mento di uffici di piano. 
- Regione Toscana L. R.  24/2/75 no 16. 

Norme relative ai programmi di fabbricazione e alle 
zone agricole. 
- Regione Toscana L.R. 24/2/75 n° 17. 

}loclifiche alla L.R.  n° 16/75 recante << /\orme rela
tive ai programmi di fabbricazione e alle zone agri
cole ►). 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 25/2/75 n° 10. 

Ulteriori modifiche ed integrazioni alla L.R. 9/4/68 
n° 23 in materia urbanjstica. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 24/3/75 n° 18. 

Riordinamento delle funzioni amministrative e nuo\·e 
procedure in materia di urbanistica, di edilizia residen
ziale, agevolata e convenzionata, nonchè di viabilità, 
acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale, tra
sferite o delegate alla Regione ai sensi della legge 22/ 
ro/71 n° 865 ed al Decreto del Presidente della Repub
blica 15/1/72 n° S. Deleghe in materia di espropriazione 
per pubblica utilità. 
- Regione Abruzzo L.R. 26/3/75 n° 25. 

Norme transitorie regolanti l'attività di pianifica
zione urbanistica di livello comunale. 
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_ Regione Lombardia L.R. 15/4/75 n° 51._ Disciplina urbanistica del terntono re�JOnal_e e mi
sure di sah·aguardia per la tutela del patnmomo natu
rale e paesistico. 
- Regione 11arche L.R. 19/5/75 �0 35-

Prov,·edimenti per agevolare I attiv1ta di pianifica
zione urbanistica degli enti locali. 
- Regione Marche L.R. 21/5/75 n° 34-. Interventi edificatori nelle zone d1 rispetto delle 
strade. 
- Regione Marche L.R. 22/5/75 n� 45. 

Vincoli preordinati alla espropnaz10ne o c_he com
portino inedificabilità contenuti nei programmi di fab
bricazione. 
- Regione Piemonte L.R 23/5/75 n° 3-l· . Concessioni di contributi in conto capitale a1 comum 
e ai loro consorzi nonchè alle comunità montane per la 
formazione di strumenti urbanistici. 
- Regione Calabria L.R. 28/5/75 n° r8. 

�lisure di protezione delle coste 111 attesa dcli ap
provazione del piano urbanistico regionale. Proroga della 
L.R. no r4 del 30/8/73 con modifiche e integrazioni. 
- Regione Puglia L.R. 28/5/75 n° 47. . . �loclifiche alla L.R. 20/9/74 n° 3r ,, Contnbut1 per 
la formazione di alcuni strumenti urbanistici )>. 
- Regione Lazio L.R. r2/6/75 n° 72. 

Criteri da osservare in sede di formazione degli stru
menti urbanistici comunali. 
- Provincia di Bolzano Decreto ciel Presidente della 

Giunta Provinciale 19/6/75 n° 36. 
Integrazione dell'art. 7 del regolamento di esecu-

zione all 'ordinamento urbanistico provinciale. 
Pro,·incia di Bolzano Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale 12/8/75 n° 44. 
Modifica del regolamento di esecuzione all'ordina

mento urbanistico provinciale. 

- Provincia di Trento L.P. n/12/75 n° 53. 
�lodifiche all'ordinamento urbanistico della provin-

eia. 

- Provincia di Bolzano Decreto <lel Presidente della 
Giunta Provinciale 31/12/75 n° 59. 
Modifica al regolamento di esecuzione all 'ordina

mento urbanistico provinciale. 
- Regione Lazio L.R. 21/r/76 n° 4. 

Proroga della L.R. 2/7/74 n° 30 riguardante « Di
sciplina di salvaguardia per l 'esecuzione di costruzioni 
cd opere lungo le coste marine e le rive dei laghi non
chè in alcuni territori della Regione >>. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 8/3/76 n° IO. 

Interpretazione autentica di disposizioni relative al 
settore espropriativo ed urbanist ico. Torme provvisorie 
in materia urbanistica. Korme integrative e modifica
tive delle L.R. 14/3/75 n° 16 e 24/3/75 n° r8. 
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- Regione Sardegna L.R. 9/3/76 n° IO. 
)forme in materia urbanistica e misure provvisorie 

di tutela ambientale. 
- Regione Veneto L.R. 12/3/76 n° II .  

Rifinanziamento della L.R. 9/6/75 n° 77 concernente 
<< Provvedimenti per favorire l 'insediamento e lo svi
luppo di imprese artigiane in aree attrezzate )}. 
- Regione Valle d 'Aosta L.R. 16/3/76 n° 12. 

Modificazioni della L. R. 28/4/60 n° 3 concernente la 
materia urbanistica e la tutela ciel paesaggio, della 
L.R. 5/4/73 n° 13 concernente l'istituzione e il funzio
namento delle comunità montane e della L.R. r5/rr/7r 
no 15 concernente i controlli sugli atti degli enti locali. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. n/5/76 n° r5.  

Parco nazionale del Gran Paradiso: confini e norme 
relative ai divieti di caccia e ai piani regolatori. 
- Regione Abruzzo L. R. 25/5/76 n° 26. 

L.R. 26/3/76 n° 26 « Norme transitorie di pianifica
zione urbanistica )). l\Iodifica. 
- Regione Liguria L.R. r/6/76 n° 17. 

Disciplina urbanistica delle serre. 
- Regione Piemonte L.R. 7/6/76 n° 3r. 

Modifiche alla L.R. 23/5/75 n° 34 recante « Conces
sione di contributi in conto capitale ai comuni e ai 
loro consorzi, nonchè alle comunità montane per la for
mazione di strumenti urbanistici >>. 
- Regione Umbria L.R. 30/6/76 n° 28. 

Modifiche ed integrazioni della L.R. 28/r/74 n° IO 
concernente << Provvedimenti per agevolare la esecu
zione di opere pubbliche e la formazione di strumenti 
urbanistici di interesse degli enti locali )). 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 2 r/7/76 n° 33. 

Norme per il reperimento di aree da destinare ad 
interventi edilizi urgenti nei comuni colpiti dal sisma 
del maggio 1976 nonchè norme in materia di espropria
zione per pubblica utilità. 
- Regione Liguria L.R. 3/9/76 n° 28. 

Norme in materia di strumenti urbanistici attuativi 
e di oneri di urbanizzazione. 

5. - l;\1TERVENTI IN AGRICOLTURA, ZOOTECNIA E FORE
STAZIONE. 

5/r. - Piani ed enti di sviluppo, misU,re e provvedimenti 
d'emergenza in agricoltura. 

- Regione Liguria L.R. 5/r/73 n° I .  
Interventi in favore dell'agricoltura. 

- Regione Valle d'Aosta L.R. 7/3/73 n° 7. 
Norme ed interventi nel settore dell'agricoltura per 

la conservazione del paesaggio agricolo man tano e per 
la protezione della natura. 



Regione Toscana L.R.  7/4/73 n° 22. 
Provvedimenti straordinari a favore dell'agricoltura. 
Regione Piemonte L .R .  31/ro/73 n° 24. 
Interventi straordinari in agricoltura. 
Provincia cli Bolzano L.P. 29/n/73 n° 83. Misure di emergenza in agricoltura. 
Provincia cli Bolzano L.P. n/r/74 n° r .  
I ntcrventi a favore dell'agricoltura. 
Regione Liguria L.R. 15/r/74 n° 2 .  
Provvedimenti a favore dell'agricoltura. 
Regione Lazio L . R. 25/5/74 n° 25. 
Interventi in agricoltura. 
Regione Piemonte L.R.  2/7/64 n° 18. 
Interventi per lo sviluppo in agricoltura. 

- Regione Lombardia L.R. 1 2/7/74 n° 38. 
Programma regionale di sviluppo. Rifinanziamento 

ed integrazione della L .R.  2/1/73 n° 1 sui miglioramenti 
fondiari in agricoltura. 
- Regione Marche L. R. 6/8/74 n° 19 .  

Provvedimenti per migliorare la produttività delle 
zone collinari. 
- Provincia cli Bolzano L.P. 3 1/8/74. 

Emendamenti ed ulteriore finanziamento della L.P. 
n/1/74 n° 1 « Interventi a favore dell'agricoltura ». 
- Regione Umbria L . R .  2/9/74 n° 54-

Stralcio al programma regionale di sviluppo. Inter
venti a favore dell'agricoltura per l'anno 1974. 
- Regione Abruzzo L.R. 2/r/75 n° I. 

Interventi intesi a intensificare il miglioramento del
la produttività agricola. 
- Regione Abruzzo L .R .  24/1/75 n° 13. 

Norme per i l  recupero alle colture delle terre incolte 
o insufficientemente coltivate in Abruzzo. 

Regione Liguria L.R. 24/1/75 n° 12 .  
Ulteriori interventi in agricoltura. 
Regione Veneto L .R .  31/r/75 n° 21 .  
Piano quinquennale per la cooperazione agricola, l o  

sviluppo delle strutture agricole e dell'irrigazione, del
l 'agriturismo e la valorizzazione delle produzioni. 
- Regione Abruzzi L .R .  n/3/75 n° 16.  

Normativa di primo intervento per l'ente di svi
luppo in Abruzzo. 
- Regione Marche L.R.  13/3/75 n° 7 - . Interventi urgenti e straordinari per la_ va!onzza
zione, salvaguardia e organizzazione del terntono agri
colo. 
- Regione Campania L.R.  28/4/75 n° 23. Norme in materia di assegnazione di terre incolte. 

Regione Marche L.R. 1 2/5/75 n° 31.  
Provvedimenti per l 'agricoltura. 
Regione Calabria L. R. 3/6/75 n° 25. 
Miglioramenti fondiari in agricoltura. 

- Regione Calabria L.  R. 5/6/75 no 45_ Interventi per la commercializzazione dei prodotti agricoli. 
- Regione Liguria L.R. u/6/75 no 34-Interventi in agricoltura. 

Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 7/8/75 no 5 , .  
Interventi a sostegno dello sviluppo agricolo. 
Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 12/8/75 no 57_ 
Interventi straordman a favore dell'agricoltura. 
Regi_one Friuli Venezia GiuEa L.R. 12/8/75 no 58. :i\1ochfìche e integraz10111 a norme regionali in mate-ria cli agricoltura e foreste. 

- Heg·ione Valle d'Aosta L.R. 29/12/75 no 55. 
Attuazione delle direttive del Consiglio delle Comu

nità Europee per la riforma dell'agricoltura. 
- Regione Basilicata L.R. 5/1/76 no 5 .  

Modifica della L .R. 27/ro/75 n° 5 riguardante « In
terventi in favore dell'ente di sviluppo e dell'ente di 
irrigazione per facilitare l'esecuzione dei piani FEOGA >>. 
- Regione Lombardia L.R. 12/r/76 no 2. 
. _Mod_ifich� _ed integ_razi?ni . d� provvedimenti legisla

t1v1 regionali in matena di m,ghoramenti fondiari (L.R. 
2/1/73 n° 1 e succ. rnoclif.), di credito di conduzione in 
agricoltura (L. R. 19/n/73 n° 47 modificata dalla L.R. 
1 2/8/74 n° 44) e cli interventi a favore della zootecnia 
(L.R. 15/1/75 n° 7). 
- Regione Piemonte L.R. 30/1/76 n° ro. 

Modifiche ed integrazioni a taluni interventi previsti 
da leggi regionali in materia di agricoltura e foreste. 
- Regione Sicilia L.R.  20/4/76 n° 36. 

Interventi per la realizzazione delle dotazioni strut
turali e infrastrutturali in agricoltura e per lo sviluppo 
dei comparti produttivi della zootecnia, della ,·itivini
coltura, della serricoltura, della granicoltura e di altre 
colture arboree. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 29/7/76 n° 35. 

Provvedimenti per la ripresa produttiva delle azien
de agricole colpite dagli eventi tellurici del maggio 
1976. 
- Regione Basilicata L.R. 30/8/76 n° 26. 

Coordinamento programmato degli interventi della 
Regione e delle comunità montane in materia di agri
coltura e foreste. 
- Regione Sardegna L.R. 6/9/76 n° H

R.iforma dell'assetto agro-pastorale. 

5/2. - Fi11a11ziame11to e credito in agricoltura. 
- Provincia di Bolzano L.P. 23/8/73 n° 30. 

Concessione di prestiti agevolati di conduzione a 
favore degli imprenditori agricoli. 
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- Regione Toscana L.R. . 30/rr/73 n° 61. , . Provvedimenti straordman a favore del! agncoltura. 
Integrazione delle disponibilità previste dalla L.R. 7/4/ 
73 no 22. 
- Regione Campania L.R. 2/1/74 n_0 r .  

Concessione d i  prestiti di conduz10nc a tasso agevo
lato in agricoltura. 
- Regione Puglia L.R. 7/_2/74_ n° _15: . 

Istituzione del fondo d1 sohdaneta regionale per gli 
interventi straordinari in agricoltura. 
- Regione Piemonte L.R. 12/3/74 n° 7. Intervento regionale per agevolare l'accesso al cre
dito agrario di conduzione. 
- Regione Lombardia L.R. 16/5/74 n° 28. 

Integrazione finanziaria della L .R. 19/rr/73 n° 42 
concernente la concessione di crediti di conduzione in 
agricoltura. 
- Regione Umbria L.R. 30/5/74 n° 38. . . Stralcio per l'anno 1973 del programma reg10nale d1 
sviluppo in attuazione dei finanziamenti di cui all'art. 9 
della legge 16/5/70 n° 281 « Interventi a favore dell'agri
coltura *· 
- Regione Liguria L.R. 25/6/74 n° 20. 

Interventi straordinari a sostegno di investimenti 
nel settore agricoltura. 
- Regione Campania L.R. 22/7/74 n° 26. 

�Iutui a tasso agevolato per lo sviluppo della pro
prietà diretto-coltivatrice. 
- Regione Campania L.R. 22/7/74 n° 31 .  

Prestiti a tasso agevolato per lo sviluppo della mec
canizzazione in agricoltura. 

- Regione Umbria L.R. 26/7/74 n° 43. 
Contributo a favore dell'ente di sviluppo nell'Um

bria per la esecuzione e il completamento delle opere di 
miglioramento fondiario e per la promozione delle atti
vità cooperative. 
- Regione Abruzzo L.R. 1/8/74 n° 31 .  

Finanziamento dell'ente di sviluppo in Abruzzo. 
- Regione Lombardia L.R. 12/8/74 n° 44. 

Modifica e rifinanziamento per l'anno 1974 della 
L.R. 19/ r r/73 n° 47 concernente la concessione di cre
diti di conduzione in agricoltura. 
- Regione Basilicata L.R. 30/8/74 n° 21 .  

Pro,·vedimenti di  emergenza per fronteggiare pub
bliche calamità nel settore dell'agricoltura. 
- Regione Umbria L.R. 2/9/74 n° 55. 

Integrazione finanziaria della L.R. 28/12/73 n° 48 e 
contributi finanziari per gli interventi nel settore agri
colo e forestale. 
- Regione Lazio L. R. 17/9/74 n° 49. 

Provvedimenti per agevolare il ricorso al credito 
agrario cli conduzione. 
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- Regione Toscana L.R. 31/10/74 n° 64. 
Agevolazioni creditorie nel campo delle strutture 

agricole finanziate dalla CEE, dallo Stato Italiano e 
dalla Regione Toscana. 
- Regione Sardegna Decreto ciel Presidente della Giun

ta 17/12/74 n° 286. 
Regolamento di esecuzione della L.R. 17/12/73 n° 40 

concernente <1 Provvidenze credi tizie a favore della coo
perazione agricola 1). 
- Regione Veneto L.R.  18/r2/74 n° 58. 

Rifinanziamento con modifiche della L.R. 25/1/73 
n° 4 per la concessione di prestiti di conduzione a tasso 
agevolato in agricoltura. 
- Regione Marche L .R. 3/1/75 n° r .  

)fodificazioni della L. R .  6/8/74 n° 1 9  << Provvedi
menti per migliorare la produttività delle zone colli
nari )>. 
- Regione Marche L.R.  16/1/75 n° 3.  

Rifinanziamento della L.R. 3 1/8/73 n° 27 concer
nente la concessione di credito agrario agevolato. 
- Regione Lombardia L.R. 24/1/75 n° 17. 

Concessione di prestiti a tasso agevolato per lo svi
luppo della meccanizzazione in agricoltura. 
- Regione Basilicata L. R. 31/1/75 n° 19. 

Incentivi per interventi per opere di miglioramento 
fondiario. 
- Regione Toscana L.R. 8/2/75 n° 15 .  

Integrazione finanziamento L.R. 9/r r/74 n° 66 ,, Prov
vedimenti straordinari a favore dell'agricoltura >>. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L .R. 25/2/75 n° 13. 

Norme amministrative riguardanti le procedure per 
erogare i contributi nel settore dell'agricoltura e fo
reste. 
- Regione Piemonte L.R. 24/3/75 n° 19. 

Rifinanziamento di interventi per lo sviluppo del
l 'agricoltura. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 14/4/75 n° 22. 

Norme per la determinazione della quota d'interesse 
a carico dei beneficiari dei finanziamenti agevolati in 
materia di agricoltura disposti con leggi regionali. 
- Regione Veneto L.R. 24/4/75 n° 42. 

Modificazione dei tassi cli interesse stabiliti dalla 
L.R. rr/5/73 n° 13 concernente ,, Interventi a favore 
cieli' agricoltura ». 
- Regione Calabria L.R. 14/5/75 n° 17 .  

Interventi in favore dell'agricoltura e del credito di 
conduzione. Modifiche ed integrazioni della L.R. 16/r/ 
74 no 2. 
- Regione Emilia Romagna L. R. 16/5/75 n° 32. 

Rifinanziamento della L.R. 4/4/73 no 20 « Interventi 
a sostegno delle aziende e delle cooperative agricole ,, e 
successive modificazioni. Rifinanziamento e modifica-



zione della L.R. 1 3/8/73 n° 29 « Potenziamento delle 
strutture zootecniche e successive modificazioni ,►. 

- Regione Toscana L.R. 26/5/75 n° 54. 
Provvedimenti straordinari a favore dell'agricoltura. 

Integrazione fondi della L.R.  7/4/73 no 22. 
- Regione Lombardia L.R.  1 2/6/75 n° 87. 

Rifinanziamento della L.R.  2/r/73 no r sui miglio
ramenti fondiari in _agricoltura _e r9/rr/73 no 47 sulla 
concess10ne d1 cred1t1 d1 conduz10ne in agricoltura. 

Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 27/6/75 no 42. 
Rifinanziamento e/o modifiche alle L.R. 22/r2/71 

n° 61 (<< Interventi per lo sviluppo della cooperazione 
agricola e del patrimonio zootecnico >>) ; 8/1/68 no r e 
successive modificazioni e integrazioni (<< Provvidenze 
per il miglioramento delle abitazioni rurali »); 4/5/73 
n° 33 (<< Provvidenze per agevolare il ricorso al credito 
agrario di conduzione da parte di aziende e di coope
rative agricole >>) ; 6/4/72 n° I I  (« Intervento a sostegno 
dell'attività della Federazione regionale delle casse ru
rali ed artigiane del Friuli Venezia GiuLia 1>) . 

Regione Sardegna Decreto ciel Presidente della Giun
ta Regionale r r/8/75 n° 265. 
Regolamento di esecuzione della L. R. 3 1/ ro/73 no 20 

e successive modificazioni concernente << Provvidenze per 
favorire l ' incremento della produzione foraggera e per 
indirizzare le aziende pastorali verso forme più attive 
di organizzazione produttiva 1>. 
- Provincia cli Trento L.P. 30/8/75 n° 43. 

Provvedimenti per i l  finanziamento dell'attività agri-
cola. 

Provincia di Trento L .P. 30/8/75 n° 44. 
Norme per il credito agrario. 

Regione Valle d'Aosta L.R. 29/12/75 n° 47. 
Aumento, per l'anno 1975, della spesa annua per 

l 'applicazione della L .R.  7/3/73 n° 7 recante norme ed 
in terventi nel settore dell'agricoltura per la conserva
zione del paesaggio agricolo montano e per la prote
zione della natura. 

- Regione Valle d'Aosta L .R. 29/12/75 n° 48. 
Aumento, per l'anno 1975, della spesa annua per 

l'applicazione della L.R.  24/10/73 n° 34, recante proY
videnze a favore di cooperative agricole e di associa
zione di prodotti agricoli. 

- Regione Liguria L.R. 2/1/76 n° r. 
Attuazione della legge 23/4/75 n° 1 25 « Criteri cli 

concessione delle provvidenze creditizie all 'agricoltura 1>. 

- Provincia cli Trento L. P. 19/1/76 n° 8. 
Provvedimenti riguardanti incentivi a favore del

l'agricoltura. 

Regione Piemonte L.R. 22/r/76 n° 6. 
Provvediment i  urgenti in materia di credito agrario. 

- Regione . Lazio L.R. 26/r/76 no 6_ Rifinanziamento delle L.R. 26/l/?3 no 2 / / no 49 Provved · t ·  
e 17 9 74 : . im�n I per agevolare il ricorso al credito agrano d1 conduz10ne. 

-· Regione Abruzzo L.R. 27/1/76 no 3_ 
C?ncess�one cli prestiti di conduzione a tasso agevolato m agncoltura. 

- Regione . Lazio L.R. 3/2/76 no 9_ 
R1finanz1amento della L.R. 17/9/74 no 45 ,, Interventi a favore della cooperazione agricola ,>. 

- Regione _Veneto L.R. 3o/r/76 no 9_ 
. . Prosecuz10�e �legli interventi nei settori dell'appro\·v�g10name�to 1dnco e della viabilità rurale, del credito 

d1 condu�10ne � d_elle attività dimostrative in agricol
t�ra r�ed1ante ti nfinanziamento delle relative leggi regionali. 
- Regione Toscana L.R. 12/7/76 no 38. 

Interventi finanziari a favore dell'agricoltura. 
- Regione _Abruzzo L.R. 3/9/76 no 47_ 
. .  Integraz1on_e L.R. 4/5/76 n° 20 « Agevolazioni credi

t1Z1e per lo sviluppo dell'agricoltura ». 

5/3. :- Pfr�ola proprietà contadina, coop,razione, pro/es
sionalita in agrfroltura. 

- Provincia cli Trento L.P. r5/r2/72 no 28 . 
. P�ovvedimenti per promuovere e potenziare gli im

pianti delle cooperative agricole e le opere di migliora
mento fondiario. 
- Regione Marche L. R. 3/9/73 n° 29. 

Provvedimenti per favorire lo sviluppo della coope
razione in agricoltura. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 24/ro/73 n° 34-

Provvidenze a favore di cooperative agricole e di 
associazioni di produttori agricoli. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 25/5/74 n° 19. 

Rifinanziamento e modifica della L.R. 4/4/73 no 20 
<( Interventi a sostegno delle aziende e delle cooperative 
agricole >> e successive modificazioni .  
- Regione Lombardia L .R .  23/6/74 n° 3r .  

Programma regionale cli sviluppo . .Modifiche e rifi
nanziamento della L .R. 2/3/73 n° 17 sulla proprietà 
diretto-coltivatrice. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 6/7/74 n° 26. 

Provvidenze per lo sviluppo della proprietà colti,·a
trice diretta, singola e cooperativa. 
- Regione Sicilia L.R. 18/7/74 n° 24. 

Norme integrative alla L.R. 25/7/60 n° 29 sulla for
mazione della piccola proprietà contadina. 
- Regione Toscana L. R 2/9/74 n° 54. 

Sviluppo della proprietà diretto-coltivatrice. Rifinan
ziamento L. R. 30/r r/73 n° 60. 

Regione Lazio L.R. 17/9/74 n° 45. 
Interventi a fa vorc della cooperazione agricola. 



- Regione Campania L.R. 9/rr/74 n� 60. 
Inten·enti a favore della cooperaz1one agncola. 

- Regione Marche L.R. 23/r/75 n° 5. 
Pro,·vedimenti i=er favorire lo sviluppo della coope

razione e della assistenza tecnica in agricoltura. 
- Regione Lombardia L.R. 24/1/75 n° 15. 

Modifiche alla L.R. 23/6/74 n° 31 di rifinanziamento 
della L.R. 2/3/73 n° 17 sulla proprietà diretto-coltiva
trice. 
- Regione Lombardia L.R. 24/r/75 n° 20. 

Programma regionale di sviluppo. Rifinanziam�nto 
della L.R. 2/3/73 n° r7 sulla proprietà diretto-coltiva
trice. 
- Regione Basilicata L.R. 31/r/75 n° r7. 

Interventi per l'avviamento cd il sostegno della 
cooperazione agricola. 
- Regione Lazio L.R. r 2/2/75 n° 27. 

Interventi per lo sviluppo della cooperazione e del
l 'associazionismo. 
- Regione Abruzzo L.R. 17/3/75 n° 34. 

Interventi straordinari a favore della cooperazione 
agricola. 
- Provincia di Bolzano Decreto del Presidente della 

Giunta Provinciale 3/4/75 n° 25. 
Emendamento al regolamento <( Finalità e gestione 

delle aziende provinciali agricole )>. 
- Regione �iolise L.R. 28/4/75 n° 3r. 

Provvedimenti straordinari per la cooperazione·. 
- Regione Calabria L.R. 3/6/75 n° 23. 

Sviluppo della cooperazione agricola. 
- Regione Toscana L.R. 5/6/75 n° 67. 

Istituzione dell'albo di imprenditori agricoli profes
sionali. 

- Regione Campania L.R. 5/6/75 n° 55. 
Modifiche alla L. R. 9/9/74 n° 60 concernente <• In

terventi a favore della cooperazione agricola )>. 
- Regione Abruzzo L.R. 9/6/75 n° 61. 

Provvedimenti per favorire lo sviluppo della coope
razione in agricoltura. 
- Regione Liguria L.R. 9/6/75 n° 33. 

Iscrizione all'albo professionale degli imprenditori 
agricoli di ciascuna provincia della Regione Liguria. 
- Regione Lombardia L. R. r2/6/75 n° 83. 

Modifiche ed integrazioni alla L.R. r3/4/74 n° r8 
• Istituzione dell'albo degli imprenditori agricoli ». 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R.  2r/6/75 n° 40. 

Rifinanziamento e modifica della L.R. 27/4/72 n° 24 
concernente « Provvedimenti per favorire lo sviluppo 
della cooperazione e sovvenzioni a favore delle associa
zioni professionali dei coltivatori dirett i ». 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 21/6/75 no 40. 

Rifinanziamento e modifica della L.R. 27/4/72 n° 24 
concernente << Provvedimenti per favorire lo sviluppo 

della cooperazione e sovvenzioni a favore delle associa
zioni professionali dei coltivatori diretti >>. 
- Regione Basilicata L.R. 2/r/76 n° r .  

Rifinanziamento della L .R .  3 1/r/75 n° 17 riguar
dante ,, Interventi per l'avviamento e il sostegno della 
cooperazione agricola 1>. 

Regione Emilia Romagna L.R. 15/4/76 n° 17.  
Interventi a favore delle cantine sociali. 
Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 26/4/76 n° ro. 
Rifinanziamento con modifiche della L.R. 16/5/73 

no 45 e successive modificazioni ed integrazioni concer
nente << Interventi regionali per lo sviluppo dell'azienda 
diretto-coltivatrice >>. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 26/4/76 n° r r .  

Adesione dell'amministrazione regionale a l  comitato 
di iniziativa per la cooperazione tra le regioni dell'arco 
alpino. 
- Regione Trentino Alto Adige L.P. 28/5/76 n° 2 1 .  

Modifiche e d  integrazioni alle L.P. 27/n/76 n° 1 5  e 
ro/1/73 n° 3 concernenti il personale addetto all'adde
stramento professionale agricolo. 
- Regione Piemonte L. R. 25/6/76 n° 32. 

Istituzione dell'azienda regionale per la gestione della 
tenuta La Mandria. 
- Regione Sardegna L.R. 19/7/76 n° 38. 

Interventi per la ripresa della efficienza produttiva 
delle cooperative agricole di trasformazione. 
- Regione Calabria L.R. 3 1/7/76 n° 17. 

Modificazioni e rifinanziamento della L .R.  3/6/75 
n° 23 recante (( Korme sullo sviluppo della cooperazione 
agricola >>. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 19/8/76 n° 36. 

Interventi straordinari per la ristrutturazione delle 
cooperative operanti nei settori zootecnico e lattiero
caseario. 
- Regione Lazio L.R. 517/76 n° 27. 

Modica alla L.R. 3/2/76 n° 9. Rifinanziamento della 
L.R. 17/9/74 n° 45. Interventi a favore della coopera
zione agricola. 

5/4. - Infrastrutture, bonifica, irrigazione, assistenza tec
nica ùi agricoltura. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R.  23/n/70 no 41.  
Interpretazione autentica dell'art. 2 della L. R. 23/r/ 

70 n° 3 recante provvedimenti per agevolare la proget
tazione delle opere pubbliche di sistemazione idraulico
forestale di bonifica integrale e montana e per l'esecu
zione di opere di miglioramento fondiario. 
- Regione Trentino Alto Adige L.R. ro/2/71 no 2 .  

lteriore finanziamento ed integrazioni della .L .R .  
r/9/62 n° 19 concernente « Interventi a favore delle opere 
di miglioramento fondiario e opere pubbliche cli boni
fica )). 



- Regione Marche L.R. 29/8/73 n° 25. 
Attuazione di un programma di opere infrastruttu

rali di interesse collettivo nelle zone rurali. 
- Regione Toscana L.R. 30/rr/73 n° 59. 

Sviluppo della elettrificazione agricola. Integrazione 
alla L. R .  7/4/73 n° 22 concernente << Provvedimenti 
straordinari a favore dell'agricoltura >>. 
- Regione Sicilia L.R 29/12/73 n° 54. Provvedimenti per i centri di assistenza tecnica in 
agri col tura. 
- Regione Veneto L .R .  ro/r/74 n° 2. 

Provvechment1 per 11 miglioramento delle infrastrut
ture civili e produttive in agricoltura. 
- Regione Emilia Romagna L .R. r/7/74 n° 24. 

Concessione di contributi per favorire lo sviluppo 
della elettrificazione agricola. 
- Regione Basilicata L .R .  , 1 5/7/74 n°

_ r r .  
Interventi in favore dell ente d1  sviluppo e dell ente 

irrigazione per facilitare l 'esecuzione dei piani FEOGA. 
- Regione Sicilia L .R.  18/7/74 ,1_1° 23. _ . Provvedimenti per favorire I mcent1vaz1one per I av
vio degli impianti irrigui. 
- Regione Campania L.R 22/7/74 n° 27. 

Interventi regionali nel settore della bonifica inte
grale. 
- Regione Campania L .R 22/7/74 n° 30. 

Piano regionale di sviluppo delle infrastrutture ru
rali. 
_ Regione Sicilia L.R. 1_6/8/7_4 no 3_5 ·  

d i  Interventi per  la  realizzaz10ne d1  un programma 
di opere irrigue e prioritarie dei piani zonali dell'Ente 

sviluppo agricolo. 
- Provincia di Bolzano L.P. 31/8/74 n° IO. 

Pareri tecnici sulle opere del settore agricoltura, fo
reste, regolazione dei corsi d'acqua, nonchè elettnfica
zione rurale. 
- Regione Toscana L.R 2/9/_74 n° 53: 

Sviluppo della elettrificazione agncola. Rifinanzia-
mento L.R 30/r r/73 n° 59· 

Regione Lazio L.R 17/9/74 n° 5r .  . Interventi per opere pubbliche d1 bomfica. 
Regione Lazio L.R. 17/9/74 n° 52. _ Interventi per la viahiUtà rurale e lo sv1luppo e po

tenziamento dell'elettrificazione rurale. 
- Regione Lombardia L.R. z.+/r/75 n° r6. 

0 Modificazioni e rifinanziamento_ della L.�. n r8 e 
110 rg del 2/3/73 concernenti lo sviluppo dell elettrificazione agricola. 
- Regione Veneto L.R 25/1/75 n° r2. . _ Adeguamento del finanziamento per gli mterventi 
previsti dall'art. r e modifiche della L.R. ro/1/74 n� 2 
concernenti provvedimenti per i� migli?ramento delle m
frastrutture ci,·ili e produttive m agncoltura. 

- Regione Basilicata L.R. 31/1/75 n° r9. 
Incentivi per inten·enti per opere di miglioramento 

fondiario. 
- Regione Veneto L. R. 20/3/75 n° 28. 

Provvidenze per l 'assistenza tecnica e la divulga
zione in campo agricolo. 
- Regione Molise L.R.  28/4/75 n° 33. 

Interventi per lo sviluppo della irrigazione azien
dale. 
- Regione Calabria L. R. 3/6/75 n° 26. 

Interventi nel settore delle infrastrutture rurali e 
delle opere pubbliche di bonifica. 
- Regione Abruzzo L. R. 4/6/75 n° 50. 

Interventi della Regione in materia di assistenza 
tecnica in agricoltura. 
- Regione Campania L.R. 5/6/75 n° 48. 

Contributi finanziari e controlli amministrativi nel 
settore della bonifica. 
- Regione Lazio L. R. 7/6/75 n° 43-

Interventi per la viabilità e gli acquedotti rurali e 
lo S\·iluppo e potenziamento della elettrificazione rurale. 
- Provincia di Bolzano L.P. r r/6/75 n° 28. 

Disposizioni per le opere di bonifica, miglioramento 
fondiario e di ricomposizione fondiaria. 
- Regione Basilicata L.R. 27/ro/75 n° 57. 

Integrazione alla L.R. 15/7/74 n° II  riguardante in
terventi in favore dell'ente irrigazione per facilitare 
l'esecuzione dei piani FEOGA. 
- Regione Veneto L. R. 13/1/76 n° 3. . Riordinamento dei consorzi di bonifica e determma
zione dei relati\'Ì comprensori. 
- Regione Basilicata L.R. r9/r/76 n° 8. ,- . Interventi della Regione nel settore dell 1rngazione. 
- Regione Sicilia L.R 6/5/76 n° _46._ . . _ . Interventi a favore delle geshom 1rngue consortth. 
_ Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 6/9/76 n° 5f

Interventi per il completamento, ,.1 npn�ti.no_ e I .ade
guamento funzionale di opere pubbliche eh Jrngaz,onc. 

s/s. - Zootecnia e allevamento. 

_ Regione Sardegna Decreto del Presidente della Giun
ta 6/12/73 n° 246. 
Regolamento di esecuzione della_ L.I::. 31/ro/73 n° 20 

concernente << Provvidenze per favonre 1 111cn�mento della 
produzione foraggera e per indiriz�are _le aziende p�sto
rali verso forme pili attive di orgamzzaz10ne produttiva •· 
- Regione Liguria L.R. 29/3/74 n° _r2 .  

Interventi in fa\·ore della zootecma. 
- Regione Lombardia L.R. 16/5/74 n° 29. Rifinanziamento della L.R. 19/1/73 no 8 concernente 
attuazione di iniziative zootecniche. 
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- Regione Marche L.R. 1/6/74 n° 13. 
Provvedimenti per lo sviluppo della zootecnia. 

- Regione Sardegna L.R. ro/6/74 n° 13. 
Modifiche ed integrazioni al piano per le zone in

terne a prevalente economia pastorale (L.R. ro/12/73 
n° 39) . 

- Regione Umbria L.R. 25/6/74 n° 40. 
Stralcio per gli anni 1974-75 del programma regio

nale di s,·iluppo in attuazione dei finanziamenti cli cui 
all'art. 9 della legge 16/5/70 n° 281 e della legge 7/8/73 
no 512 << Interventi straordinari a favore della zootec111a 

bo,·ina ». 
- Regione Piemonte L.R. 2/7/74 n° 17 .  

Interventi regionali per il miglioramento ed il po
tenziamento della zootecnia. 
- Regione Sicilia L. R. 5/7/74 n° 18. 

Integrazioni e modifiche alla L.R. 9/5/74 n° 9 con
cernente provvedimenti urgenti per la zootecnia. 
- Regione Piemonte L.  R. 5/7/74 n° 19. 

Provvedimenti urgenti per la zootecnia in attuazione 
della legge 18/4174 n° n8. 

- Regione Lombardia L.R. 12/7/74 n° 41 .  
Attuazione della legge 18/4/74 n° n8 concernente 

provvedimenti urgenti per la zootecnia. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 26/7/74 n° 25. 

Provvedimenti per la zootecnia con particolare ri
guardo all'incremento della produzione di carne bovina. 
- Regione Abruzzo L.R. 29/7/74 n° 27. 

Norme per l 'applicazione in Abruzzo della legge 18/ 
4/74 n° n8 « Provvedimenti urgenti per la zootecnia >>. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 30/7/74 n° 36. 

Provvedimenti straordinari ed urgenti a sostegno 
della zootecnia. 
- Regione Molise L.R. 8/8/74 n° 9. 

Provvedimenti urgenti per la zootecnia. 
- Regione Liguria L.R. 29/8/74 n° 25. 

Interventi urgenti in favore della zootecnia. Norme 
di attuazione. 
- Regione Veneto L.R. 2/9/74 n° 43. 

. Norme per l'attuazione nella Regione Veneto degli 
interventi straordman a favore della zootecnia previsti 
dalla legge 18/4/74 n° n8. 
- Regione Calabria L.R. 17/9/74 n° 16. 

Incentivi per lo sviluppo della zootecnia. 

Regione Lombardia L. R. 2/10/74 no 62. 
Interventi a favore della zootecnia. 
Regione Campania L.R. 8/n/74 no 55. 
Piano regionale di sviluppo zootecnico. 

- Provincia di Rolzano L.P. n/1/75 no 2. 
Provvedimenti urgenti per la zootecnia. 
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- Regione Lombardia L.R. 15/1/75 n° 7 .  
Modifica ed  attuazione della legge regionale 2/ro/74 

no 62 (< Interventi a favore della zootecnia >). Prcgrarnma 
biennale 1974-75. 
- Regione Puglia L.R. 20/1/75 n° 7. 

Interventi a favore della zootecnia. 
- Regione Liguria L.R. 24/1/75 n° rr.  

Interventi urgenti in favore della zootecnia. Proroga 
del termine per la concessione dei premi di natalità. 
- Regione Lazio L.R. 12/2/75 n° 28. 

Interventi per la zootecnia. 
- Regione Umbria L.R. 14/5/75 n° 28. 

�orme in attuazione degli interventi previsti dalla 
legge 18/4/74 n° n8 relativa a pro,·vedimenti urgenti 
per la zootecnia. 
- Regione Abruzzo L.R. 20/5/75 n° 45. 

Provvedimenti per il potenziamento e lo sviluppo 
dell'allevamento bovino e suino in Abruzzo nel bien
nio 1975-76. 
- Regione Campania L.R. 5/6/75 n° 44. 

Modificazione dell'art. 39 della L.R.  8/n/74 n° 55, 
concernente (< Piano regionale di sviluppo zootecnico ». 
- Regione Lazio I..R. 9/6/75 n° 54. 

Finanziamento della legge 1 2/2/75 n° 28 « Interventi 
per la zootecnia >>. 
- Regione Lombardia L.R. n/6/75 n° 79. 

Rifinanziamento della L.R. 12/7/74 n° 41 di attua
zione della legge 18/4/74 concernente ,, Provvedimenti 
urgenti per la zootecnia >>. 
- Regione Sardegna L.R. 8/7/75 n° 28. 

Interpretazione autentica e moclifica degli articoli 2 
e 4 della L.R. 31/10/73 n° 20 concernente « Provvidenze 
per favorire l ' incremento della produzione foraggera e 
per indirizzare le aziende pastorali verso forme più at
tive cli organizzazione produttiva >>. 
- Provincia di Bolzano L.P. 12/7/75 n° 32. 

Emendamenti alla L.P.  n/7/75 n° 2 ,, Provvedimenti 
urgenti per la zootecnia >>. 
- Regione Sardegna L.R. 29/7/75 n° 31 .  

Abrogazione e sostituzione della L.R. 10/6/74 n° 13 
concernente modifiche e integrazioni al piano per le 
zone interne a prevalente economia pastorale. 
- Regione Sardegna L .R. 2/9/75 n° 51 .  

Provvedimenti in favore della zootecnia per l 'incre
mento della produzione di carne. 
- Provincia di Trento L.P. 31/1/76 n° 11 .  

Interventi nel settore zootecnico. 
Regione Sicilia L. R. 6/3/76 no 20. 
Ulteriori provvedimenti per la zootecnia. 
Regione Veneto L.R. 7/5/76 n° 14. 
Legge-programma per lo sviluppo della zootecnia. 

- Regione Marche L.R. 30/6/76 n° 16. 
Modificazione della L .R.  1/6/74 no 13 « Provvedi

menti per lo sviluppo della zootecnia >>. 



- Regione Lombardia L.R. 30/8/76 n° 37. 
Interventi urgenti a favore della zootecnia. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R.  3/9/76 no 50. 
Interventi per lo sviluppo nel settore zootecnico. 

5/6. - Colture agrarie. 
Regione Sicilia L.R. 30/7/73 n° 28. 
Provvidenze per la vitivinicoltura. 
Regione Basilicata L.R. rfi/4/74 n° 2. 
Provvidenze a favore delle imprese diretto-colti,·a

trici_ per i_l miglioramento ed incremento delle produ
z1om pregiate. 

Regione Lazio L.R.  25/5/74 11° 27. 
Provvidenze per il settore vitivinicolo. 
Regione Campania L.R. 22/7/74 n° 29. 
Interventi a favore della ortoflorilrutticoltura. 

- Regione Molise L.R. 8/8/74 n° 8. 
Modifica alla L .R.  1 3/r r/73 n° 23 riguardante << Prov

vedimenti per l ' incremento di specifiche colture agri
cole 1>. 

Regione Sicilia L .R. 1 6/8/74 n° 37. 
Provvedimenti urgenti per la serricultura. 
Regione Basilicata L.R.  30/8/74 n° 20. 
Prov,·idenze in favore dello sviluppo delle colture 

industriali del mais e della soia nelle zone irrigue di 
nuova acquisizione. 
·- Regione Calabria L . R. 17/9/74 n° 17. 

Interventi nel settore delle colture erbacee irrigue. 
- Regione Lazio L.R. 1 7/9/74 n° 46. 

Provvidenze per il settore vitivinicolo. 
- Regione Lazio L.R. 1 7/9/74 n° 48. 

Interventi per l'olovicoltura, l'ortofrutticoltura e la 
tloricoltura. 
-- Regione Lombardia L.R. 24/1/75 n° 18 .  

Interventi per i l  miglioramento e i l  potenziamento 
Jelle colture arboree specializzate. 
- Regione Puglia L .R.  8/4/75 n° 28. 

Contrihuti per i l  miglioramento e l ' incremento delle 
colture da rinnovo . 
·- Regione Molise L.R. 28/4/75 n° 30. 

Provvedimenti per il miglioramento ed il potenzia-
mento delle coltivazioni arboree. 
- Regione Umbria L.R. 12/5/75 n° 27. 

Istituzione della commissione regionale per i pareri 
sulle doman de di riconoscimento della denominazione di 
origine dei mosti e dei vini. 
- Regione Sicilia L .R.  3/6/75 n° 24-

Provvedimenti per l'agrumicoltura. 
- Regione Sicilia L.R.  6/6/75 n° 40. 

Provvedimenti per il potenziamento e l 'adeguamento 
della produ zione di materiale di moltiplicazione della 
vite. 

- Regione _La_zio L.R. r r/6/75 no 65. I ntegraz10m e rettifiche alla L. R. 1 / / . 6 (( Provvidenze per il settore vitivinicolo ». 
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- Provincia di Bolzano L.P. 21/8/75 no 42_ 

Difesa delle colture agrarie intensive. 
- Regione Sicilia_ L.R.  25/ro/75 no 70_ 

Modifiche _ed 111tegrazioni alla L.R. 30/7/73 no 28 recante provvidenze per la vitivinicoltura. 
- Regione Toscana L.R. 23/4/76 no 16 .  

Cost1tuz10ne di  un centro d i  premoltiplicazione di 
materiale viticolo selezionato. 
- Regione Toscana L.R. 28/4/76 n° 18 .  

Pro\·vedimenti urgenti per la  vitivinicoltura. 
- Regione Liguria L.R. 2/7/76 no 22. 

Norme per la costituzione dell'istituto regionale per 
la floricoltura. 
- Regione Lombardia L.R. 20/8/76 no 30. 

Pro\·vedimenti urgenti per la vitivinicoltura. 

5/7. - Agriturismo. 

Provincia di Trento L.P. 20/3/73 no rr .  
Interventi a favore dell'agriturismo. 
Provincia di Trento Decreto del Presidente della 
Giunta Pro,·inciale 2/4/73 n° 23-1593/Legisl. 
Regolamento per la definizione dei requisiti tecnici 

degli immobili o mobili oggetto dell'agriturismo. 
Provincia di Bolzano L.P. ro/9/73 n° 42. 
Pro\·videnze per il turismo rurale. 
Provincia di Trento L.P. 6/9/74 n° 9. 
Ulteriore finanziamento , modifiche ed integrazioni 

della L.P. 20/3/73 n° r r  concernente interventi a favore 
dell'agriturismo. 

Regione Campania L. R. 5/6/75 n° 53. 
Intervent i  per favorire l'agriturismo. 
Provincia di Trento L.P. 12/1/76 n° 2. 
Ulteriori interventi a favore dell'agriturismo. 

5/8. - Boschi, foreste, difesa idrogeologica. 
- Regione Trentino Alto Adige L.R. r r/r r/71. 

Norme per l 'esecuzione delle opere di sistemazione 
dei bacini montani. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 22/12/71 n° 58. 

Korme sul personale dell'Azienda delle foreste della 
Regione autonoma Friuli Venezia Giulia e modificazioni 
e integrazioni alla L.R. 25/5/66 n° 7.  
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 22/12/71 n° 59. 

Interventi per la difesa e lo sviluppo del settore fo
restale. 
- Regione Lombardia L.R. 20/ro/72 n° 33. 

Interventi per la prevenzione ed estinzione degli in-
cendi forestali. 



_ ProYincia di Trento L.P. 26/7/73 no 19· 
0 _ 

Jntegrazioni e modificazioni alla legge 9/9/67 n 9:,o 

concernente sanzioni per i trasgressori delle norme dt 
polizia forestale. 
_ Pro,·incia di Bolzano L.P. 23/8/73 n°

. 31 .  . . . Norme per lo svolgimento del serv1z10 d1 \"lgdanza 
boschiva. 
-- Regione Toscana LR 30/8/73 _n° 52· . Prevenzione ed estmz10ne degli 111ccnd1 boschivi. 
_ Provincia cli Bolzano L.P. 13/9/73 n° 47· 

Norme per la gestione del patnmomo forestale de
maniale provinciale. 
- Regione Emilia Romagn_a L.R. 14/n/73 n° 35 - . Inten·enti pubblici d1 nmboscl11me1� to, d1 ncost1tu
zione boschiva e di sistemazione iclrauhco-forestale nel
l'ambito del territorio regionale. 
_ Regione Umbria L.R. 28/12/73 n° 48. Programmi di rimbosch1mento, d, . n�ssctto del ter
ritorio, opere di bonifica montana e d1 difesa del suolo. 
- Regione Lazio L.R. 4/2/74 n° 5- . . . Prevenzione degli incendi net boschi e mtervent1 per 
la ricostituzione boschiva. 
- Regione Piemonte L.R. 6/5/74 n° I3: . . . Interventi per la prevenz10ne ed estmz10ne degh m
cendi forestali. 
- Regione Veneto L.R. 17/5/74 n° 34- . . Regolamentazione �ei cons?rzi f�rest�h � delle az1en� de speciali per la gestione dei patnrnom silvo-pastorah 
dei comuni e degli altri ent.i. 
-- Regione Emilia Romagna L.R. 25/5/74 n° 18. 

Istituzione dell"azienda regionale delle foreste. 
- Regione Toscana L.R. 27/5/74 n° 23. . . . Finanziamenti per il potenziamento ed il migliora
mento del demanio e del patrimonio agricolo-forestale 
della Regione Toscana. 
- Regione Emilia Romagna L .R. 6/7/74 n° 25. 

Rifinanziamento della L.R. r4/n/73 n° 35 << Inter
venti pubblici di rimboschimento, di ricostituzione bo
schiva e di sistemazione idraulico-forestale nell'ambito 
del territorio regionale ►>. 
- Regione Toscana L.R. 10/7/74 n° 36. 

Norme transitorie per la conduzione del demanio e 
del patrimonio agricolo e forestale della Regione. 
- Regione Puglia L.R. 18/7/74 n° 25. 

Jnterventi per la tutela del patrimonio boschivo. 
- Regione Campania L.R. 22/7/74 n° 28. 

Piano regionale di riforestazione e di bonifica mon
tana. 
- Regione Lazio L.R. 6/8/74 n° 39. 

Delega di funzioni amministrative regionali a consorzi tra enti locali per la gestione unitaria delle risorse 
idriche di bacini idrologici. 

88 

- Regione Sicilia L .R. 16/8/74 n° 36. 
Interventi staordinari nel settore della difesa ciel 

suolo e della forestazione. 
- Regione Lazio L.R. 2/9/74 n° 43. . Provvedimenti per la cl1fesa e lo sviluppo ciel patri
monio forestale. 
- Regione Toscana L.R. 16/1/75 n° 5. 

Moditìca alla L.R. 27/5/74 n° 23 « Finanziamenti per 
potenziamento e il miglioramento del �leman�io e del 
patrimonio agricolo e forestale della Regione 1 oscana )). 
_ Regione Emilia Romagna L.R. 24/r/75 n° 6. . Interventi per la forcstaz10ne nel terntono regionale, con particolare riferimento al territorio montano. 
- Regione Veneto L.R. 28/r/75 n° r6. . . . Interventi di rimboschimento e d1 s1stemaz10ne 
ictraulico-forestale nell'ambito ciel territorio regionale. 
- Regione Veneto L.R. 20/3/75 _n° 27. . . Provvedimenti per la prevenzione ed estmz10ne degli 
incendi forestali. 
- Regione Veneto L.R. 9/5/75 n° 53. 

Integrazione ciel finanziamento per l"esercizio 1975. 
relativo alla L.R. 28/r/75 n° 16 concernente interventi 
di rimboschimento e di sistemazione idraulico-forestale 
nell"ambito del territorio regionale. 
- Regione Campania L.R.  5/6/75 n° 57. Interventi regionali per la difesa e conservazione del 
patrimonio boschivo dagli incendi. 
- Regione Lazio L.R. 9/6/75 n° 51 .  

Integrazione della L .R .  4/2/74 n° 5 << Prevenzione 
degli incendi nei boschi ed interventi per la ricostit11-
zione boschiva ►). 
- Regione Veneto L.R. 9/6/75 n° 67. 

Istituzione dell'azienda regionale delle foreste. 
- Provincia di Bolzano L.P. 1 2/7/75 n° 33. 

Disposizioni per il servizio di vigilanza boschiva. 
- Provincia di Bolzano L.P. 1 2/7/75 n° 34. 

Interventi per opere di prevenzione cli pronto soccorso e di ripristino a seguito di frane, valanghe, allu
vioni e altre calamità naturali. 
- Provincia di Bolzano L.P. 1 2/7/75 n° 35. 

Ordinamento clell"azienda speciale per la regolazione 
dei corsi cl"acqua e la clifesa ciel suolo. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 1 2/8/75 n° 58. 

Modifiche e integrazioni a norme regionali in materia 
cli agricoltura e foreste. 
- Regione Piemonte L.R. 19/n/75 n° 54. 

Interventi regionali in materia di sistemazione dei 
bacini montani, opere idraulico-forestali, opere idrau
liche di competenza regionale. 
- Regione Lombardia L.R. 15/1/76 n° 3. 

Provvedimenti urgenti per il decentramento dell'ero
gazione dei benefici previsti dalle norme statali e re
gionali in materia di agricoltura e foreste. 



- Regione Toscana L.R. 30/1/76 n° 8. 
Nlodificazione della L .R .  9/9/74 n° 61 « )/orme per 

l'acquisizione di beni agricolo-forestali al demanio e al 
patrimonio indisponibile della Regione ». 

Provincia di Bolzano Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale ro/2/76 n° 8. 
Regolamento di esecuzione della L.P. 1 2/7/75 n° 35 

relativo all'ordinamento dell'azienda speciale per la re
golazione dei corsi d'acqua e la difesa del suolo. 

Regione Lombardia L.R .  5/4/76 n° 8. 
Legge forestale regionale. 

Provincia cli Bolzano L.P. 26/5/76 n° 18.  
Istituzione del laboratorio biologico pro,·inciale e 

clcll'ufncio idrografico provinciale. 

- Regione Emilia Romagna L.R. 5/6/76 n° 2r .  
Primo finanziamento della spesa derivante dal con

corso della Regione Emilia Romagna nel pagamento del 
costo di realizzazione del piano per l'utilizzazione otti
male e per la salvaguardia delle risorse idriche. 

Regione Piemonte L .R 7/7/76 n° 36. 
Rifinanziamento e integrazione della L.R. 19/rr/75 

no 54 << Interventi regionali in materia di sistemazione 
cli bacini montani, opere idrauUco-forestali, opere idrau
liche di competenza regionale ,>. 
- Regione Lazio L.R. 9/8/76 n° 40. 

Rifinanziamento della L.R .  n° 50 ciel 17/9/74 con
cernente interventi per lo sviluppo nel settore forestale. 
- Regione Abruzzo L.R. 1 4/9/76 n° 54-

I nterventi cli rimboschimento, cli sistemazione idrau
lico-forestale, cli opere pubbliche di bonifica montana e 
di salvaguardia dei boschi. 

Regione Campania L.R. 9/rr/76 n° 20. 
Modifica degli articoli 1, 5, 6 della L.R. 26/5/75 

no 38 concernente << Interventi regionali i� favore dei 
comuni di Afragola, Cardito, Frattamagg10re, . Fratta: minore Grumo Nevano ed altri interessati da ncorrenh 
fenome

,
ni di dissesto del suolo ,>. 

5/9. - Raccolta. dei prodotti del sottobosco. 

- Provincia di Bolzano L.P. 28/6/72 n° 12 .  
Disciplina della raccolta dei  funghi nei  terreni sot-

toposti a vincolo per scopi idrogeologici. 
Provincia di Trento L.P. 26/7/73 n° 18.  
Norme per la disciplina della raccolta dei funghi. 
Provincia cli Trento Decreto ciel Presidente della 
Giunta Provinciale 13/1/75 n° 4-35/Legisl. 
Regolamento di esecuzione alla L.P. 26/7/73 n° 18 

concernente norme per la disciplina della raccolta dei 
funghi. 

6. - TUTELA DEL PAESAGGIO. 

- Regione Valle d'Aosta L.R. 31/5/56 no r. 
Norme per la disciplina della pubblicità stradale in 

Valle d'Aosta ai fini della tutela del paesaggio. 
- Provincia di Bolzano L.P. 2417/57 n° 8. 

Tutela ciel paesaggio. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 28/4/6o no 3. 

Legge regionale urbanistica e per la tutela del pae
saggio in Valle d'Aosta. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. r r/rr/65 no 18. 

Norme per la disciplina delle opere, delle pianta
gioni, dei depositi cli materiali lungo i tratti abitati 
delle strade regionali. 
- Provincia cli Bolzano L.P. 25/7/70 n° r6. 

Tutela del paesaggio. 
- Provincia di Trento L.P. 6/9/7r n° 12. 

Tutela del paesaggio. 
- Provincia di Bolzano L.P. 21/6/71 n° 8. 

Sanzioni amministrative per violazioni cli vincoli 
paesaggistici. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 7/3/73 n° 7. 

Norme ed interventi nel settore dell'agricoltura per 
la conservazione del paesaggio agricolo montano e per 
la protezione della natura. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 28/4/60 n° 3. 

Legge regionale urbanistica e per la tutela del pae
saggio in Valle d'Aosta. 
- Provincia di Trento L.P. 20/3/73 n° 12. 

Modifiche alla L.P. 6/9/71 n° 12  concernente la tu
tela ciel paesaggio. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 10/9/73 n° 32. 

Norme di applicazione della L.R. 7/3/73 n° 7 << Nor
me ed interventi nel settore dell'agricoltura per la con
servazione del paesaggio agricolo montano e per Ia 
conservazione della natura >>. 
- Provincia di Bolzano L.P. 19/9/73 n° 37-

Modifiche alla L.P. 25/7/70 n° 16 ,, Tutela del pae-
saggio ,>. 

Regione Liguria L.R. 28/12/73 n° 46. 
Interventi per la protezione dei beni ambientali. 
Regione Valle d'Aosta L.R. 14/1/74 n° 4. 
Aumento per l'anno 1973 della spesa annua per 

l'applicazione della L.R. 7/3/73 n° 7 recante norme ed 
interventi nel settore dell'agricoltura per la conserYa
zione del paesaggio agricolo montano e per la prote
zione della natura. 
- Regione Valle d'Aosta L.R 5/7/74 n° 21 .  

Aumento (per l'anno 1974) della spesa annua per 
l'applicazione della L.R. 7/3/73 n° 7 recante norme ccl 
interventi nel settore dell'agricoltura per la conserva
zione del paesaggio agricolo montano e per la protezione della natura. 



- Provincia di Trento L. P. 6/9/74 n° 19. 
Ulteriori modifiche alla L. P. 6/9/71 n° 12 sulla tu

tela del paesaggio. 
- Provincia di Bolzano Decreto del Presidente della 

Giunta ProYinciale 12/2/75 n° 5. 
Regolamento di esecuzione della L.P. sulla tutela 

del paesaggio. 
- Regione Lombardia L.R. 15/4/75 n° 51 .  

Disciplina urbanistica del  territorio regionale e mi
sure di salvaguardia per la tutela del patrimonio natu
rale e paesistico. 
- Decreto del Presidente della Repubblica 30/8/75 

n° 637. 
Norme di attuazione dello statuto della Regione si

ciliana in materia di tutela del paesaggio e di antichità 
e belle arti. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 16/3/76 n° 12 .  

Modificazioni della L.R. 28/4/60 n° 3 concernente la 
materia urbanistica e la tutela del paesaggio della L.R. 
5/4/73 n° 13, concernente l ' istituzione e il funzionamento 
delle comunità montane e della L.R. 15/rr/71 n° 15 
concernente i controlli sugli atti degli enti locali. 
- Provincia di Bolzano L.P.  24/6/76 n° 23. 

Norme sulla circolazione con veicoli a motore in 
territorio sottoposto a vincolo idrogeologico e/o di tu
tela paesaggistico ambientale. 
- Regione Umbria L.R. 30/6/76 n° 26. 

Adeguamento tutela paesistica nel territorio del co
mune di Assisi. 

7- - TUTELA DELLA FLORA, FAL'N"A, RISORSE NATURALI 
E AMBIENTALI, ESERCIZIO CACCIA E PESCA. 

Regione Valle d'Aosta L.R. 8/rr/56 no 6. 
Norme per la protezione della flora spontanea nel 

territorio della Valle d'Aosta. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 18/8/72 no 44. 

Protez10ne della flora spontanea. 
- Provincia di Bolzano L.P. 28/6/72 n° 13. 

Norme per la protezione della flora alpina. 
- Pro,·incia di Bolzano L. P. 19/1/73 no 6. 

Cos_tituzione del Comitato Provinciale per la tutela 
delle nsorse naturali. 
- Regione \·alle d'Aosta L.R. 23/5/73 no 28. 

P�o,·ve.d�menti per la protezione della seh·aggina e per I eserc1z10 della caccia nella Regione autonoma della 
Valle d'Aosta. 
- Pro,·incia di Bolzano L.P. 13/8/73 no 27. 

Norme per la protezione della fauna. 
- Pro,·incia di Trento L.P. 25/7/73 no 17. 

Protezione della flora alpina. 
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- Pro,·incia di Trento L .P. 2517/73 n° 16. 
?\orme per la tutela di alcune specie della fauna 

inferiore. 
- Regione �[arche L.R. 22/2/73 n° 6. 

Prima disposizione per la salvaguardia della flora 
marchigiana. 
- Pro,·incia di Bolzano L.P. r7/9/73 n° 56. 

Provvidenze a favore del patrimonio alpinistico pro
,·inciale. 
- Regione Lombardia L.R. 17/12/73 n° 58. 

Istituzione delle riserve naturali e protezione della 
flora spontanea. 
- Regione Abruzzo L.R. 17/1/74 n° 3. 

Contributi per danni causati da specie animali di 
note,·ole interesse scientifico. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 21/1/74 n° 5. 

Organizzazione del territorio nella Regione Emilia 
Romagna ai fini della protezione della fauna selvatica 
e per l 'esercizio controllato della caccia. 
- Regione Lazio L.R. 2/2/74 n° 4. 

Disciplina regionale della caccia per l'annata vena
toria r973-74. Modifica dell'art. 3 della L.R. no 26 ciel 
13/7/73-
- Regione Emilia Romagna L.R. 27/5/74 n° 20. 

Contributo alla Società di Itticoltura Valli di Co
macchio spa (SIVALCO) per la redazione di progetti ese
cutivi delle opere e degli impianti in attuazione del 
progetto di massima per il razionale sviluppo della itti
coltura nelle residue valli di  Comacchio. 
- Regione Toscana L.R. 4/7/74 n° 35. 

Difesa della fauna e regolamentazione dell'attività 
venatoria. 
- Regione Basilicata L.R. 15/7/74 n° IO. 

Contributo in favore degli allevatori per danni cau
sati al patrimonio zootecnico dai lupi. 
- Regione Piemonte L.R. 13/8/74 n° 24. 

Protezione della flora. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L .R. 16/8/74 n° 42. 

Norme per la disciplina delle cave e delle altre al
terazioni dello stato dell'ambiente. 
- Regione Lazio L.R. 19/9/74 n° 61 .  

Norme per la protezione della flora erbacea ed ar
bustiva spontanea. 
- Provincia di Bolzano L.P. 8/10/74 n° 2 1 .  

Indennizzo per danni causati dalla selvaggina. 
Regione Marche L.R. 30/12/74 n° 52. 
Provvedimenti per la tutela degli ambienti naturali. 
Provincia di Trento Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale 13/1/75 n° 3-34/Legisl. 
Regolamento di esecuzione alla L.P. 25/7/73 no 17 

concernente la protezione della flora alpina. 



Provincia di Trento Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale 13/1/75 n° 2-33. 
Regolamento cli esecuzione alla L.P. 25/7/73 n° 16 

concernente norme per la tutela di alcune specie della 
fauna inferiore. 
- Regione Molise L .R .  21/1/75 n° 9. 

Contributi sui danni prodotti alle colture e al be
stiame dalla selvaggina stanziale protetta. 

Provincia di Trento L. P. 23/1/75 n° r5 .  
Modifiche e nuovo finanziamento della L .P.  29/n/73 

n° 59 concernente costituzione del dipartimento ecolo
gico provinciale e provvedimenti urgenti per la tutela 
dell'ambiente. 

Regione Veneto L .R. 28/r/75 n° 18. 
Provvidenze a favore della pesca. 
Regione Emilia Romagna L.R. 7/5/75 n° 28. 
Provvedimenti urgenti destinati allo S\·iluppo e alla 

valorizzazione delle attività ittiche. 
- Regione Marche L.R. 20/5/75 n° 39. 

Modifiche alla L.R .  22/2/73 n° 6 concernente prime 
disposizioni per la salvaguardia della flora marchigiana. 
- Regione Toscana L .R. 22/5/75 n° 48. Interventi urgenti per la caccia. Contributi ai co
n1tmi. 
- Regione Lazio L.R.  9/6/75 n° 55. 

Limitazioni all'esercizio venatorio alla sel\'aggina 
migratoria nelle riserve di caccia. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. n/6/75 n° 29. 

Interventi per la valorizzazione delle risorse marine 
e integrazione della L.R.  16/12/70 n° 45 e successive 
modificazioni. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 2r/n/75 n° 71 .  

Contributi a favore delle amministrazioni provinciali 
per interventi nel settore della caccia e della pesca in 
acque interne. 
- Regione Lazio L.R. 22/12/75 n° 81. 

Elenco della fauna selvatica e disciplina regionale 
della caccia per l'annata \'enatoria 1975-76. 
- Regione Sardegna L.R.  9/3/76 n° IO. Norme in materia urbanistica e misure provvisorie 
cli tutela ambientale. 
- Regione Sicilia L .R .  20/4/76 n° 39· . Modifiche alla L.R.  20/12/75 n° 78 recante provvi
denze in favore dei lavoratori del mare di }fazzara del 
Vallo e provvedimenti per la pesca. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. n/5/76 n° 15 . . Parco Kazionale del Gran Paradiso: confim e norme 
relative ai divieti di caccia e ai piani regolatori. 

Provincia di Trento Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale 31/5/76 n° 13-65/Legisl. 
Parco Nazionale dello Stelvio. Protezione della flora 

alpina. Disciplina della raccolta dei funghi. Tutela cli 
alcune specie della fauna inferiore. 

- Regi_one Liguria L.R. 24/6/76 no 2r .  Cosht�zione di un comitato tecnico consultivo per l� prntez10ne della fauna selvatica e la disciplina delI eserc1zw venatorio. 
Regio_ne Emilia Romagna L.R. 19/7/76 no 3I .  Eserc1z10 venatone nel territorio della Regione Emilia Romagna. Abrogazione della L.R. 30/7/74 no 33_ 
Regione Marche L.R. 9/8/76 no 22. Esercizio venatorio nella Regione Marche per l'anno 1976-77. 

- Regione Valle d'Aosta L.R. 11/8/76 no 34. 
_ �uov1 provvedimenti in materia di pesca e nel fun

z10namento del consorzio regionale per la tutela, l'in
cremento e l'esercizio della pesca in Valle d'Aosta. 
- Regione _Friuli \'enezia Giulia L.R. 16/8/76 no 42. 

Rifinanziamento della L.R. r/9/66 n° 27 successiva
mente modificata ed integrata dalle L.R. 6/8/70 no 31 
e 21/1/75 n° 7 concernente <( �forme di integrazione della 
legge statale 29_/6/39 n° 1497 per la tutela del patri
momo speleologico della Regione Friuli ,,. 
- Provincia cli Trento L.P. 5/ro/76 n° 38. 

Sanzioni amministrative applicabili in via transitoria 
in materia di caccia e pesca. 

8. - CONTROLLO E PREVENZIONE DEGLI I NQlJI;>iAi\lENTI. 

- Regione FriuLi \'enezia Giulia L.R. 16/6/71 no 2r. 
Sovvenzioni per lo studio contro le fonti di inqui

namento ambientale e istituzione del Comitato di orien
tamento sui problemi dell'ecologia. 
- Provincia cli Bolzano L.P. 6/9/73 n° 61.  

Norme per la tutela del suolo da inquinamenti e per 
la disciplina della raccolta, trasporto e smaltimento dei 
rifiuti solidi e semisolidi. 
- Pro\'incia cli Bolzano L. P. 6/q/73 n° 63. 

Norme per la tutela delle acque da inquinamenti e 
per la disciplina degli scarichi. 
- Provincia di Trento L.P. 29/r r/73 n° 59. 

Costituzione del dipartimento t'cologico provinciale 
e prov\'edimenti urgenti per la tutela dell'ambiente. 
- Regione Veneto L.R. 31/1/74 n° r5 .  

Contributi per impianti di depnrazione di acque 
reflue nelle zone di particolare interesse turistico del 
\'eneto. 
- Regione Sardegna Decreto del Presidente della Giun

ta 19/4/74 n° 39· 
Regolamento di esecuzione della L.R. 1/8/73 n° 16 

recante ,, Modifiche ed integrazioni alla L.R. 20/4/55 
no 6 concernente la protezione delle acque pubbliche 
contro l 'inquinamento 1). 



- Regione Liguria L.R. 30/4/74 n° 13. . 
�lutuo di lire 20 miliardi destinato alla con�css10ne 

di contributi per la realizzazione di impianti dt depu
razione e smaltimento. 
- Regione Toscana L.R. 27/5/74 '.'0 2L 

Accensione di un mutuo per l acqmsto dt attrezza
tur; tecnico-scientifiche per la rilevazione dell'inquina
mento ambientale ed i l  controllo igienico sanitario de
gli alimenti e delle acque minerali. 

- Regione Toscana L.R. _27/5/74 n°
, 22_. . . . . Interventi per il repenmento e l utiltzzaz10ne cli ri

sorse idriche nonchè per lo smaltimento e la depura
zione delle acque di rifiuto. 
- Regione Lombardia L.R. 19/8/74 n° 48. 

Norme per la disciplina degli scarichi delle acque 
di rifiuto. 
- Regione Liguria L.R. 9/9/74 n° 35. 

Tutela della salute dei lavoratori negli ambienti e 
luoghi di lavoro. 
- Regione Piemonte L.R. 8/n/74 n° 32. 

Provvedimenti per la depurazione delle acque: di
sciplina degli scarichi delle attività produttive. 
- Regione Lombardia L. R. 24/3/75 n° 40. 

Scarichi delle centrali termoelettriche. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 19/4/75 n° 26. 

Interventi della Regione per la realizzazione di im
pianti di depurazione delle acque reflue. 
- Regione Veneto L.R. 29/4/75 n° 44. 

Interventi straordinari per opere di salvaguardia 
igienica e nel settore degli impianti fognari e di depu
razione. 
- Regione Puglia L.R. 21/5/75 n° 42. 

Interventi per il controllo e la prevenzione degli in
quinamenti. 
- Regione Piemonte L.R. 23/5/75 n° 32. 

Modificazione del quarto comma dell'art. IO della 
L.R. ci Provvidenze speciali per i l  risanamento delle 
acque a favore dei consorzi e degli altri enti locali pre
visti dal relativo piano regionale 1> approvata dal con
siglio regionale il 27/3/75. 
- Provincia di Bolzano L.P. r r/6/75 n° 29. 

Norme per la tutela dei bacini d'acqua. 
- Provincia di Bolzano L.P. 21/8/75 n° 48. 

Provvidenze per la realizzazione di impianti depu
rativi per il trattamento delle acque di rifiuto. 
- Regione Sardegna Decreto del Presidente della Giun

ta Regionale 15/9/75 n° 284. 
Modifica al regolamento di esecuzione della L.R.  

1/8/73 n° 16 recante << Modifiche cd integrazioni alla 
L.R. 20/4/55 n° 6, concernente la protezione delle acque 
pubbliche contro l' inquinamento >). 
- Regione Toscana L.R. 17/1/76 n° 5. 

Rifinanziamento della L.R. 27/5/74 n° 22, riguar
dante interventi per il reperimento e l'utilizzazione di 
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risorse idriche, nonchè per lo smaltimento e la depura
zione delle acque di rifiuto. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 15/1 1/76 n° 47. 

Disciplina transitoria degli interventi per i l  finan
ziamento di opere idroigicniche nel territorio regionale. 

g. - LAVORI PUBBLICI, INFRASTRUTTURE. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 13/11/71 n° 50. 
Rifinanziamento con integrazioni e modificazioni del

la L.R. 29/12/65 n° 32 recante provvidenze per la siste
mazione e il completamento di strade di interesse tu
ristico, già modificata dall'art. 7 della L.R. 23/7/70 
no 27. 
- Regione Lombardia L.R. 14/8/73 n° 34. 

Provvedimenti in materia di viabilità, opere igie
niche ed altre opere pubbliche. 
- Regione Liguria L.R. 9/9/74 n° 37. Norme in materia di viabilità, acquedotti e lavori 
pubblici di interesse regionale. 
- Regione Lazio L.R. 17/9/74 n° 47. 

Primi provvedimenti per l'esecuzione di opere e la
vori pubblici regionali e di interesse degli enti locali. 
- Regione Toscana L.R. 27/2/75 n° 18. 

Norme per l'accelerazione e lo snellimento delle pro-
cedure in materia di lavori pubblici. 

Provincia di Trento Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale 9/6/75 n° 9-40/Legisl. 
Regolamento di esecuzione della L.P. 23/rr/73 n° 53 

contenente norme per la ristrutturazione del sistema cli 
trasporti pubblici su strada. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L .R.  27/8/75 n° 6r .  

Interventi per costruire, estendere o migliorare la 
rete di distribuzione del gas metano. 
- Provincia di Trento L.P .  1/9/75 n° 46. 

Interventi straordinari per l'esecuzione di opere pub
bliche. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. r r/rr/75 n° 67. 

Interventi regionali per la progettazione di opere e 
infrastrutture nel settore del trasporto ferroviario. 
- Regione Liguria L.R. 12/1/76 n° 5. 

Modifiche alla L.R. 9/9/74 n° 37 sugli organi consul
tivi per le opere pubbliche. 
- Provincia di Bolzano L. P. 3/8/76 n° 26. 

Norme per lo snellimento delle procedure in materia 
di lavori pubblici. 
- Regione Lombardia L.R.  9/8/76 n° 26. 

Rifinanziamento della L.R. 19/1/73 n° 6 concernente 
interventi di competenza regionale in materia di opere 
pubbliche porti e vie navigabili. 



- Regione Valle d'Aosta L .R .  11 /8/76 no 3r .  
Intervento a favore dei comuni della Valle d'Aosta 

per il finanziamento di opere pubbliche e di servizi cli 
interesse comunale di carattere sociale e culturale. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L .R .  21/8/76 no 45. 

Provvidenze per la progettazione di infrastrutture 
viarie di preminente interesse regionale. 
- Regione Abruzzo L .R. 28/8/76 n° 43. 

Opere a contributo regionale, nuove procedure in 
materia cli viabilità, acquedotti, lavori pubblici di in
teresse regionale. 
- Regione Molise L .R .  30/8/76 n° 24-

Competenze della commissione tecnica dell'assesso
rato ai lavori pubblici. 
- Regione Liguria L .R .  5/n/76 n° 3r .  

Norme straordinarie per accelerare l'esecuzione di 
opere pubbliche. 

IO. - OPERE, L\IPIANTI E SER\'IZI PER LA RICREAZIONE, 
LO SPORT, IL CAì\lPEGGIO E IL TURIS�IO. 

Regione Trentino Alto Adige L.R. 5/r r/68 n° 38. 
Provvidenze per la realizzazione di opere, impianti, 

o servizi complementari all'attività turistica. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L .R.  6/8/69 n° 26. 

Interventi regionali per lo sviluppo delle attività ri
creative e sportive. 
- Regione Trentino Alto Adige L.R.  1/9/69 n° 8. 

ProYvidenze per la realizzazione di impianti sportivi 
complementari all'attività turistica. 
- Regione Trentino Alto Adige L.R.  13/7/70 n° 13. 

Ordinamento delle piste destinate alla pratica non 
agonistica dello sci. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. r/7/71 n° 26. 

Rifinanziamento della L.R. 6/8/69 n° 26 concernente 
<< Interventi regionali per lo sviluppo delle attività ri
creative e sportive i>. 
- Regione Trentino Alto Adige L.R.  12/7/71 n° 15 .  

Provvidenze per la realizzazione cli opere, impianti 
e servizi complementari all'attività turistica. 
- Regione Valle d'Aosta L.R.  28/8/71 n° 14-

Concessione di contributi ai comuni e a consorzi di 
comuni della Valle d'Aosta nelle spese per la realizza
zione di infrastrutture ricreatiYo-sportive. 
- Regione Trentino Alto Adige L.R. 19/1/72 n° 7. 

Provvidenze per la costruzione di impianti che rea
lizzano nuove linee funiviarie. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 22/6/72 n° 26. 

::\1odifiche, integrazioni e rifinanziamento del capo 
della L.R.  6/8/69 n° 26 concernente « Interventi regionali per lo sviluppo delle atti\'ità ricrcati,·e e sportive >>. 

- Provincia di Trento L.P. 12/8/72 no 8. 

. Provvidenze per la costruzione di impianti che rea
lizzano nuove linee funh·iarie. 
- Provincia cli Trento L.P. 12/8/72 no 7 .  

Provvidenze per la . realizzazione di opere, impi:rnti 
o servizi complementan all'attività turistica. 
- Provincia di Bolzano L.P. 6/9/72 no 26. 

Provvidenze per la . realizzazione di opere, impianti 
e servizi complemcntan all'attività turistica. 
- Regione_ Friuh Venezia Giulia L.R .  21/II/72 no 49. 

Cltenon mod1ficaz1on1 ed integrazioni alla L.R. z-/ 
8/65 n° 1_6 << Provvedimenti per lo sviluppo del turism�, 
del pa_tnmonio alberghiero, degli impianti turistico
sportl\'I e d1 quelli alpinistico-speleologici della Regione » 
e . della L.R. 10/4/72 n° 18 ,, Provvedimenti in materia 
d1 trasporti ►>. 
- Regione Valle d:Aosta L.R. 14/12/72 no 47. 
. A�pr0Ya�1?ne d1 maggiori spese annue per la rea

hzz�z1one d1 mfrastrutture ricreativo-sportive in appli
caz10ne della L.R. 28/8/71 no 14. 
- Provincia di Bolzano L.P. 22/12/72 no 39. 
. Provvidenze per la costruzione di impianti che rea

lizzano nuove linee funiviaric. 
- Regione Lombardia L.R. 16/1/73 n° 4. 

. _Erogazione di contributi per opere, impianti e ser
v1z1 complementari all'attività turistica. 
- Regione Liguria L.R. 24/8/73 n° 33. 

Primo intervento regionale sullo sviluppo delle atti� 
Yità sporti,·e. 
- Regione Puglia L.  R. 30/8/73 n° 24. 

Pro,·,·idenze per gli impianti sporti\·i e per le atti
vità dilettantistiche. 
- Regione Puglia L.  R. 30/8/73 n° 25. 

ProYvidenze per la realizzazione cli attrezzature per 
il diporto nautico. 
- Provincia di Trento L.P. 6/9/73 n° 32. 

Provvidenze per la costruzione di impianti che r�a
lizzano nuove linee funiviarie. 
- Regione Marche L. R. 30/10/73 n° 30. 

Costruzione, ampliamento e miglioramento di im
pianti destinati ad attività sportive e ricreati\·c. 
- Regione Lazio L.R. 28/12/73 n° 40. 

Piano per l 'incremento del numero e l'efficienza 
degli impianti sportivi nel Lazio. Norme per la conces
sione di particolari age,·olazioni. 
- Regione Friuli \'enezia Giulia L.R. 17/5/74 n° 22. 

Modifiche, integrazioni e rifinanziamento della L.R. 
6/8/69 n° 26 concernente << interventi regionali per lo 
sviluppo delle attività ricreative e sportive ►> come mo
dificata ed integrata dalla L.R. 1 1/n/70 n° 37, dalla 
L.R 22/6/72 no 26 e dalla L.R. 21/rr/72 n° 5 1 .  
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- Regione \'eneto L.R. 17/5/74 n° 29. 
Modifiche e integrazioni alla L.R. ro/7/73 n° r5 

concernente norme per la n�alizzazione di impianti spor
tivi. 

- Regione Campania L.R. 28/5/74 n° 20. 
Interventi regionali per manifestazioni e per ageYo

lare ed incrementare la costruzione, l'ampliamento e i l  
miglioramento di impianti e attrezzature sportive. 

- Regione Lazio L. R. 6/8/74 n° 40. 
Modificazioni alla legge 28/12/73 concernente « Piano 

per l'inc:remcnto del numero e l'cfftcienza degli impianti 
sportivi del Lazio. Norme per la concessione di parti
colari agevolazioni >). 
- Regione Emilia Romagna L.R. 26/8/74 n° 43. 

Inten·enti urgenti per la ristrutturazione e la riqua
lificazione del sistema portuale dell'Emilia Romagna. 
- Regione \'alle d'Aosta L.R. 26/8/74 n° 35. 

Inten·enti a favore dello sport. 
- Provincia di Bolzano L.P. 9/ro/74 n° 24-

ProvYidenze per la costruzione di impianti che rea
lizzano nuove linee di trasporto funi\'iario in sen·izio 
pubblico. 
- Regione Basilicata L.R. r6/rr/74 n° 30. 

Costruzione, ampliamento e miglioramento di im
pianti destinati alle attività sportive. 

- Pro,·incia cli Trento L.P. 18/rr/74 n° 38 . 
. Pr?vvidenze per la realizzazione di nuO\·e linee fu

mnane. 

- Regione Puglia L.R. 20/1/75 n° 9. 
Autorizzazione di un ulteriore impegno di spesa per 

le finalità cli cui all'art. 1 della L. R. 30/8/73 n° 24 con
tenente prov\·idenze per gli impianti sportivi per favo
rire le attività dilettantistiche. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 21/r/75 n° 4. 
Rifinanziamento della L.R. 6/7/69 n° 26 concernente 

<1 l ntcrvcnti regionali per lo sviluppo delle attività ri
creative e sportive >> come modificata ed integrata dalle 
L.R. 1 1/r r/70 n° 37, 22/6/72 n° 26, 21/r r/72 n° 51 e 
17/5/74 n° 22. 
- Regione Lombardia L.R. 2r/r/75 n° 9. 

Interventi per lo sviluppo delle attrezzature spor
tive. 

- Regione Veneto L.R. 25/1/75 n° rr .  
Ordinamento delle piste destinate alla pratica non 

agonistica dello sci. 

- Regione Toscana L.R. rr/3/75 no 19. 
Jnterventi per l'allestimento di nuovi parchi di cam

peggio. 
- Regione Trentino Alto Adige Decreto del Presidente 

della Repubblica 28/3/75 n° 475. 
" Norme di attuazione dello statuto per la H.egione 
1.rent11.10 Alto .Adige in materia di attività sportive e 
ncreatn·c con 1 relativi impianti cd attrezzature. 
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- Regione Toscana L.R. 24/4/75 n° 33. 
Promozione dello sport a carattere sociale. 

- Regione Veneto L.R. 29/4/75 n° 43. 
Adeguamento del finanziamento per gli interventi 

previsti dall'art. 4 della L.R. ro/7/73 n° 15, concer
nente norme per la realizzazione di impianti sportivi. 

Provincia cli Trento Decreto del Presidente della 
Giunta Provinciale 5/5/75 n° 8-39/Legisl. 
L.R. 4/8/71 n° 25. Disciplina delle linee cli trasporto 

funiviario in servizio pubblico. Integrazione del relativo 
regolamento di esecuzione approvato con decreto del 
Presidente della Giunta regionale 7/9/71 n° 5;  sciovie su 
ghiacciaio. 
- Regione Veneto L.R. 9/5/75 n° 52. 

Provvedimenti in materia di trasporti funiviari in 
servizio pubblico. 
- Regione Abruzzo L.R. 14/5/75 n° 39. 

�forme per la costruzione di impianti sportivi e per 
il finanziamento delle atti\"ità ricreative. 
- Regione Umbria L.R. 20/5/75 n° 33. 

Korme per la promozione della pratica sportiva e 
l'incremento delle strutture e delle attrezzature spor
tive. 
- Regione Piemonte L.R. 4/6/75 n° 42. 

Provvedimenti per la formazione dello sport in Pie
monte. 

- Regione Campania L.R 5/6/75 n° 56. 
Modificazioni ed integrazioni alla L.R. 28/5/74 n° 20 

<( Interventi regionali per manifestazioni e per agevo
lare ed incrementare la costruzione, l'ampl.iamento ed 
il miglioramento di impianti ed attrezzature sportive )). 

- Regione Puglia L.R. 7/6/75 n° 54. 
Autorizzazione di  un ulteriore impegno di spesa per 

le finalità di cui all'art. r della L.R.  30/8/73 n° 24 con
cernente (( Provvidenze per gli impianti sportivi e per 
favorire le attività dilettantistiche >). 

- Regione Lombardia L.R. 1 2/6/75 no 8r .  
Disciplina delle piste per la pratica non agonistica 

dello sci in Lombardia. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 4/8/75 n° 32. 

A
:1-

torizzazionc, limitatamente per l 'anno 1975, di 
magg10r spesa per la costruzione di impianti ricreativo
sportivi in applicazione dell'art. 7 della L.R.  28/8/71 
no r4. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 27/8/75 no 60. 
Interventi regionali per lo sviluppo delle attività 

ricreative e sportive. 

- Regione Piemonte L.R. 4/5/76 n° 20. 
Istituzione della consulta regionale per i l  turismo, 

sport e tempo libero. 
- Regione Valle d'Aosta L.R. 5/7/76 n° 21. 

Modificazioni ed integrazioni alla L.R. 26/8/74 n° 35 
<( Interventi a favore dello sport )). 



- Regione Toscana L .R.  2/8/76 n° 43. 
Modifiche finanziarie alla L.  R. n° 33 del 24/4/75 re

cante << Promozione dello sport a carattere sociale ,>. 

- Regione Lombardia L .R .  4/8/76 n° 23. 
Interventi per lo sviluppo delle attrezzature spor

tive. Erogazione sotto forma cli contributi diretti delle 
previdenze previste dall'art. 2 della L.R. 2r/r/75 no 9. 
- Regione Toscana L. R. r2/8/76 n° 46. 

Modifica alla L.R.  5/6/74 n° 30 recante contributi 
ad enti ed associazioni per attività culturali, sportive e 
di promozione sociale. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. r6/8/76 no 40. 
Modifiche e rifinanziamento della L.R. 27/8/75 n° 60 

concernente << I nterventi regionali per lo sviluppo delle 
attività ricreative e sportive >>. 

II.  - DISCIPLINA DELLE CAVE, TORBIERE, ATTIVIT.2\ i\ll
NERARIE E TERMALI. 

Regione Toscana L . R. 3 1/5/72 n° 9. 
Norme per l'esercizio delle funzioni trasferite alla 

Regione con decreto del Presidente della Repubblica 
14/1/72 n° 2 in materia di acque minerali e termali , 
cave, torbiere e artigianato. 

- Regione Toscana L.R.  3/7/73 n° 36. 
Contributi <( una tantum ,> a favore di enti locali o 

loro consorzi per opere di miglioramento, ammoderna
mento e potenziamento cli impianti pertinenti ad atti
vità termali ed idroterapiche. 
- Regione Toscana L .R.  5/8/74 n° 46. 

Provvedimenti per lo sviluppo delle cave di marmo, 
di travertino, di onice e di alabastro della Toscana. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. r6/8/74 n° 42. 
Norme per la disciplina delle cave e delle altre al

terazioni dello stato dell'ambiente. 
- Regione Emilia Romagna L.R. 26/8/74 n° 42. 

Concessione di contributi a comuni, province ed enti 
di diritto pubblico e loro consorzi per l'avvio e i l  mi
glioramento di attività termali. 

- Regione Toscana L .R. 24/10/74 n° 62. 
Contributi a fa\·ore di enti locali singoli o associati 

per opere di costruzione, ammodernamento, potenzia
mento, impianti pertinenti ad attività termali ed idro
terapiche. 

- Provincia di Bolzano L.P. 8/rr/74 n° 18. 
Provvidenze per lo sviluppo drlle ricerche minerarie 

e per la migliore utilizzazione ciel porfido di marmo, 
pietre ornamentali e delle risorse idrotermali e idromi
nerali. 

- �egione Veneto L .R. 20/3175 no 3r. 
Norme per la salvaguardia delle risorse idrotermali euganee e per la disciplina delle attività connesse. 

- Regione Veneto L. R. 1714175 no 36. 
Norme per l'esercizio di attività estrattiva in ordine a cave e torbiere. 

- Regi_one Puglia 28/5/75 no 44_ 
D1sc1plma delle attività di ricerca e coltivazione delle acque minerali e termali. 

- �egione Emilia Romagna L.R. 26/1/76 no 8. 
�orme provvisorie per l'esercizio delle funzioni re

gionali in materia di cave e torbiere. 

- Regione Sicilia L. R. 20/4/76 n° 38. 
Provv�dime�1ti str�ordinari per l'ente siciliano per 

la promoz10ne mdustnale, per l'ente minerario siciliano 
e pe.r l'azienda asfalti siciliani, nonchè prov\·idenze per 
la piccola e media industria. 

-- Regione Sicilia L.R.  6/5/76 n° 54. 
Equiparazione delle aziende termali regionali agli 

enti di cui all'art. 5 della L.R. r r/1/63 no 2. 
- Regione Toscana L.R. r8/5/76 n° 20. 

I ntegrazione L.R. 5/8/74 n° 46 ,, Prov,·edimenti per 
lo sviluppo delle cave di marmo, di travertino, di onice 
e di alabastro della Toscana •>. 
- Provincia di Bolzano L.P. r2/8/76 n° 32. 

Disciplina delle cave e delle torbiere. 

12. - Tt,TELA DEI BENI STORICI E DEI VALORI ET�ICI 
E ANTROPOLOGICI. 

Regione \'alle d'Aosta L.R. 26/6/72 n° r2. 
Concessione di contributi per la costruzione di tetti 

in lose e di balconi tipici in legno. 

- Decreto del Presidente della Repubblica 1/11/73 
n° 690. 
Norme di attuazione dello statuto speciale per la 

Regione Trentino Alto Adige concernente tutela e con
servazione del patrimonio storico, artistico e popolare. 

- Provincia di Trento L.P. 23/r r/73 n° 54. 
Provvidenze per la salvaguardia ed il restauro d<'lle 

cose cli interesse storico, artistico e popolare. 

- Regione Lombardia L. R. 12/7/74 11° 39. 
Norme in materia di musei di enti locali o di inte

resse locale. 

- Regione Emilia Romagna L.R. 26/8/74 n° 46. 
Costituzione dell 'Istituto per i beni artistici, cultu

rali e naturali della Regione Emilia Romagna. 

- Regione Campania L.R. 9/rr/74 n° 58. 
Programma di valorizzazione dei beni culturali della 

Regione Campania. 
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- Regione Marche L.R. 30/12/74 n° 53-
Tutela e valorizzazione dei beni culturali. 

- Regione Molise L. R. 28/4/75 n° 32. 
Contributi per attività culturali. 

- Regione Marche L.R. 22/5/75 n° 44. 
Modifiche alla L.R. 30/12/74 n° 53 concernente tu

tela e valorizzazione dei beni culturali. 
- Regione Toscana L.R. 31/5/75 n° 6r. 

lstituzione della consulta regionale toscana dei beni 
culturali e naturali. 
- Pro,·incia cli Bolzano L.  P. 12/6/75 n° 26. 

Istituzione della soprintendenza provinciale ai beni 
culturali e modifiche e integrazioni alle L.P. 25/7/70 
n° 16 e rg/9/73 n° 37-
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 12/8/75 n° 56. 

Provvedimenti per la conservazione, manutenzione, 
gestione e arredamento di villa �'fanin di Passariano. 
- Pro,·incia di Trento L.P. 27/12/75 n° 55. 

Disposizioni in materia di tutela e consen·azione del 
patrimonio storico artistico e popolare. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 26/4/76 n° 5.  

Prov,·eclimenti per lo studio della storia del pae
saggio agrario regionale, dell'architettura rurale spon
tanea e per la raccolta di reperti e strumenti di lavoro 
contadino. 
- Regione Piemonte L.R. 17/5/76 n° 27. 

Acquisizione o risanamento di complessi residenziali 
di interesse storico o culturale. 
- Regione Toscana L.R. 3/7/76 n° 33. 

Norme in materia di biblioteche di enti locali e d i  
interesse locale e di archivi storici affidati ad enti locali. 
- Provincia di Bolzano L.P. 31/7/76 n° 27. 

Istituzione dell'istituto ladino di cultura. 
- Provincia di Bolzano L.P. 16/8/76 n° 28. 

Istituzione del museo degli usi e costumi della pro
vincia di Bolzano. 
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13. - RILEVA;\IENTO DELLE RISORSE NATCRALI E CCL
TURALI. 

- Regione Friuli Venezia Giulia L. R. 21/7/71 n° 27. 
Catalogazione del patrimonio culturale e ambientale 

del Friuli Venezia Giulia e istituzione del relativo in
ventario. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 29/3/73 no 2 1 .  

Rifinanziamento della L.R. 1 1/8/66 n° 21 modificata 
e integrata dalla L .R.  3/6/69 n° 9 concernente provve
dimenti per il rilevamento delle risorse idriche regio
nali. 
- Provincia di Trento L.P. 23/11/73 n° 55. 

Catalogazione del patrimonio storico-artistico e po
polare del Trentino e istituzione del relativo inventario. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 17/7/74 n° 30. 

Modifiche, integrazioni e rifinanziamento della L.R. 
21/7/71 n° 27 concernente « Catalogazione ciel patrimo
nio culturale e ambientale del FriuLi Venezia Giulia e 
istituzione del relativo inventario )) così come modificata 
dalla L.R. 20/8/73 n° 49. 
- Regione Campania L.R. 24/7/74 n° 32. 

Prima normativa per il censimento dei beni cultu
rali e naturali della Regione Campania. 
- Regione Veneto L.R. 2/9/74 n° 45. 

Catalogazione dei beni culturali conservati nei musei 
di enti locali o di interesse locale. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 25/rr/75 n° 72. 

Proroga con modifiche della L.R. 21/7/71 n° 27 mo
dificata ed integrata dalla L.R. 20/8/73 n° 49 e dalla 
L.R. 17/7/74 n° 30 concernente la catalogazione ciel pa
trimonio culturale e ambientale del Friuli Venezia Giulia 
e istituzione del relativo inventario. 
- Regione Friuli Venezia Giulia L.R. 16/8/76 n° 43. 

Modifiche ed integrazioni alla L.R. 2 1/7/71 n° 27, 
modificata ed integrata dalle L.R. 20/8/73 n° 49, 17/7/74 
n° 30 e 25/rr/75 n° 72 concernente la catalogazione del 
patrimonio culturale e ambientale del Friuli Venezia 
Giulia e istituzione del relativo inventario. 



JI A R C E L L O R A L L I 

TUTELA DEL PAESAGGIO ED URBANI STICA REGIONALE 

CONNESSIONE TRA L'ART. 9, 2° COMMA, E L'ART. r r7  -

URBANISTICA - DELLA COSTITUZIONE, 

ALLA LUCE DELLA DOTTRINA E DELLA GIURISPRUDENZA 





INTRODUZIONE 

Le difficoltà che le Regioni affrontano per tro
vare la giusta collocazione nel nostro ordinamento 
sono ormai note e forse anche troppo pubbliciz
zate. 

Oltre all'iniziale contrasto con lo Stato per la 
suddivisione delle competenze, secondo l'elenco con
tenuto nell'art. r r7 della Costituzione, le Regioni si 
sono viste ulteriormente mortificate dalle sentenze 
della Corte Costituzionale. 

È dalla Sentenza n. 1+1 ciel 24 luglio 1972, che 
ho preso lo spunto per svolgere questo lavoro, stu
pito dalle motivazioni in  essa contenute, in  cui la 
nozione cli urbanistica era riportata entro i limiti 
dell'assetto edilizio della città. 

Da questo ne deriYa che la tutela del paesaggio 
e l 'urbanistica risultano due discipline diverse, come 
diversi sono gli organi cui sono attribuite le rispet
tive competenze. 

Solo occasionalmente quindi, queste due materie 
si troverebbero a proteggere oggetti simili, ma va 
tenuta distinta la protezione attuata mediante la 
disciplina urbanistica, da quella attuata mediante 
la disciplina di tutela. 

Per me i l  discorso invece è diverso, in quanto, 
se si intende l 'urbanistica come disciplina dell'as
setto ciel territorio, la sua connessione con la tutela 
ciel paesaggio si presenta come un'interrelazione 
continua tra le due discipline in discussione. 

Ho voluto quindi yerificare queste ipotesi. 

Per fare questo sono partito da una breve ana
lisi della legge n. 1497 del 1939, relativa alla tutela 
delle bellezze naturali, e dalla legge n. r r50 ciel 
1942, relativa alla disciplina urbanistica, cercando 
cli cogliere i principi ispiratori cli queste due leggi. 

Ho analizzato poi, attraverso i lavori dell'As
semblea Costituente, l'art. 9, 2° comma e l'art. n7 
urbanistica, del testo definitivo della Costituzione, 
ed il significato che viene attribuito a queste due 
norme costituzionali. 

Quindi ho cercato cli verificare l'evoluzione cli 
queste nozioni attraverso la dottrina, la giurispru
denza e le leggi sull'urbanistica, dalla Costituzione 
sino all'introduzione delle Regioni. 

:\folto rapidamente poi, una breve analisi ciel 
lavoro delle Regioni sino ai nostri giorni, cercando 
cli vedere i principi e i criteri su cui si stanno mo
venclo, pur tra le difficoltà clon1te ad una giuri
sprudenza anacronistica e ad uno stato spesso in
solvente nei loro confronti. 

Il lavoro segue perciò l'ordine cronologico della 
successione delle leggi, e cronologicamente ho se
guito i lavori della dottrina e della giurisprudenza. 

Potevo fare un'ulteriore suddivisione secondo gli 
argomenti affrontati, ma non l 'ho fatto per due 
motivi: il primo per mancanza cli tempo, il secondo 
per dare una maggiore idea dell'unitarietà della 
materia, anche se dalla mancanza cli questa ulte
riore suddivisione ne può venir fuori un po' di con
fusione nella esposizione dei vari aspetti affrontati. 
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I .  

COSTITUZIONE DELLA REPUBBLICA ITALIANA: 
ARTT. 9, 2° COMMA, E n7, URBANISTICA (*) 

r .  - L'ART. 9, 2° COMMA, NEI LAVORI DELLA CO
STITUENTE. 
,, La Repubblica tutela il paesaggio e il pa-

trimonio storico e artistico della Nazione >>. Così ve
niva formulato l'art. g, 2° comma nel testo defi
nitivo della Costituzione dopo il coordinamento; ma  
è bene partire invece dalla prima formulazione che 
fu presentata all'Assemblea Costituente. 

Prima di tutto si deve notare che questo arti
colo, inserito tra i principi generali nel testo defi
nitivo in un primo momento, era posto nella parte 
riguardante i << Diritti e Doveri dei cittadini >>, sotto 
il titolo II: ,, Rapporti etico-sociali ». 

L'articolo era il 29, e dalla Commissione della 
Costituzione era approvato come segue: << I monu
menti artistici e storici, a chiunque appartengano 
ed in ogni parte del territorio nazionale, sono sotto 
la protezione dello Stato. Compete allo Stato anche 
la tutela ciel paesaggio »  ( r ) .  Formulazione decisa-

("') L'A. aveva fatto precedere questo capitolo da al
tri due, dedicati rispettivamente alla legge 1497/1939 ed 
alla legge 1 1 50/1942. 

Per ragioni di spazio, la Commissione ha proposto d i  
non pubblicare tali due capitoli data l a  notorietà del con
tenuto delle citate leggi, cui difficilmente possono essere 
aggiunti altri contributi .  

( 1 )  Atti Assemblea Costituente - Testo dell'art.. 29, 
presentato all'Assemblea dal Comitato di Redazione. 
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mente migliore di quella originariamente presentata 
dalla Prima sottocommissione: << I monumenti arti
stici, storici e naturali, in qualsiasi parte del terri
torio della Repubblica e a chiunque appartengano, 
sono sotto la protezione dello Stato ,, (2) - Dove 
mi sembra molto infelice quella definizione di mo
numentalità naturale, come se la natura si possa 
paragonare alla mano modellatrice del l 'uomo. 

La discussione però non si incentra su questo 
momento, ma sull'opportunità o meno di sostituire 
il termine « protezione ,, con quello di « vigilanza ,,. 

La maggioranza, giustamente, è concorde nel ri
tenere più appropriata la dizione cli << protezione >>, 
per indicare l'attività che lo Stato deve svolgere a 
tutela ciel patrimonio storico, artistico e paesaggi
stico. Non è solo una battaglia di parole, in quanto 
il termine << vigilanza ,, implica un rapporto profon
damente diverso tra Stato e cosa tutelata, da quello 
indicato con il termine << protezione )> . 

La protezione, infatti, non implica solamente la 
vigilanza, ma  si presenta come un momento più 
intenso; proteggere infatti è il difendere soprattutto 
prevenendo, la « protezione » è l'azione cli difesa, e 
nel nostro caso, riguardando le cose di interesse 

(2) Cosl si presentava l'art. 29 nella prima redazione. 
Cfr. Atti Assemblea Costituente - Commissione per la Co
stituzione Prima Sottocommissione - Seduta ciel 30 otto
bre 1946. 



storico, artistico e paesaggistico, implica un inter
vento anche di salvaguardia e di prevenzione. 

Se mi è permesso, nel rispetto di chi con tanta 
passione ha partecipato alla formazione della nostra 
Costituzione, il termine « vigilanza •> richiama, se
condo me, il concetto liberale dello Stato. 

Si rischiava perciò di ricadere nell'equivoco pro
prio di molte leggi del passato regime, in cui si 
offrivano le più « ampie >> garanzie nei confronti 
della privata proprietà, volendo allo stesso tempo 
intervenire con la massima decisione a tutela degli 
interessi del Regime, senza soddisfare né gli uni 
né gli altri. 

La protezione invece, se mi è permesso il pa
ragone, richiede una partecipazione, anche affettiva, 
che non è richiesta dalla vigilanza. 

La protezione, intesa come partecipazione attiva 
di tutti i cittadini attraverso i vari momenti della 
vita sociale, è funzione propria dello Stato-Demo
cratico. In senso più ampio, perciò, cade la distin
zione, tra Governo centrale come momento di op
pressione e di controllo sugli Enti locali, instau
randosi invece un nuovo tipo di rapporti .  Nei rap
porti con la proprietà privata, ne deriva un inter
vento più immediato ed efficace, e il primo benefi
ciario è proprio il privato, oltre alla collettività 
tutta, in quanto tendente, se possibile, a prevenire 
il danno alla cosa tutelata, ma non si esaurisce poi 
solo nella prevenzione, ma è un tutt'uno con la 
stessa partecipazione. 

Passando ora alla discussione in aula vi tro
viamo espresse tre posizioni diverse. La prima che 
richiede la soppressione dell'articolo, in quanto n
tenuto inutile e la sua « ubicazione completamente 
errata » (3) perché inserito nella parte riguardante 
i <• Diritti e Doveri dei cittadini >>. 

La seconda, subordinata alla precedente, chiede 
cli rimandare la discussione dell'art. 29 a quando 
verrà poi trattato il problema legislativo delle Re
gioni. 

La terza, su un emendamento che migliora il 
testo dell'art. 29, ma che ribadisce la competenza 
dello Stato in materia cli tutela delle cose dt inte
resse storico, artistico e paesaggistico. 

(3) Atti Assemblea Costituente - Intervento dell'On.le 
Clerici - 3419. 

Prima di passare all'analisi delle varie posizioni 
descritte, mi fermo un attimo su cli una considera
zione cli carattere generale. Cioè come la disciplina 
riguardante la tutela delle cose di interesse arti
stico, storico e paesaggistico sia considerata da tutti 
quelli che sono intervenuti nel dibattito come ma
teria completamente autonoma e indipendente da 
qualsiasi eventuale rapporto con altre discipline. 
Da questo fatto e considerando tutto l'andamento 
del dibattito posso senz'altro affermare che: 

a) Era molto sentita dalla grande maggio
ranza l'esigenza di porre nella nostra costituzione 
delle norme che sottolineassero l'importanza delle 
nostre tradizioni culturali, che avevano fatto per 
lunghi periodi il nostro paese <• culla » della civiltà 
occidentale. L'esigenza di norme che, mettendo in 
evidenza le particolari caratteristiche ambientali ciel 
nostro paese, facessero prendere coscienza, prima di 
tutto ai singoli cittadini, ma soprattutto agli Am
ministratori della necessità di salvaguardare e va
lorizzare quell'immenso patrimonio lasciatoci dai 
nostri artisti, tramandatoci dalle nostre popolazioni 
e donatoci dalla natura. 

b) Nello stesso modo in cui era chiara la prima 
esigenza, mancavano idee sulla collocazione di que
sti principi, in quali rapporti dovevano coesistere 
con altre discipline, soprattutto l'urbanistica, e a 
chi doveva competere all'atto pratico l'attività di 
tutela. 

Passiamo ora all'analisi delle varie posizioni ma
nifestate durante la discussione. La prima, che ri
chiede la soppressione dell'art. 29, perché superfluo, 
si giustifica con la tradizione legislativa del nostro 
paese, riguardante la tutela dei beni artistici, sto
rici e paesaggistici, introdotta per la prima volta 
con l'editto Pacca. 

�li sembra inutile soffermarmi a lungo su questa 
posizione, tra l'altro sostenuta molto debolmente 
dallo stesso relatore, basta qui ribadire che, volendo 
essere la Costituzione la carta fondamentale di un 
popolo, in cui questo vi trova non solo_ delle norme 
programmatiche, ma soprattutto i pnnc1p1 1sp1ra
tori della propria ,·ita sociale e politica, è impor
tante riconoscere il valore fondamentale, in un paese 
come il nostro, ciel patrimonio storico, artistico e 
paesaggistico. L'unico eventuale aspetto po:itivo di 
questo intervento è il richiamo ad una p1u e:atta 
collocazione di queste norme. Rilievo che verra re-
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cepito nella redazione finale della Costituzione, _che 
porterà anche notevoli miglioramenti nella d1z1one 
dell'articolo. Ma di questo parlerò alla fine del pa
ragrafo. 

. . Più logica della precedente è la proposta d1 ri
mandare la discussione dell'art. 29, al momento 
della discussione sulla competenza legislativa delle 
Regioni. 

Questa posizione è dettata sì dalla preoccupa
zione di investire le Regioni di quanti più poteri 
possibili, in contrapposizione ad un forte Stato
centralizzato, ma soprattutto è l 'esigenza di eser
citare una maggiore e migliore tutela sui beni arti
stici, storici e paesaggistici. 

Era però già prevista, nel progetto di costitu
zione, all'art. III la competenza di attuazione di 
leggi dello Stato da parte della Regione per le ,, an
tichità e belle arti ». Riportare, quindi, un articolo 
in cui si pongono principi ed esigenze generali, in 
un momento dove già sono espresse le direttive 
particolari è altrettanto inutile. Anche se in realtà 
poi tutto il problema si è sviluppato in termini 
diversi. 

Certo che i Deputati della Costituente, se ave
vano chiari alcuni principi basilari su cui fondare il 
nuovo corso della democrazia italiana, non era in
vece chiaro in loro su quale modello di sviluppo 
impostare la nuova Repubblica. La posizione più 
consistente espressa in assemblea è quella di discu
tere immediatamente l'articolo, prescindendo dalla 
sua collocazione più o meno felice. È la terza posi
zione sopracitata, in cui la maggioranza dei soste
nitori dell'articolo vorrebbe dare un significato di 
evidente contrapposizione alla « raffica ,, regionalista, 
ponendo la materia in oggetto come di esclusiva 
competenza statale. 

C'è però una posizione molto qualificata, soste
nuta dall'On.le Lussu (4) di spogliare l'articolo di 
qualsiasi carica polemica, ponendolo semplicemente 
come esigenza di principi generali in una materia 
di così vitale importanza per il paese. Senza per 
questo precludere a priori l'attività di tutela che 
possono svolgere i vari Enti, ad essa preposti con 
norme successive della stessa Costituzione. 

(4) Atti Assemblea Costituente - Seduta del 30 aprile 
1947 - lntervento dell'On.le Lussu - 3422. 
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Si nota immediatamente, anche nella posizione 
dei sostenitori della competenza statale, che la loro 
visione del problema non è completa, in quanto i 
maggiori riferimenti si fanno alle antichità e belle 
arti intendendo in queste due materie i Musei e le 
Pinacoteche, nonché gli scavi archeologici o i re
stauri ai monumenti. 

Mentre i sostenitori della competenza regionali
stica della materia richiamano costantemente la 
competenza sulla tutela del paesaggio e delle bel
lezze artistiche e storiche. 

Sembra che tutta la discussione sia incentrata 
nel dare più competenza allo Stato nei confronti 
delle Regioni, o viceversa di strappare maggiore 
autonomia nei confronti dello Stato da parte delle 
Regioni. La discussione sui contenuti delle varie 
proposte è subordinata alle varie posizioni. 

Leggendo attentamente oggi le varie posizioni, 
si nota che, pur venendo la spinta maggiore al
l'art. 29 da sostenitori della completa competenza 
statale della materia, la dizione migliorata e poi 
approvata di questo articolo, viene da una posizione 
intermedia, che, lasciando impregiudicata la que
stione regionale, ponga in evidenza l'importanza 
fondamentale per il nostro paese della tutela dei 
beni storici e artistici. 

Prima di terminare il  paragrafo un breve cenno 
ad una correzione apportata al testo dell'art. 29: 
da << protezione » si parla ora di ,, tutela ,, del pae
saggio e del patrimonio storico e artistico, mi sem
bra la scelta più felice che il  Costituente abbia po
tuto lare. Certo non c'è molta differenza nel signi
ficato dei due vocaboli, ma, come è fatto notare, 
con il termine « tutela ,, si determina meglio l'azione 
dello Stato, in quanto indica propriamente la difesa 
e protezione di diritti e di interessi (5) . 

A questo proposito mi sembra fondamentale, 
per una corretta interpretazione dell'art. 29, la sua 
collocazione definitiva nella nostra Costituzione e 
pure il testo definitivo dell'articolo. 

Infatti viene posto, giustamente, tra i ,, Principi 
fondamentali ,,, rivolgendosi quindi a qualsiasi or
gano o Ente dello Stato, che si trovi in qualche 
modo ad agire nell'ambito di questa materia, anzi, 

(5) Atti Assemblea Costituente - Seduta del 30 aprile 
1947 - Intervento dell'On.le Codignola - 3420. 



senz'altro, come diritto e dovere morale, si rivolge 
a tutti i cittadini. Tanto più tutto questo è raffor
zato dal fatto che non viene posto lo Stato, in modo 
categorico, come organo preposto esclusivamente 
alla tutela del paesaggio e del patrimonio storico e 
artistico, ma << la Repubblica », riferendosi così allo 
« Stato-comunità ,, (6), non allo Stato-ordinamento. 

Come si vede quindi, partendo dalla discussione 
nell'Assemblea Costituente, analizzando le varie po
sizioni in essa espresse, e verificandone gli emenda
menti che hanno portato all'attuale collocazione e 
al testo definitivo dell'art. 9, 2° comma, si può 
concludere che non viene affatto pregiudicata, né 
l'attività di tutela, né la competenza, né l'eventuale 
coordinamento con altre materie della Regione. 

2 .  - L'ART. I I7, URBANISTICA, NEI LAVORI DELLA 
COSTITUENTE. 

Prima di entrare nel problema specifico dell'ana
lisi dell'art. r r7, urbanistica della Costituente, vo
glio vedere, per esigenze di chiarezza, quali sono 
stati i principi ispiratori che hanno fatto introdurre 
le Regioni nella nostra Costituzione e quindi nella 
nostra democrazia, e questo attraverso la relazione 
introduttiva alla discussione generale della Costitu
zione. 

Appare evidente la consapevolezza del Costi
tuente dell'importanza fondamentale dell'introdu
zione di questo nuovo istituto, che viene appunto 
definito « l'innovazione più profonda introdotta dalla 
Costituzione ,, (7) .  Come pure è evidente la consa
pevolezza dell'importanza delle autonomie locali, 
per lo sviluppo stesso della nuova Democrazia in 
Italia. 

A questo proposito la Regione viene definita 
come: ,, zona intermedia e indispensabile tra la Na
zione e i Comuni ,, (8) . 

Le istanze di decentramento sono sentite soprat
tutto come esigenza di partecipazione democratica, 
non solo con1e funzionalizzazione della macchina 
burocratica dello Stato. <• Non si tratta soltanto, 

(6) Cfr. C. MORTATI, 1st. di Diritto Pubblico, vol. I ,  43. 
(7) Atti Assemblea Costituente - Rei. del Pres. della 

Commissione al progetto di Costituzione, Ruini - 1 3 .  
(8) Atti Assemblea Costituente, cit. 

come si diceva allora, di portare il Governo alla 
porta degli Amministrati, con un decentramento 
burocratico ed amministrativo, sulle cui necessità 
oggi tutti concordano; si tratta di porre gli Ammi-
111strat1 nel Governo di se medesimi ,, (9). 

Esigenze di effettiva libertà dei cittadini e di 
economia, per poter verificare ,, le realtà e le pos
sibilità >> (ro) delle varie Regioni, specie nel Mez
zogiorno. 

Tutti d'accordo nell'affermare che la Regione 
non sorge federalisticamente, le divergenze emer
gono mvece nell'attribuzione delle competenze le
gislative regionali. 

Prevale la linea aperta, che ,, accorda alle Re
gioni facoltà legislativa, in una scala che va eia una 
sfera di materie di competenza diretta ed esclusiva 
delle leggi regionali, ad un'altra di competenza con
corrente e supplettiva, ed infine alla sfera di inte
grazione e di applicazione delle leggi statali ( r r ) .  

Anche in  questo caso però la  competenza legi
slativa regionale trova pure dei limiti nei principi 
generali dell'ordinamento dello Stato, negli obblighi 
internazionali, negli interessi della Nazione e delle 
altre Regioni. 

Comunque il compromesso raggiunto per l'intro
duzione delle autonomie regionali, ha portato spesso 
ad un cattivo coordinamento tra la competenza 
nelle varie materie tra Stato e Regione, anche se i 
principi ispiratori del nuovo istituto sono stati ab
bastanza chiari, come s'è visto. 

Ma questi principi vengono poi parzialmente 
svuotati in quanto si è cercato di attribuire alle 
Regioni materie di ,, misurata importanza ,, (12) .  

Da qui credo che sorgano le difficoltà maggiori 
per una corretta interpretazione, nello spirito della 
Costituzione, di quelle che sono le competenze re
gionali e la funzione della Regione nel contesto della 
società italiana nella sua attuale fase cli sviluppo. 
E le varie sfumature e incertezze nel testo della 
Costituzione non rendono un bel servizio alla chia
rezza necessaria per un corretto sviluppo dei rap
porti tra Stato, Regioni e Autonomie locali. 

(9) Atti Assemblea Costituente, cit. 
( 10) Atti Assemblea Costituente, cit. 
( 1 1) Atti Assemblea Costituente, cit., 14. 
( 12 )  Atti Assemblea Costituente, cit., 14. 
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Ho già notato, come alle enunciazioni di prin
cipio, segue poi un testo incerto, che lascia, in de
finitiva, un largo margine di discrezionalità per la 
definizione delle competenze alle autonomie locali 
nell'ambito delle leggi-quadro dello Stato. 

Gli accesi contrasti sorti nella costituente a pro
posito delle competenze legislative regionali, pos
sono dare adito ai dubbi ed alle incertezze cui ho 
accennato. 

Da una attenta lettura dei lavori dell'Assem
blea Costituente, è possibile però trarre una visione 
più chiara delle rispettive competenze legislative 
dello Stato e della Regione. Senza entrare nel me
rito del problema ora sollevato, che sarà oggetto 
della mia attenzione più avanti, passo all'analisi 
della discussione sull'art. r r7, cast. <• urbanistica ,,. 

Come per tutto l'art. r r7  della Costituzione, an
che sulla linea riguardante l',, urbanistica ,,, si pre
senta una discussione abbastanza accesa. 

Di tutte le materie elencate nell'art. rr7 Cost . ,  
l 'urbanistica è quella che s i  presenta di maggior 
interesse per le Regioni e allo stesso tempo vi con
vergono i maggiori consensi. Nonostante i tentativi 
di svuotare questo nuovo istituto, quando in un 
primo momento tutta la Costituente si era trovata 
d'accordo per l'introduzione delle Regioni nella 
Carta Costituzionale. 

Per quanto riguarda la voce urbanistica si pos
sono fare subito alcune annotazioni. 

�lentre per le altre materie si assiste a tenta
tivi di restringere o ampliare l'ambito della compe
tenza, a seconda delle posizioni, per l'urbanistica 
c'è il solo tentativo di sopprimere la voce, nella 
consapevolezza, sia la parte favorevole che quella 
contraria, dell'importanza dell'urbanistica e del
l'ambito della sua competenza. 

L'urbanistica regionale, tra le altre cose, vuole 
essere un superamento della concezione stessa di 
3uesta materia

'.. 
quale era data dalla legge del r942.  

Si riconosce inoltre una stretta connessione tra 
urbanistica e tutela del paesaggio, e tutela delle 
cose cli interesse storico e artistico; di questo par
leremo nel paragrafo successivo. 

<< D'altra parte, l'attività urbanistica è compresa 
nella vita comunale, e noi sempre abbiamo affer
mat_o (omissis . . .  ) che una caratteristica specifica di 
ogm Regione italiana è quella cli avere una impronta 
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visibile con tutto ciò che abbia rapporto con l'ur
banistica •> (r3) .  

La disciplina urbanistica quindi è strettamente 
legata allo sviluppo regionale e non è più in rap
porto esclusivo allo sviluppo edilizio, ma a tutti 
quei fattori che contribuiscono all'evoluzione socio
economica delle Regioni. I rapporti con lo Stato 
sono mantenuti attraverso il rispetto degli interessi 
nazionali e degli interessi delle altre Regioni, se
condo i principi della Costituzione. 

L'autonomia che è riconosciuta alla Regione an
che in questa materia non vuol dire autarchia. 

Spetta infatti allo Stato definire i principi gene
rali entro cui le Regioni possono muoversi, attra
verso le leggi-quadro, tenendo presente i limiti po
sti dalla Costituzione nella stessa definizione cli que
sti principi. 

Quanto più definiti saranno i principi generali 
posti dallo Stato, tanto più chiara sarà la base 
dell'autonomia Regionale. È inutile qui ricordare 
che, proprio perché rivolti a più Regioni e perché 
devono consentire lo svolgersi dell'attività legisla
tiva regionale nella più ampia autonomia, i principi 
e i criteri direttivi contenuti nella legge dello Stato 
devono ispirarsi alle linee generali della program
maz10ne economica nazionale, oltre ai limiti imposti 
dalla Costituzione. 

Uno dei più ricorrenti motivi a sostegno della 
competenza statale per l'urbanistica, era il partico
lare momento che il paese stava attraversando e 
l 'esigenza di coordinare dal centro i piani cli rico
struzione clel"e città. 

Ne _ abbiamo visto gli effetti, nel lungo spazio cli 
anm, 111 cui la disciplina dell'urbanistica è conti
nuata _ secondo gli schemi della legge del 1942. L'in
n_ovaz1one portata nella Costituzione, per ciò che 
riguarda l\irbanistica, è dovuta alle esigenze cli un 
efficiente mtervento sul territorio. 

Che questo intervento poi sia attuato tramite 
le autonomie locali, oltre ad esigenze pratiche è 
dovuto ai nuovi principi su cui si intendeva fon
dare il nuovo Stato post-bellico, cioè di basare la 
vita del . nuovo ordinamento sulla partecipazione 
democratica dei cittadini alla vita del Paese attra-
verso le autonomie locali. ' 

(13) Atti Assemblea Costituente - Seduta del 1 0  lu
glio 1947, On.le Cingolani - 5521. 



li perno di questo nuovo modello di sviluppo 
sono proprio le Regioni e i Comuni. 

È attraverso l 'urbanistica che si possono realiz
zare questi nuovi principi, in quanto sono tutte le 
forze democratiche che, partecipando alla forma
zione dei piani urbanistici, contribuiscono alla ge
stione del proprio territorio, programmandone l'as
setto sotto tutti gli aspetti: culturali, sociali, eco
nomici. È questo il nuovo impulso che, nelle inten
zioni della Costituente, si voleva dare con l'attri
buzione della competenza urbanistica alle Regioni. 

C'è anche chi vede nell'attribuzione di questa 
competenza alle Regioni una mortificazione di quelle 
che erano le competenze dei Comuni nella forma
zione dei piani Regolatori o dei programmi di fab
bricazione secondo la legge urbanistica del 1942 (14) . 

Ma ho già fatto notare nel precedente capitolo i 
limiti entro cui gli Enti locali, preposti alla forma
zione dei piani Regolatori, dovevano muoversi, co
me l 'autonomia nelle scelte urbanistiche venisse 
sempre mortificata dall'eccessivo condizionamento 
del potere centrale e mancando una mediazione tra 
esigenze statali e le esigenze dei Comuni si finiva 
per non soddisfare né le une né le altre. 

:Ifa al fondo della scelta regionalistica per la 
programmazione urbanistica regionale c'è la co
scienza che i fattori condizionanti e condizionati, 
alla base cli queste scelte non sono solo le esigenze 
di ricostruzione o di sviluppo edilizio, ma vi con
tribuiscono pure tutti i fattori culturali e le tradi
zioni, insieme ai fattori economico-sociali, così di
versi da regione a regione e nei quali esse trovano 
la maggior ricchezza cli espressione. 

La centralizzazione eccessiva rischiava di far 
morire il patrimonio culturale delle nostre comunità 
locali, anche attraverso l 'urbanistica, cominciando 
dalle diversificazioni degli stessi caratteri architet
tonici e ambientali delle nostre Regioni. 

Emerge qui in tutta la sua vastità il problema 
dell'urbanistica, che è momento di sintesi cli tutte 
le  esigenze storiche, ambientali, culturali, sociali ed 
economiche, fattori che caratterizzano i l  rapporto 
tra insediamento umano e sistemazione del terri
torio. 

(I 4) Atti Assemblea Costituente - Seduta dell'S lu
glio 1947 - Intervento dell'On.le Bozzi - 5521. 

D 'altra parte è in questo spirito che il Costi
tuente ha inteso sostenere l'attribuzione alle Re
gioni della competenza sulla disciplina urbanistica. 

J. - RELAZIONE TRA L'ART. 9, zo CO,B!A, E L'ART. 
I I 7, URBA:-l!ST!CA, DELLA COST!TUZIO:-IE. 

Dopo aver visto, nei due precedenti paragrafi, 
separatamente 1 lavori dell'Assemblea Costituente 
sugli artt. 9, z0 comma e n7 urbanistica, cercherò 
ora cli verificare il possibile coordinamento dei ci
tati articoli. 

Leggendo i lavori della Costituente, si può no
tare nella maggioranza dei Deputati la consapevo
lezza della connessione esistente tra urbanistica e 
tutela ciel paesaggio e elci patrimonio storico-arti
stico del paese. 

Indipendentemente dalla posizione favorevole o 
contraria all'attribuzione alle Regioni della compe
tenza urbanistica o delle materie comprese nell'art. 
9, z0 comma. 

<< Ma devo notare che la tutela del paesaggio e 
l'urbanistica, nel sistema legislativo italiano, che è 
un sistema modello, è strettamente legata alla tu
tela delle antichità e belle arti » (15) . Così si espri
meva l'On.le Morelli Renato nella sua dichiarazione 
cli voto contrario all'ottava linea dell'art. I IT « ur
banistica ,>. 

L'On.le Mannironi a sua volta, durante la di
scussione sull'art. 29, ciel testo presentato dal Co
mitato di redazione, fa la proposta di discutere 
l'articolo quando l 'Assemblea dovrà affrontare i l  
problema regionale, e non solo perché riteneva 
utile passare alla specifica competenza regionale la 
materia riguardante le antichità e belle arti. 

<< Rilevo che questo rinvio non porterebbe alcun 
nocumento perché, se mai, se la maggioranza del
l 'Assemblea dovesse approvare l 'articolo così come 
è proposto, nulla vieterebbe che il suo collocamento 
potesse effettuarsi in altra sede » (16) . 

Nonostante questo, manca tuttavia nella Costi
tuzione una chiara volontà di coordinare le varie 
1natcrie, anche nella loro diversa collocazione. 

(15) Atti Assemblea Costituente - Seduta dell'S luglio 
1947 - Intervento dell'On.le i\Iorelli Renato - 5521. 

( 16) AUi Assemblea Costituente - Seduta del 30 aprile 
1947 - Intervento dell'On.Ie Mannironi - 3420. 
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Mentre per l'urbanistica appare evidente la com
petenza Regionale, proprio perché materia inserita 
nell'elenco dell'art. rr7,  per la tutela del paesaggio 
e del patrimonio storico e artistico il discorso non 
è così semplice. 

Infatti, ed ho già trattato anche questo punto, 
pur venendo smorzata la carica centralista, che vo
leva attribuita allo Stato l'esclusiva competenza 
delle materie contenute nell'art. 9 ,  2° comma Co
stituzione, non si specifica poi chiaramente quale 
sia il soggetto destinatario dei principi enunciati 
nella norma costituzionale, in quanto il riferimento 
al soggetto viene lasciato impregiudicato. 

A questo proposito pongo ancora in rilievo l'in
tervento dell'On.le Lussu, che è favorevole alla vo
tazione immediata dell'articolo in questione, la
sciando però allo stesso tempo impregiudicata la 
questione regionale: << Si è assolutamente garantiti: 
qui si parla di tutela, e non già di invadenza a ca
rattere assorbente >> (17) .  

Nel testo finale della Costituzione, poi, l'articolo 
riguardante la tutela del paesaggio e del patrimonio 
storico e artistico, subisce alcune modifiche: viene 
spostato dalla parte I, sui « Diritti e Doveri dei 
Cittadini » - titolo II ,, Rapporti etico-sociali » -
nei ,, Principi generali >>, e cioè all'art. 9, 2° comma 
Cost .ne, sua collocazione definitiva (r8) .  

Quindi s i  assiste a questi due fatti, da una parte 
la consapevolezza della connessione esistente tra le 
materie in oggetto, e dall'altra il  tentativo di se
parare le rispettive competenze attribuendo alle 
Regioni la competenza urbanistica, mentre per la 
tutela del paesaggio non viene specificato il sog
getto. 

S'è infatti visto come tutto il difficile iter del
l'art. 9, 2° comma Cost.nc finisce per lasciare im
pregiudicata la competenza dello Stato, come delle 

( 17) Atti Assemblea Costituente - Seduta del 30 aprile 
1947 - Intervento dell'On.le Lussu - 3423. 

_ (18) Non ho in mano gli elementi che mi possono 
chiaramente mostrare i motivi di questo spostamento e 
della redazione finale dell'art. 9, 20 comma Cost.ne, dal
l'art. 29, del testo iniziale. Non esiste infatti la documen
tazione riguardante i lavori del Comitato di  Redazione 
del testo finale della Costituzione, non posso perciò dare 
alcuna interpretazione degna di rilievo su questo partico
lare, e mi limito semplicemente a porlo in evidenza come 
momento di eventuale interesse. 
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Regioni, addirittura degli Enti locali, o meglio il 
coordinamento dell'azione di tutti questi soggetti. 

L'attività legata a queste discipline richiede
rebbe che la competenza sulla <• tutela del paesag
gio, e del patrimonio storico e artistico della Na
zione >> ( r 9) fosse unita alla competenza sull'urba
nistica, con una regolamentazione generale attuata 
dallo Stato con legge-quadro come previsto dalla 
Costituzione. 

Ma bisognerà definire chiaramente i concetti di 
urbanistica e di paesaggio, per verificarne la con
nessione. 

Nelle leggi precedenti la Costituzione, la disci
plina dell'urbanistica (legge del 1942) era regolata 
separatamente dalla disciplina della ,, protezione 
delle bellezze naturali >> e della << protezior.e delle 
cose artistiche e storiche >> (20). 

Già nei lavori del!' Assemblea Costituente si può 
constatare un progressivo avvicinamento delle varie 
materie, quando proprio non sono considerate con
nesse. Vi sono alcuni elementi, allora motivo di 
confusione e di mancanza di chiarezza per la de
finizione dei soggetti destinatari delle varie compe
tenze, che oggi ci possono chiarire alcuni aspetti 
del problema. 

La maggior pregiudiziale, infatti, contro le Re
gioni, da parte di coloro che si opponevano all'in
troduzione del soggetto, era data dalla mancanza 
di modelli, in altri paesi e sistemi giuridici, simili 
a quello che si voleva introdurre nel nostro paese, 
oltre a pregiudiziali politiche e ideologiche. Gli unici 
modelli, infatti, quello anglosassone e quello ame
ricano, non sono affatto riconducibili alla realtà 
storico-politica, e tantomeno giuridica dell'Italia. 

Superate quindi le pregiudiziali politiche ed ideo
logiche, e visto che l'esperimento regionale era indi
spensabile non solo per uno sviluppo effettivo della 
democrazia, ma soprattutto per una gestione migliore 
delle esigenze locali, che appesantivano troppo il 
lavoro del Parlamento, molti nodi si sono sciolti. 

È in questo spirito, credo, che il  costituente ha 
lasciato impregiudicata la competenza sull'art. 9 ,  
2° comma, offrendo la possibilità di soluzioni m 

(19) Art. 9, 2° comma Cost.ne. 
(20) Rispettivamente legge urbanistica del 1942 e le 

leggi n. 1497 e 1089 del giugno 1939. Cfr. comunque i 
capitoli I e I I .  



senso regionalistico, per garantirne anche la loro 

autonomia. 

La Regione, inoltre, intervenendo su di uno 

spazio territoriale ben delimitato e con caratteri

stiche piuttosto omogenee, si trova, naturalmente, 

nelle condizioni ottimali per provvedere anche al

l 'esercizio della tutela del paesaggio con maggiore 

nicisività dello Stato, attraverso la programmazione 

territoriale urbanistica. Soprattutto perché la Re

gione può, nel suo ambito, acquisire elementi e 

sviluppare una ricerca conoscitiva dei problemi ri

guardanti la tutela in modo rapido e completo. 

Sarà interessante lo svolgersi successivo della le

gislazione, della dottrina e della giurisprudenza, per 

vedere quale indirizzo viene dato alla disciplina di 

queste materie. 
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I I .  

L'EVOLUZIONE DELLA DOTTRINA E DELLA GIURISPRUDENZA 
DALLA COSTITUZIONE ALLA LEGGE-PONTE 6 AGOSTO 1967, N. 765 

I. - L'IMPEGNO DELLA DOTTRINA DALLA COSTITU
ZIONE AGLI ANNI '60. 

Il sorgere di studi sull'urbanistica e la tutela 
del paesaggio, nonostante le recenti leggi del 1939 
e del 1942 e !'ancor più recente fatica della Costi
tuente, si fa attendere per diversi anni dopo la 
guerra. 

J� chiaro che in questo lavoro, cercherò di indi
viduare in modo particolare le opere che trattano 
più o meno specificamente il problema da me af
frontato e cioè la tutela del paesaggio, delle cose 
d'interesse storico e artistico in connessione con 
l'urbanistica, tralasciando altri studi pur interes
santi. 

Mi rendo conto infatti che l'affrontare temi così 
vasti e complessi come il nostro richiederebbe ben 
altro impegno. 

Nonostante che l'interesse sull'art. 9, 2° comma 
Cost. sia sorto in modo specifico abbastanza di re
cente ( r ) ,  ciò non toglie che sia il frutto di una 
lenta e progressiva elaborazione, che ha portato il 
dibattito in dottrina e nella giurisprudenza ai toni 
attuali. 

In  un primo momento l'interesse degli studiosi 
è attirato più che dalla Costituzione, dalle leggi 

( 1 )  Cfr. F. MERUSI, CommenfaYio della Costituzione, 
l'ari. 9, ed. Zanichell i .  
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specifiche sull'urbanistica o sulla tutela delle cose 
d'arte e del paesaggio separatamente, come se le 
norme contenute nella carta costituzionale non fos
sero giuridicamente rilevanti. 

Oltre a motivi giuridici, credo che si  possa ad
debitare il fatto sopranotato, anche a motivi cli 
carattere sociale, economici e politici, di cui farò 
un breve cenno. 

È lo stesso momento storico che favorisce questa 
situazione: il paese tutto preso, nella ricostruzione 
delle città, dalla propria economia, vede ancora 
nelle leggi del 1939 degli strumenti validi per la 
protezione delle bellezze naturali e delle cose d'in
teresse storico e artistico, ma per l'urbanistica si 
comincia già a sentire la mancanza cli una qualsiasi 
pianificazione territoriale, ed emergono le carenze 
della legge del 1942. Perché è proprio nella rico
struzione che queste esigenze si fanno più vive e 
più incalzanti. 

La Costituzione infatti << formata da un'élite di 
tecnici, rappresentava un prodotto politico avan
zato, che non trovava rispondenza né nell'apparato 
statale, né nel tessuto politico-sociale del paese. 
Anzi essa si sovrapponeva ad una situazione del
l'apparato statale decisamente arretrata e si  so
vrapponeva ad una società civile che, almeno i n  
larghi strati delle sue componenti, tendeva a collo
carsi non tanto sulla linea più avanzata della nuova 
ideologia costituzionale quanto su quella meno evo-



Iuta delle strutture statali al momento esisten
ti >) (2) . 

Le strutture stesse dei partiti che, quanti « par
titi-chiesa >> (3) ,  inquadrando i diversi interessi, ri
spondevano poi alle più varie esigenze economiche, 
sociali e culturali. 

La situazione economica degli anni successivi 
al 1945, è stata affrontata da una classe politica 
che possedeva ben limitate cognizioni di politica 
economica: << di conseguenza la direzione di questa 
fu lasciata ad esperti che continuavano la scuola 
italiana del liberalismo puro, che avevano sempre 
avversato e minimizzato i tentativi di estendere e 
razionalizzare il controllo dello Stato sull'econo
mia ,> (4) . 

Questa a grandi linee la situazione italiana dopo 
la Costituzione. 

Questi fatti spiegano le resistenze e le difficoltà 
che la nuova Costituzione ha incontrato nella sua 
attuazione specialmente nei primi dieci anni di 
vita. 

In questa situazione sembrava che la Costitu
zione dovesse essere spazzata via ed è in questo 
contesto che si muove la problematica sull'urbani
stica e la tutela del paesaggio. 

Che le due leggi speciali sulla tutela del pae
saggio e delle cose di interesse storico e artistico, 
<• espressione delle discipline organiche di settore 
realizzate dall'ordinamento fascista >> (5) , apparis
sero, al momento della elaborazione della carta 
costituzionale, e anche dopo per diverso tempo, 
un'adeguata risposta alla esigenza di trovare un 
punto d'incontro tra l 'affermazione di determinati 
valori culturali e lo sviluppo economico, è abba
stanza evidente. 

Basta notare che in genere, gli studiosi che af
frontano questa tematica, offrono pochissimo spa
zio alla norma costituzionale, e non vi è i l  minimo 
accenno ad una connessione con l 'urbanistica. 

Per alcuni anni pure gli studiosi di urbanistica, 
tutti presi ad un'analisi attenta della legge del 1942, 

(2) Cfr. Politica del DiJ,itto, I97r n. 2, Artt. di: E. 
Cheli, G. Amato, e intervento di A. Predieri. 

(3) Cfr. G. Ai\IATO, Politica del Diritto, 197r, 11. 2. 
(4-) Cfr. S. RooorA, Politica del Diritto, 1971, 11. 2. 
(5) Cfr. F. MERUSI, Commenfal'io della Costituzione, 

Ed. Zanichelli, Bologna 1975. 

non sentono la  necessità di questo collegamento con 
le norme costituzionali, lasciandosi ad una fretto
losa motivazione: la mancata istituzione delle Re
gioni. 

Per quanto riguarda l'art. 9, 2° comma Cost. 
molto semplicemente o viene ignorato (6) o, ,·iene 
liquidato asserendo la completa e indiscussa com
petenza dello Stato per quanto riguarda la tutela 
delle cose di interesse storico e artistico (7). 

L'interesse maggiore cli questi autori è richia
mato dai rapporti che si instaurano tra demanio 
statale e demanio regionale, previsto con l'introdu
zione dell'Ente Regionale, rapporto che il Grisolia 
non esita a definire in favore del demanio statale 
mentre più cauto è il Cantucci (8) che pur sotto
lineando l'inalienabilità ciel demanio regionale per 
i musei e biblioteche, e la preminente competenza 
statale, riconosce tuttavia che << la potestà legisla
tiva regionale in questa materia possa giornre alla 
protezione cli quegli interessi che sono sostanzial
mente interessi della collettività statuale, sia per 
l'immediata e più diretta valutazione degli interessi 
medesimi e delle migliori forme di tutela » (9). 

La proposta cli Cantucci, però, si chiude qui, e 
la preoccupazione maggiore della dottrina di questo 
momento sembra quella cli ridare allo Stato quel
l 'autorità che, con la ventata regionalistica, sem
brava stesse perdendo, in una visione quindi che 
pone le Regioni quasi come soggetti contrapposti 
allo Stato, elemento disgregatore della sua unità ed 
autorità. È il concetto di Stato liberale che riprende 
vigore, mettendo per il momento in disparte quella 
che era stata la volontà innovativa della Costitu
zione. 

(6) Cfr. M. GRISOLIA, Tutela delle cose d'arte, Homa 
1953, 1 83. 

L'autore infatti ignora quasi completamente, nella 
opera citata, l 'art. 9, 2° comma Cost., mentre, pur trat
tando dell'introduzione che la Costituzione fa delle Re
gioni, dà un'interpretazione alquanto restrittiva delle com
petenze ad esse assegnate. « La Regione, nell'esplicazione 
della sua attività legislativa, non può derogare alle linee 
essenziali della tutela artistica contenute nella legge del 
1939 cd al principio cardine di tale legge, che indica nello 
Stato l 'unico soggetto attivo della tutela artistica •· 

(7) Cfr. CANTUCCI, op. cii .. 32. 
(8) Cfr. M. GRISOLIA, op. cii., 178 e seg.; CANTUCCI, 

op. cii., 32. 
(9) Cfr. CANTUCCI, op. cii., 35 · 
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Ma pur senza un riferimento specifico all'art. 9, 
2o comma Cost. e all'art. u7, urbanistica Cost. , 
nei lavori successivi alle opere del Grisolia e del 
Cantucci, emerge l'esigenza, di un ben preciso coor
dinamento tra tutela del paesaggio e urbanistica, 
ritenendosi inadeguate le norme delle leggi del 1939 
e della legge urbanistica del 1942. 

A precorrere la dottrina sono gli urbanisti: è 
l'Amati che manifesta l'esigenza di una nuova di
sciplina per una corretta sistemazione del territorio, 
richiamando l'attenzione sulla necessità di un col
legamento tra pianificazione regionale, tutela del 
paesaggio e urbanistica. 

,, Ritengo che il problema dell'inserimento nella 
legge urbanistica dei dispositivi e delle procedure 
che fanno capo alla legge sulle bellezze naturali, 
pur essendo teoricamente corretto è oggi inattuale. 
Dovrà essere affrontato in un secondo momento, 
ad esempio quando la pianificazione regionale sarà 
divenuta realtà » (ro) . 

Le istanze degli urbanisti sono riprese in dot
trina da Rodella (u), il quale lamenta il mancato 
coordinamento tra le leggi di tutela paesistica e la 
successiva legge urbanistica del 1942. 

Tra l'altro il collegamento tra l'attività urbani
stica e l'attività di tutela avrebbe l'effetto cli ,, abi
litare i Comuni e negare la licenza edilizia per co
struzioni o trasformazioni di immobili compresi in 
piani paesistici » (12). 

Emerge quindi l'esigenza di attribuire più ampi 
poteri agli organi locali per un'azione più incisiva 
e coordinata con gli organi superiori di tutela (13) 

( 10) Cfr. G. AMATI, Appwnti per la revisione della legge 
urbanistica, in * Rass. del Lav. Pubb. », 1956, 77 e seg. 

Della stessa opinione, con accenti diversi è pure V. 
PALUMBO, Urbanistica attiva e urbanistica passiva, in i U 
Corriere Am .vo », 1956, 1 63. 

5 1 1� Cfr. D. RoDELLA, La tutela del paesaggio e degli 
ambienti urbani tradizionali e la legislazione urbanistica, i n  
• Rass. Lav. Pubb. • ·  1957, 345_ 

(12) Cfr. D. RoDELLA, op. cit. 
(13) ln termini diversi, parlando di stretta connes

si_one tra paesaggio e urbanistica , E. C1ANETTI, Il paesag
gio elemento dell'urbanistica, in • Rass. Lav. Pubb. •· 1956, 
I 83 e C. TREBESCHI parlando di t: necessità di unire l a  
pr�gram�azione urbanistica alla programmazione agricola 
e 111du�tnal� •· (in Città e campagna - Piccola silloge di 
appunti e di problemi ... Le corti cli Brescia e Venezia 
1959, 187) riprendono la tesi di H.odella. 

• 
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e di un collegamento tra piani paesistici e piani 
urbanistici. 

Di diversa opinione invece è il Sandulli (14) ,  
seguito pure da Zago (15) i l  quale sostiene che 
,, il piano regolatore e il regolamento edilizio atten
gono specificamente alla disciplina urbanistica lo
cale; ma nulla esclude che essi si occupino della 
tutela del paesaggio e dei monumenti, in funzione 
non dell'interesse generale (del quale è interprete 
lo Stato), bensì nell'interesse cittadino alla conser
vazione delle bellezze e delle caratteristiche locali 
tradizionali ,, (16). 

Indipendenza e indifferenza reciproca tra le nor
me di tutela paesistica e attività urbanistica. 

Da ciò deriva che l ' imposizione e la rimozione 
di vincoli, come pure le autorizzazioni adottate sul 
presupposto di essi non interferiscono in alcun modo 
con i vincoli inerenti ai piani regolatori e ai regola
menti edilizi: né li condizionano, né ne sono condi
zionate, ma si muovono su un piano del tutto di
verso. << L'un vincolo può esistere senza l'altro e 
può essere rimosso senza che l'altro venga meno e 
quindi venga meno il dovere di osservarlo ,, (17) .  

S i  può notare però che l e  due posizioni espresse 
in dottrina, pur contrastanti, sorgono dalla stessa 
esigenza di coordinare la disciplina urbanistica e 
l'attività di tutela paesistica. 

Passando specificamente all'urbanistica, senza 
dubbio si può rilevare che l ' interesse degli studiosi 
nella analisi sulla legge urbanistica del 1942 si in
centrò prima di tutto sulla natura giuridica dei 
piani regolatori. 

In  un primo momento si trovarono tutti d'ac
cordo nel classificare i piani regolatori come « atti 
amministrativi normativi ,, (18) ,  qualificazione che 

(14) Cfr. A. M. SANDULLI, Profili giuridici in niate,-ia, 
urbanistica e di paesaggio napoletani, in « L'Amministra
zione Italiana », 1957, 953. 

(15) Cfr. T. ZAGO, La protezione giuridica delle bellezze 
naturali, in � L'Amministrazione Italiana », 1958, 1 1  e seg. 

(16) Cfr. A. M. SANDULLI, Profili giuridici .. , cit. 
( 17) Cfr. A. M. SANDULLI, Profili giuridici ... , cit. 
( 18 )  Questa tesi è sostenuta da · ORTOLANI La nuova 

disciplina urbanistica, Empoli, 1943; ·v. TESTA, Etenienti di 
materie giuridiche applicate all'1i-rbanistica, Ed. It . ,  Roma; 
M. S. GIANNINI, Sull'imputazione dei piani regolatori, in 
<< Giurisprudenza civile *• 1950, 882; D. RoDELLA, Aspetti 
giuridici della pianificazione regionale, in << I.N.U. », Roma, 
1953. 



tra l 'altro veniva accolta pacificamente dagli ur
banisti. 

È il Giannini che pone in particolare risalto la 
distinzione tra il piano regolatore generale, che è 
essenzialmente normativo, e il piano particolareg
giato, che è essenzialmente operativo, in forza del
l'articolo 16 legge urbanistica, secondo cui l 'appro
vazione di questo piano equivale a dichiarazione di 
pubblica utilità delle opere previste in esso. 

Per il Giannini però anche il piano particolareg
giato era da considerare normativo, sebbene con 
normatività diversa da quella del piano regolatore 
generale. 

La divisione del Giannini trovava la  sua corri
spondenza nella divisione del piano Comunale, in 
due momenti, il primo di direttive generali e il se
condo di concreta attuazione e puntualizzazione di 
queste, che era stata una delle innovazioni della 
legge urbanistica del 1942 rispetto a quella del 
1865. 

Nel 1953, però proprio il Giannini (rg), nel corso 
di un interessante dibattito dottrinale e giurispru
denziale, classificò i piani regolatori non già atti 
amministrativi normativi, ma provvedimenti gene
rali amministrativi non normativi (20) . 

( 19) Cfr. M. S. GIANNl:\'l ,  Provvedimenti amministra
tivi generai-i e 1-egolamenti niinisteriati, in « Foro Italiano », 
1953, I I ! ,  19-20. 

(20) :Kon posso qui  esporre le varie teorie sugli atti o 
provvedimenti amministrativi generali e sulle loro diffe
renze coi regolamenti; << del resto questa nozione degli atti 
amministrativi generali non è ancora completamente pre
cisata dai giuristi e, anche determinati i confini della ca
tegoria, c'è, incertezza nell'incasellare i singoli atti fra gli 
atti amministrativi generali non normativi o fra i regola
menti (ovvero atti amministrativi normativi). 

(( Dobbiamo limitarci a rilevare che mentre le statui
zioni dei regolamenti sono vere e proprie norme giuridiche 
(secondo una diffusa opinione e astratte e generali) non 
diverse dalle norme poste dalle leggi, anche se emanate 
da organi amministrativi non legislativi, i provvedimenti 
e le previsioni degli atti amministrativi generali sono co
mandi concreti, ad efficacia generale rivolti ad una plu
ralità d i  persone, magari in taluni casi ad una generalità 
di  persone (ma determinate), tendenti però a soddisfare 
esigenze pubbliche )). 

Non insisto su queste nozioni, e sottolineo solamente 
la diversità di effetti tra regolamenti e provvedimenti am
ministrativi general i .  

. foiziatasi la discussione sulla natura giuridica 
de, piani regolatori la dottrina si divide subito. 
" C�sì alcuni autori, come Giannini, ritengono _ 

s e  visto - che essi siano provvedimenti generali. 
Sandulli invece, pur concorde con Giannini nel

l'escludere che i piani regolatori siano atti norma
tivi (21) ,  li considera atti amministrativi miranti 
alla soddisfazione cli interessi concreti e puntuali, in 
quanto si risolvono nella immediata creazione di 
vincoli reali sugli immobili compresi nel piano. 

Altri autori invece, come il Giacobelli (22) e il 
Casalin (23) , riaffermano la natura normativa dei 
piani regolatori, o meglio, particolarmente del piano 
regolatore generale. 

Si profila infatti tra i giuristi, la possibilità di 
configurare i vari ti pi di piani regolatori in maniera 
diversa. 

Così nel Benvenuti (24), al quale si devono, in 
questo periodo, due studi sui piani regolatori, si 
trova una distinzione fra piani territoriali, ai quali 
l'autore nega natura regolamentare e piani regola
tori (generali e particolareggiati). 

« L'atto avente natura di regolamento vincola tutti 
i soggetti all'ordinamento giuridico, come una legge, (ma 
nella gerarchia delle fonti normative ha un grado inferiore 
alla legge, cosi che non può modificare una legge, ma può 
da una legge essere modificato) e si pone qualsiasi organo 
amministrativo dello Stato o degli Enti minori. Se il piano 
regolatore avesse natura regolamentare le sue statuizioni 
vincolerebbero quindi tutti gli Enti pubblici. 

Così pure il terzo privato cittadino sarebbe tutelato 
dal giudice ordinario contro violazioni al piano regolatore. 
Cosi non potrebbe essere, nel caso il piano regolatore venga 
considerato come atto non avente efficacia normativa *· 
Cfr. A. PREDIERr, Discussione sulla natnra e sulla efticae-ia 
giuridica. dei piani urbanistici, in <( Urbanistica >>, 1958, 
Il. 24-25. 

(21) A. M. SANDULLI, A1anuale di Diritto Amministra
tivo, Napoli, 1957. Così pure in opere successive: cfr. Giu
risdizione e A mministrazione in materia di urbanistica, in 
<e Il Diritto dell'Economia )), 1958, e in Appunti per 1111 
piano di studio sui piani regolato,·i, in « Riv. Giur. Edi• 
lizia *, 1958, 1 1 , 13 e seg. 

(22) G. GIACOBELLI, Le limitazioni della proprietà pri
vata ·nei piani regolatori, in « Studi in onore di G. i\t. De 
Francesco )), .Milano, 1957. 

(23) A. CASALIN, Le licenze edilizie, Yicenza, 1957. 
(24) F. BENVENUTI, Gli clementi giuridici della piani

ficazione territoriale in Italia, in « Atti del convegno 
Passo della I'v(endola, 1955. 
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Alle sue conclusioni sui piani territoriali ade
risce il Vignocchi (25), che ha ampliamente svilup
pato lo spunto del Benvenuti (26) sulla distinzione 
fra natura dei piani territoriali e quelli regolatori. 

Tralasciando di approfondire questo aspetto della 
problematica, resta interessante notare però come 
il Benvenuti (27) nel suo studio avvicina la piani
ficazione economica alla pianificazione urbanistica, 
e i piani territoriali possono essere la struttura in 
cui è più facile assimilare i due piani (28). 

Nei piani regolatori poi, secondo il Vignocchi (29) 
coesistono norme di carattere regolamentare (le im
posizioni di limitazioni alle attività ed iniziative 
dei proprietari) e atti amministrativi non normativi 
(fissazione di criteri direttivi), atti che dovremmo 
ritenere di attività cosidetta interna della Pubblica 
Amministrazione, rivolti cioè solo ai pubblici uffici 
e solo verso di essi immediatamente efficaci. 

Altro punto in cui si è interessata la dottrina, 
e su cui in linea di massima non ci sono divergenze 
notevoli, riguarda la qualificazione dell'intervento 
degli organi statali. 

Problema che oggi si presenta allo studioso, in 
luce molto diversa, dopo l 'introduzione delle Re
gioni. 

Ora però l'analisi va fatta sulla base della legge 
del 1942, tuttora vigente. 

<< Dalla lettera della legge urbanistica infatti 
(artt. IO e 16) sembrerebbe che il piano venga ap
provato con una deliberazione comunale ad appro
vazione governativa >> (30). 

(25j Cfr. G. VTGNOCCHI - G. BERTI, Piani regolatori, 
estratto dal � Novissimo Digesto *, UTET, Torino 1958, 
e ancora G. VIGNOCCHI, il potere regoltonentare dei A1i
nistri , Napoli 1957. 

(26) Cfr. F. BENVENUTI, Appunti di diritto ammini
strativo, CEDAM, Padova, III ed., 1957, 1 20 e seg. 

(27) Cfr. F. BENVENUTI, op. cii. 
(28) Per il problema qui sollevato, oltre alle opere ci

tate del BENVENUTI cfr. pure: V. TESTA, l\1anuale di le
gislazione urbanistica, Ed. Gìuffrè, Milano 1956, 39; E. 
CUCCIA, Sp,mti. critici sull'istituto dei piani territoriali se
condo la legge del I942, in • La pianificazione Regionale t, 
I.N.U., Roma 1953; G. MIELE, Problemi costituzionali e 
amministrativi della pianificazione economica, in • Riv. dì 
Dir. Pubb. • •  1954, r 25. 

(29) Cfr. G. VIGNOCCHI, op. cit. 
(30) Cfr. A. PREDI ERI op. cit., in • Urbanistica )), 

n .  24-25, 1958, 168. 
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La dottrina ha però escluso che l ' intervento 
degli organi statali sia di puro e semplice controllo. 

Il Giannini (31) esaminando accuratamente il 
procedimento, anche, come si svolge in concreto, 
ha ritenuto che l'oggetto del decreto <li approva
zione del piano regolatore generale è l'atto com
plesso costituito dalla deliberazione comunale e da 
quella ministeriale, la deliberazione comunale costi
tuisce un momento dell'atto complesso, così come 
quella del Ministero, solo l'approvazione del Presi
dente della Repubblica, imprime forza normativa 
ai piani regolatori (32). 

La qualificazione di atto complesso adottata dal 
Giannini per i piani regolatori risponde anche al 
meccanismo della formazione dei piani urbanistici, 
che non sono piani « dall'alto •>, di pura formazione 
statale, né piani ,, dal basso », di formazione locale, 
ma piani a formazione mista, con prevalenza so
stanziale nelle fasi finali, dell'attività degli organi 
statali (33). 

Sandulli (34) invece nega che si possa parlare 
di atto complesso, in quanto il  decreto di appro
vazione del piano resta provvedimento cli emana
zione, atto costitutivo degli effetti giuridici che al 
piano si collegheranno. Ribadendo quindi la effet
tiva preponderanza del momento di intervento dello 
Stato su quello dell'autonomia locale. 

Su posizioni parzialmente divergenti dal Gian
nini si trova il Cuccia (35), che ha ritenuto l'atto 
del Comune come preparatorio o avente carattere 
di proposta o di progetto che il  Ministro dei Lavori 
Pubblici accoglierà (36). 

(31) Cfr. M. S. GIANNINI, Sult'ùnputazione . . .  , cit. 
(32) Cfr. G. V1GNOCCH1 - G. BERTI, op. cit.; V. TESTA, 

Manuale ... , cit., 69. 
(33) Sulla preminenza degli organi statali nell'attività 

di approvazione ho già parlato, in altri termini, altrove. 
(34) Cfr. A. M. SANDULLI, Appunti per uno studio sui 

piani regolatori, in « Riv. Giurid. )), 1958, J I ,  1 3 r .  
(35) Cfr. F .  CUCCIA, I n  tema di anmiissibilità d i  mo

difiche d'affini ai piani urbanistici in sede di approvazione, 
in 41 Riv. Amministrativa •• 1953 , 225. 

(36) Anche per • La risoluzione della questione se i 
piani regolatori siano atti del Comune assoggettati a con
trollo oppure atti dello Stato o atti complessi dello Stato 
e del Comune ha notevole importanza pratica, perché, 
come è ben noto agl i urbanisti, se si ritiene che l ' atto go
vernativo sia di controllo della deliberazione comunale 
ogni modificazione riconosciuta necessaria dal Consigli� 



Mentre il contrasto è molto evidente riguardo 
al momento di efficacia delle limitazioni alla pro
prietà privata apportate dai piani regolatori gene
rali e particolareggiati . 

Il Giacobelli (37) infatti sostiene che i piani re
golatori generali apportano limitazioni immediata
mente valide ed operanti della proprietà privata, 
però ritiene che la efficacia e la operatività del piano 
regolatore generale esistono solo per le prescrizioni 
contenute nell'ambito dell'art. 7 della legge urba
nistica e non anche per quelle contenute di fatto 
in un piano generale al di là delle previsioni del
l'art. 7 .  

Mentre per i l  Benvenuti (38) , i vincoli del piano 
regolatore diventano effettivi per il privato non al 
momento della sua approvazione ma al momento 
della notifica del piano particolareggiato (39) . 

Superiore dei Lavori Pubblici comporterebbe un nuovo 
procedimento (deliberazione del Consiglio Comunale, ap
provazione della Giunta Provinciale, pubblicazione, contro
deduzioni alle nuove osservazioni, esame da parte del 
Consiglio dei LL.PP.) ». Cosi A. PREDIERI, op. cit., 168, 
in <t Urbanistica *, 1 958, 11. 24 e 25. 

(37) Cfr. G. GIACOBELLI, Le limitazioni della p1·op1-ietà 
privata nei piani ngolatori, in <1 Nuova Rassegna », 1 956, 
1003 e seg. 

Così pure A.  M.  SANDULLI, Appunti ... , cit. 
(38) Cfr. F. BENVENUTI, Efficacia ed esecutività 

cit., in « Rassegna dei Lavori Pubblici », 1956, 1 83 .  
(39 )  Mi piace sottolineare come, partendo dalla tema

tica della dottrina, A.  PREDIERI, in termini più autorevoli 
dei m iei, muove, alla legge urbanistica del 1 942,  le stesse 
critiche che ho già fatto rilevare più volte nel secondo 
capitolo di questo lavoro. 

L'analisi critica di Predieri si muove in due direzioni. 
1) Fa rilevare come, pur essendo necessaria la scis

sione in due momenti del piano regolatore, uno direttivo 
e l'altro operativo, nella legge urbanistica del 1 942,  non 
si è imposta una netta separazione fra i due piani. l\1e�tre 
il piano regolatore dovrebbe essere il momento della diret
tiva, il piano particolareggiato dovrebbe essere il momento 
operativo, (( ma {il piano regolatore) non esclude ass?luta
mente una autoattuazione immediata - per cosi dire -
per la parte costitutiva di vincoli, mentre è inco�testabile 
che l'attuazione richiede un comportamento attivo ulte
riore dell'Amministrazione che non può venire se non a 
mezzo dei piani particolareggiati •►. 

2) L'altro aspetto è dimensionale, in quanto la legge 
urbanistica pone nello stesso piano i Comuni di 9.000,. e 
quelli di 100.ooo abitanti. Mentre, specialmente nella pia
nificazione urbanistica non si può non tener conto del-

Alla tematica ora esposta aggiungo un breve 
cenno sulla natura giuridica dei piani ter;itoriali. 

Prima di entrare nel merito del probl�ma è bene 
sottolineare come la mancata attuazione dei piani 
territoriali, abbia in pratica molto limi'tato la di
scussione della dottrina, e la conseguente mancanza 
di note giurisprudenziali . 

È al Benvenuti (40) che si deve la trattazione 
più rilevante sul problema dei piani territoriali, 
che viene espresso anche da Vignocchi (41), va ri
levato però che l'attenzione degli studiosi in questo 
periodo si è fermata pochissimo sull'argomento, 
perché non sono mai stati predisposti dei piani 
territoriali, oggetto dell'analisi è soprattutto la loro 
natura giuridica. 

Per il Benvenuti i piani territoriali sono atti 
amministrativi non normativi (atti di attività in
terna dell'Amministrazione) che vincolano i Comuni, 
tenuti a uniformare il piano regolatore comunale 
al piano territoriale, che impongono ad essi dei li
miti sia positivi che negativi. 

Ne deriva che essi impongono delle direttive 
vincolanti, non solo ai Comuni il cui territorio sia 
compreso nell'ambito del piano, ma anche agli altri 
uffici statab sottordinati agli uffici che hanno ema
nato il piano. 

Sandulli successivamente puntualizza la natura 
dei piani territoriali ponendoli tra i ,, provvedimenti 
amministrativi della natura degli ordini, più speci
ficamente possono essere definiti come provvedi
menti creativi di oneri ,, (42), questo per quanto 
riguarda i vincoli per i privati. 

I l  piano territoriale, quindi, non vincola i pri
vati a <( non fare >> , ma opera nei loro confronti 
come piano incentivo, mentre opera come piano 
per direzione nei confronti della Pubblica Ammi
nistrazione (43). 

l'aspetto « dimensionale •>. Cfr. A.  PREDIERI, op. cii., in 
« Urbanistica 11, n.  24-25, 169-170. 

(40) Cfr. F. BENVENUTI, Appu11ti di Diritto Ammi
nistrativo, CEDAl\1, Padova, III ed., 1957, 120. 

(41 )  Cfr. G. \TJGN0CCHI ,  Il potere regola111entare dei .Mi
nistri, Morano ed., Napoli 1957. 

(42) Cfr. A. M. SANDULLI, Appunti ... , cit., in te Riv. 
Giur. -., Ed. 1958, I I ,  1 3 1 .  

(43) Oltre a Benvenuti e Sandulli è della stessa opi
nione pure il TESTA, Manuale ... , cit., 1956; U. PossENTJ, 
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Agli effetti pratici derivanti dalle varie posizioni 
sono particolarmente interessati gli operatori della 
urbanistica, cioè architetti e ingegneri, che sono p01 
in pratica gli estensori dei piani, e coloro che mag
giormente risentono e sperimentano ':ontinu�mente 
la validità della legislazione sull'urbarnst,ca. E qum
di interessante notare alcune posizioni di questi 
esperti, soprattutto perché è dalla loro opera che 
sorgono le esigenze di nuovi strumenti, anche le
gislativi, di nuovi concetti per lo sviluppo e l'im
portanza che l'urbanistica assume. 

Ho già esposto i diversi effetti pratici, parlando 
della natura giuridica dei piani regolatori, secondo 
che questi vengano considera ti atti regolamentari o 
atti amministrativi. 

È proprio in considerazione degli effetti pratici 
che mi sembra logico che la scelta degli urbanisti si 
diriga verso la qualificazione dei piani regolatori, 
come atti normativi (44). 

Ho pure accennato dell'importanza pratica della 
risoluzione circa la questione riguardante il rap
porto Stato-Comune, e cioè « se i piani regolatori 
siano atti del Comune assoggettati a controllo op
pure atti dello Stato o atti complessi dello Stato e 
ciel Comune >> (45) . 

Anche questo problema, come è facile notare, 
riveste un notevole interesse per i tecnici dell'urba
nistica, che si vedrebbero sottoposti a nuovo pro
cedimento il loro piano, ad ogni modificazione rico
nosciuta necessaria dal Consiglio Superiore dei La
vori Pubblici, se si ritiene l'atto governativo atto 
cli controllo della deliberazione Comunale. 

Sul momento di efficacia delle limitazioni alla 
proprietà privata apportate dai piani regolatori ge
nerali e particolareggiati, la posizione degli urba
nisti è divisa, come la dottrina. 

Vi sono alcuni che preferiscono una netta distin
zione tra il momento direttivo (piano regolatore 
generale) e piano operativo (piano particolareg-

I piani i.nterconmnali, in • Il Corriere Amministrativo t 
1957, I,  129. 

' 

(44) Cito per tutti G. ASTENGO, Strumenti legislativi 
per l'attuazione dei piani regolatori, in • Urbanistica », 
n. 20, 65. 

(45) Cfr. A. PREDJERt, op. cii., in II Urbanistica ». 
1958, 11. 24-25. 
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giato) (46), altri invece adottano i l  tipo cl i  piano 
ibrido, generale-particolareggiato, in cui momento 
direttivo e operativo si confondono (47). 

Ma più che le posizioni degli urbanisti sui pro
blemi sopra citati, è rilevante far notare quale in
teresse questi abbiano curato, già negli anni '50, 
circa i piani intercomunali e territoriali, con tutti 
i vari aspetti ad essi connessi. 

Già Astengo (48) fa notare l'esigenza dell'inse
rimento della pianificazione agricola nella pianifica
zione comunale e territoriale. Di più largo respiro 
sono le istanze portate avanti invece da G. Ama
ti (49), su problemi ben noti ormai agli urba
nisti. 

Parte infatti dalla considerazione, fondamentale 
per un urbanista, che agisce nella realtà italiana 
riguardante l 'esigenza cli  conciliare lo sviluppo della 
città moderna con la città antica, ed i problemi 
connessi a questa visione: igienici, paesistici, sociali 
(facilitare nei nuovi nuclei residenziali i contatti 
della vita associata, cli ricreare nel cuore della città 
con grandi spazi verdi l 'ambiente naturale del
l'uomo) (50), costruire cioè le città a misura d'uomo. 

Da queste prime esigenze cli nuovi rapporti tra 
individuo-città, tra insediamenti nuovi e antichi, si 
pongono le premesse per una nuova dimensione 
dell'urbanistica: l'urbanistica regionale. 

(46) Cfr. G. ASTENGO, op. cit., in « Urbanistica )), n. 20; 
G. AMATI, Considerazioni e proposte per la revisione della 
legge urbanistica, nel Vol. dell 'I.N.U., Roma 1 956; G. SA
MONÀ, Proposte per ttn avviamento dei problemi urbanistià 
verso la pianificazione totale, in (! Urbanistica )), n. 20. 

(47) Cfr. F. VAUDETTI - G. VIGLIANO, L'attuazione dei 
piani regolatori nei centri minori del Pienionte, I .N.U.,  L'a.t
tu.azione dei piani regolatori comunali, I.N.U., Roma 1956, 
367. 

(48) Cfr. G. ASTENGO, Tenii u.rbanistici pe1' la prossima 
legislatura, in « Urbanistica 1>, 1 958, n. 23. 

(49) Cfr. G. AMATI, Variazioni sul terna, in « Nuova 
Rassegna )), 1955, 36r ;  Per una inchiesta 1trbanistica nei 
Comuni d'Italia, in cc Nuova Rassegna », 1955, 678; A ree 
fabbricabili, piani regionali, piani comunali, in <t Nuova 
Rassegna *, 1955, 1 400. 

Il lavoro intrapreso dall'Amati, viene costantemente 
sostenuto in cc Nuova Rassegna 1> anche da studiosi del di
ritto, si trova infatti nella r ivista citata questo rapporto 
continuo tra operatori e studiosi dell'urbanistica. 

{50) Cfr. G. AMATI, op. cit., in « Nuova Rass. », 1955, 
I, 36r .  



Gli urbanisti per primi sentono l 'esigenza cli un 
coordinamento cli tutta l'attività urbanistica; dei 
vari Comuni e delle diverse zone. 

La dimensione più adatta per una pianificazione 
urbanistica, che pone, ma non necessariamente, 
rapporti nuovi anche con la pianificazione econo
mica, è quella Regionale. 

L'urbanistica assume quindi una dimensione nuo
va, non è più limitata all'assetto e all'incremento 
edilizio dei centri abitati, ma coinvolge l'intero as
setto ciel territorio. 

2 .  - LA GIURISPRUDENZA NEGLI ANNI '50. 

Mi sembra logico, nella brevissima rassegna cli 
giurisprudenza che segue sulla urbanistica, conti
nuare lo schema tracciato nel paragrafo precedente 
per la dottrina, mi resta infatti più facile confron
tare le varie posizioni giurisprudenziali con le tesi 
dottrinali esposte. 

Circa la natura giuridica dei piani regolatori (ge
nerali e particolareggiati), l 'opinione della giurispru
denza è concorde nel ritenere che eletti piani con
tengono << norme ,,, o che hanno forza normativa, o 
efficacia normativa, o carattere normativo. 

Nell'orientamento della giurisprudenza viene so
stenuta, quindi, una posizione in netto contrasto 
con la posizione dottrinale (5r ) .  

È solo in u n a  sentenza ciel Consiglio cl i  Stato 
ciel r959, che viene sostenuto che << le limitazioni 
ciel diritto cli ecljficare nel nostro ordinamento deb
bono essere poste con legge o con atto amministra
tivo cli portata generale, vale a dire con il piano 

(51 )  La posizione citata viene sostenuta concorde
mente dalla Cassazione, e dal Consiglio di Stato: 

Cassazione: Sez. II, 18 dic. 1957, n. 4734, in << Mass. 
Gius. Civ. »,  i 957, I I ,  1 76o; Sez. II, 22 febbraio 1 957, 
n. 648, in << Giurisprudenza Italiana », 1 958, I ,  255 dove 
si parla di norme contenute nei piani di  ricostruzione. 
Sez. I l ,  28 lug. 1956, n. 2959, in « Riv. Giur. dell'Edilizia », 
1958, I, 1 7 ;  Sez. Un., 23 mar. 1960, n. 604, in (( Riv. Giur. 
dell 'Edilizia >►, 1 960, I, 385; Sez. I, 23 nov. 1959, n.  3444, 
in << Riv. Giur. dell 'Edilizia )), 1960, I, 82. 

Co11s. di Stato: Sez. V, 4 giug. 1955, n. 844, in <1 Cons. 
di  Stato », 1955, Il ,  687; Sez. IV, 28 nov. 1959, n. 782, 
in « Cons. di Stato », 1959, I, 1530; Sez. V, 14 febb. 1959, 
n. 66, i n « Foro Amm. », 1 959, I, 2 1 2; Sez. V, 28 nov. 1 958, 
n .  9 1 1 ,  i n « Riv. Giur. Edil. », 1 959, I, 137; Sez. I\'", 6 febb. 
1959, n. 200, in (< Riv. Giur. Edil. », 1959, I, 262. 

regolatore e con il regolamento o anche con uno 
specifico vincolo imposto nei modi cli legge ,, (52). 
Ma non m1 sembra che questa posizione costituisca 
una svolta nell'orientamento della giurisprudenza, 
in quanto è rimasta isolata. 

Per quanto riguarda l'altro punto cli discussione, 
e cioè la qualificazione dell'intervento degli organi 
statali nel procedimento cli formazione ciel piano, 
la giurisprudenza, sia per i piani cli ricostruzione che 
per i piani particolareggiati, sembra accogliere l'opi
nione formulata eia Giannini per i piani regolatori 
generali, ritenendoli infatti atti complessi dell'organo 
governativo e ciel Comune (53). 

Solo in una sentenza ciel Consiglio cli Stato ciel 
r958, vengono qualificati come atti composti (54). 

Sul momento cli efficacia delle limitazioni alla 
proprietà privata apportate dai piani regolatori ge
nerali e particolareggiati anche le posizioni della 
giurisprudenza sono contrastanti. 

Infatti, su questo terzo momento della mia 
breve analisi, tre tesi divergenti si sono sostenute 
in giurisprudenza. 

La prima tesi seguita, poi sostenuta dal Gia
cobelli (55) ,  riconosce l'efficacia dei vincoli ciel piano 
regolatore generale anche in pendenza della sua 
approvazione (56), e cioè che i piani regolatori ge-

(52) Cons. di Stato: Sez. V, 24 ott. 1959, n. 677, in 
<< Riv. Giur. Ed. •>, 1959, I, 809. 

(53) Raccogliamo qui le principali sentenze della Cas
sazione e del Consiglio di Stato sull'argomento trattato: 

Cassazione: Sez. II, 22 febb. 1957, 11. 648, in 1e Giur. 
Italiana », 1 958, I, I, 255; Sez. Un., 13 magg. 1954, n. 1508, 
in , Foro lt.no », 1954, I, 1 255; Scz. II, 18 dic. 1957, 11. 4734, 
in « Mass. Gius. Civ. », 1957, 1 790. 

Cons. di Stato: Sez. IV, 23 gcn. 1953, n. 82, in « Cons. 
Stato >►, 1953, I, 16; Sez. IV, 16 dic. 1952, n. 1 1 57, in « Racc. 
Cons. Stato », 1952, 1632. 

Queste due sentenze del Cons. di Stato sono criticate 
giustamente, dal SANDULLI, in Appunti ... , cit. 

(54) Cons. di Stato: Sez. V, 5 clic. 1958, n. 975, in 
(I Riv. Giur. Ed. », 1 959, I, 28 1 .  

l\[a questa sentenza non credo cambi o incida molto 
sull 'indirizzo della Giurisprudenza per il problema qui af-
frontato. 

(55) Cfr. G. GIACOBELLI, Le limitazioni della proprie
tà ... , cit. 

(56) Questa tesi è sostenuta nella sentenza del Con
siglio di Stato del 30 giu. 195 1 ,  Sez. V, in « Il Cons. di 
Stato », 1 952, 725. 

Orientamento seguito in altre sentenze successive: 
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nerali apportano limitazioni immediatamente valide 
ed operanti della proprietà privata. 

Secondo un'altra tesi, sostenuta in dottrina dal 
Benvenuti (57). i vincoli del piano regolatore diven
tano effettivi per il privato non al momento della 
sua approvazione, ma al momento della notifica 
del piano particolareggiato (58). 

Ma questa opinione è stata ben presto abban
donata, e la giurisprudenza sembra orientarsi verso 
una tesi intermedia rispetto alle due già espresse. 

Opinione espressa chiaramente in una sentenza 
della Cassazione (59) del r958, dove si sostiene che 

Cons. di Stato: Sez. V, 14 gen. 1955, n .  60, in li Foro 
Amm.vo t, 1955, I, 2, J I6; C. di S. , Sez. V, 12 febb. 1955, 
n. 224, in f Foro It.no •• 1955, TU,  60; C. di S.,  Sez. V, 
9 lug. 1955, n. 936, in • Cons. di Stato », 1955, 890. 

Per la Cassazione vedasi la sentenza n. 1508, Cass. a 
Sez. Un. del 13 mag. 1954, in (( Foro Il.no », 1954, I, 1 255 .  

Questa sentenza ha ritenuto che l 'approvazione del  
piano regolatore generale assoggetti le proprietà comprese 
in esso a limiti ed oneri assimilabili a servitù legali, mentre 
l'approvazione del piano particolareggiato << affievolisce il 
diritto dei singoli proprietari legittimi ,►, cioè mentre nei 
confronti degli altri soggetti il proprietario resta tale, tito
lare del diritto di proprietà (salvo l 'imposizione di quei 
certi oneri paragonabili alle servitù) e quindi può far ve
dere il suo diritto in caso di contestazione davanti ai giu
dici ordinari nei confronti della Pubblica Amministrazione 
il diritto di proprietà non è più tale, 1< degrada •• t si affie
volisce • ad interesse legittimo, e il proprietario nei con
fronti della Pubblica Amministrazione non essendo più 
titolare di un diritto, ma di un interesse può trovare pro
tezione, in caso di contestazione, solo davanti alla giurisdi
zione amministrativa, per un sindacato sulla legittimità 
dell'esercizio del potere da parte dell'amministrazione. Cosi 
la nota di A. PALLOTTINO alla sentenza citata; Questioni 
di giurisdizione in tema di piani regolalol'i, in « Foro It.no )), 
1954, I, 1 255. 

(57) Cfr. F. BENVENUTI, Efficacia ed esecutività . . .  , cit.  
(58) Questa tesi è stata espressa nelle sentenze del 

C?nsiglio di Stato n. 532 del 20 ott. 1953, in t I l  Cons. 
�li  St�to », 1953, 278 e n. 761; Sez. V, del 28 nov. 1953, 
tn t Gtur. It.na •• 1954, UT,  35, dove si sostiene che il piano 
regolat�re �enerale non dà luogo ad imposizione di vincoli 
su bem pr�vati: e addirittura, secondo queste decisioni, 
dovrebbe ntenersi illegittima la licenza edilizia in con
trasto con le direttive in esso fissate. Cfr. A. PREDIERI 
Profili cos�ituzionali, natura ed effetti dei piani •urbanistici 
?el.la do�trma e nelle decisioni giurisprudenziali, in t Riv. 
Inm. d1 Dir. Pubb. *, 1961.  

(59)  È la sentenza della Cassazione, Sez. II ,  24 marzo 
1958, n .  984, in • Riv. Giur. Edil. *, 1958, I, 381 .  

D a  notare che l'opinione sopra riportata è sostenuta 
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i l  piano regolatore costituisce un mero progetto di 
opere pubbliche destinate ad operare nel fut11ro, 
quando se ne sia discrezionalmente riconosciuta la 
concreta possibilità di attuazione, e quindi non im
pedisce l'esercizio del diritto di proprietà del Co
mune sulle aree di sua proprietà che vi sono com
prese, ritraendone un reddito o analoga utilità. 

Ritenendo quindi che in sostanza il piano rego
latore generale contiene norme a carattere program
matico che per essere tradotte in pratica hanno bi
sogno di ulteriori specifiche disposizioni, ma se nel 
piano stesso siano state fissate prescrizioni precise e 
categoriche, tali prescrizioni hanno carattere ob
bligatorio ed operatività immediata, anche nei con
fronti dei privati. 

Questi a brevissime linee alcuni indirizzi giuri
sprudenziali in tema di urbanistica, o meglio cli 
strumenti urbanistici, negli anni dal r 950 al r g6o. 
Più chiara e lineare si presenta la posizione della 
giurisprudenza circa gli aspetti riguardanti la tutela 
del paesaggio che tratterò qui di seguito, spunti 
che naturalmente sorgono da giudizi sulla legge 
n. r497 del 29 giu. r 939. 

In linea di massima si può dire che l'opinione 
della giurisprudenza si è sempre orientata in senso 
favorevole a restrizioni dei privati proprietari, nella 
valutazione dei molti aspetti giurisprudenziali che 
la legge del r939 offre, con la coscienza dell'impor
tanza di una seria tutela delle bellezze naturali, 
paesaggistiche, pur agevolando i privati nei ricorsi 
contro le amministrazioni locali e statali (60) . At
teggiamento di cui però non poteva fare a meno, 
poiché è la struttura stessa della legge che offre 
numerosi appigli capaci di impedire alle norme di 
raggiungere l'effetto auspicato (6r ) .  

pure da A. M. SANDULLI, Appunti . . .  , cit.; e CASALIN, 
Litnitazioni . . . .  cit. e nelle seguenti sentenze: 

Cons. di Stato: Sez. IV, 1 giu. 1954, n. 388, in << Foro 
It.no ,,, 1954, III,  1 77; Sez. V, 14 gen. 1955, n .  60, in « Rass. 
Cons. di Stato J), 1955, I, 38; Sez. V, 4 giu. 1955, n. 844, 
in t Foro It.no J), 1955, III,  1 6 1 ;  Sez. V,  9 febb. 1957, n .  27, 
in 4c Riv. Giur. Ed. *· .1958, I, 83; Trib. Napoli, 8 aprile 1957, 
in • Riv. Giur. Ed. *· 1958, I .  35. 

(60) Di questa opinione è T. ZAGO, La protezione giu
ridica delle bellezze naturali, in « L'Amministrazione Ita
liana )), 1958, II .  

(61)  La critica in questo senso al la  legge n .  1497 del 
29 giugno 1939 è espressa da S. CATTANEO, Rassegna cri-



Così complicato risulta il meccanismo per la 
determinazione delle bellezze naturali, in quanto 
per l'imposizione del vincolo è necessario indivi
duare la categoria alla quale è ascrivibile i l  bene o 
il gruppo cli beni (62) ,  secondo la distinzione fatta 
nell'art. 1 ,  della legge n .  1497 del 29 giugno 1939. 

Anche qui sono costretto, a fare una notevole 
selezione delle innumerevoli note giurisprudenziali, 
che hanno toccato tutti gli aspetti della legisla
zione sulla tutela paesistica, cercando di cogliere 
però gli aspetti che più da vicino investono la mia 
ricerca. 

Tra l'altro, come s'è visto per l 'urbanistica, la 
attività della giurisprudenza si muove esclusiva
mente ancora tra le leggi di tutela del 1939 e la 
legge urbanistica del 1942 (63). 

Dell'oggetto del vincolo e della sua individua
zione ho già parlato, basta qui ricordare che le 
bellezze si qualificano come cose o complessi cli cose 
cli interesse pubblico (64), siano esse bellezze indi
vidue o di insieme. 

t-ica di gi11risp1·11de11za in tema di protezione delle bellezze 
naturali, in << Riv. Giur. Ed. ,>, 1 960, I I ,  2 1 8  e O. SEPE, 
Tutela del paesaggio, in << Riv. Trim. di Diritto Pubblico >>, 
1961 , 1054. 

(62) Così in alcune sentenze del Consiglio di Stato: 
Sez. I, 9 clic. 1953 ,  n. 2 1 44, in <1 Cons. di Stato », 1955, T ,  
391 ;  Sez .  I ,  3 lug. 1 956, n. I I 59, in « I l  Cons. di Stato », 
1958, I, 93 3 ;  Scz. I ,  27 clic. 1 955, n. 2230, in « Riv. Giur. 
Ed. ,,, 1958, I, 607. 

(63) Ho già sottolineato come in dottrina siano scarsi 
e brevi i richiami all'art. 9, 2° comma Cost. , solo C. TRE
BEsc1-11, op. cii., richiama quest'art. anche in relazione al
l 'urbanistica. 

(64) È A. M. SANDULLr, Spunti per lo studio dei beni 
privati cli interesse pubblico, in << Il Diritto della Econo
mia 1>, 1956, 1 66, che sostiene questa tesi confutando GR1-
SOLIA, op. cit. 

« Il carattere di interesse pubblico deriva alle cose 
non dal fatto che la principale funzione di esse presenti in
teresse pubblico, bensì semplicemente dal fatto che esse 
presentino un qualche interesse pubblico, e che appunto 
in considerazione di ciò vengano assoggettate dall'ordina
mento ad un regime giuridico particolare che incida sulla 
cosa in sé )►. 

Tralascio l'analisi specifica di ogni punto, mi basta 
sottolineare di nuovo la macchinosità della suddivisione 
attuata nella legge del 1939. Completo invece l'elenco delle 
sentenze che hanno investito il problema trattato, riguar
dano tutte distinzioni circa la inclusione nelle varie cale-

_ Atto cos_titutivo del vincolo è il decreto del �li
nIStro, che e 111 pratica la dichiarazione cli notevole 
Interesse pubblico, che impropriamente la legge de
nom,na d1 « approvazwne » dell'elenco. 

La giurisprudenza inoltre è concorde nel rite
nere che il decret_o ministeriale si fonda su un ap
prezzamento ampiamente discrezionale (65). 

Discrezionalità tecnica, relativa cioè alla valu
tazione dei pregi estetici del bene da tutelare e 
non anche amministrativa. 

Questo breve richiamo alla più ampia discrezio
nalità di valutazione nella qualifica ciel bene va 
posto in contrapposizione con il rigore che sì t�ova 
nella ripartizione dei beni estetici nelle categorie 
delle bellezze d'insieme o indiviclue, cui costante
mente la giurisprudenza si è fermata e alla motiva
zione sempre richiesta. 

Per terminare mi soffermo sui due problemi af
frontati anche nella dottrina, e cioè i piani terri
toriali paesistici e i rapporti tra tutela statale e 
comunale. 

I l  piano territoriale paesistico presuppone il vin
colo e ne individua la portata, delimitando pure i 
poteri discrezionali del Sovrintendente. Il Ministro, 
dopo averne disposto la compilazione ad opera della 
sovrintendenza, « può approvarlo » e farlo pubbli
care insieme con l'elenco; altrimenti può emanarlo 
in un momento successivo, ma occorrerà seguire la 
stessa procedura cli pubblicazione richiesta per l'e
lenco (66). 

La giurisprudenza pone in rilievo che quando il 
piano venga e1nanato insieme con la dichiarazione 
cli notevole interesse pubblico, << in un unico prov-

gorie delle bellezze oggetto di tutela, secondo la legge del 
1 939-

Consig. di Staio: Sez. I,  26 mag. 1953,  n. 615 ,  in <1 l i  
Cons. d i  Stato », 1955, I ,  538; Sez. T ,  1 2  febb. 1957, n. r6r,  
in << Il Cons. di Stato », I ,  1038;  Sez. \'T, :q apr. 1959, n.  277, 
in « Riv. Giur. Ed. )►, 1959, I, 468; Sez. VI, 8 apr. 1959, 
n. 228, in << Riv. Giur. Ed. », r959, I,  468; Sez. VI, 9 gen. 
1957, n. 4, in (( Riv. Giur. Ed. », 1958, I, 107, n. 8. 

(65) Così la Giurisprudenza del Consiglio di Stato: 
Sez. I, 19 apr. 1955, n. 548, in • Il Cons. di Stato •• 1955, 
I, 1 304 ;  Sez. VI, 8 apr. 1959, n. 228, in « Rìv. Giur. Ed. •. 
1959, I, 468; Sez. VI,  18 nov. 1959, n. 838, in « Riv. Giur. 
Ed. », 1960, I, 1 62; Sez. VI, 15 lug. 1959, n. 502, in (( Riv. 
Giur. Ed. li, 1959, I, 704; Sez. YI, 8 apr. 1959, n. 208, in 
« Riv. Giur. Ed. •• 1 959, I, 468. 

(66) Un'analisi più accurata si trova al  cap. I, par. 5 . 
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vedimento contestuale, tale provvedimento deve es
sere adeguatamente motivato » (67). 

Le disposizioni che il piano deve contenere, se
condo l'art. 25 del regolamento di attuazione della 
legge n. r497 del 1939, possono incidere sullo svi
luppo urbanistico dei centri abitati; ma le finalità 
urbanistiche proprie dei piani regolatori devono es
sere estranee al piano territoriale paesistico (68). 

Si trova così di nuovo sottolineata la reciproca 
estraneità delle due materie. 

A tutto questo va aggiunto che e in dottrina e 
in giurisprudenza si riconoscono altre forme di in
tervento, come la legislazione esclusiva attribuita in 
materia alle Regioni Sicilia e Valle d'Aosta e alle 
Province di Trento e Bolzano (69) o la particolare 
protezione delle bellezze naturali entro determinate 
zone (70), che non escludono ma si aggiungono alla 
protezione statale. 

Momento di maggiore interesse, sviluppato am
piamente nella dottrina e nella giurisprudenza, ri
sulta il rapporto tra tutela statale e la tutela delle 
bellezze naturali attuata dalle Amministrazioni Co
munali (7r) .  

Questi Enti possono esercitare l'attività di tu
tela, nell'esercizio della potestà edilizia, emanando 
norme regolamentari ispirate alla tutela di valori 
paesistici. 

Se indubbia è apparsa la legittimità di questo 
intervento (72), discutibile è invece, secondo me, la 

(67) Cfr. S. CATTANEO, op. cit., in , Riv. Giur. Ed. *· 
1960, Il, 253. 

Sul tema si trova un'unica sentenza che comprende 
tutti gli aspetti qui trattati: Cons. di Stato, Sez. I, 20 ag. 
1957, n. 1388, in , Riv. Giur. Ed. *·  1 958, I, 609. 

(68) Cfr. Sentenza citata alla nota precedente. 
(69) Il CATTANEO, op. cii., sostiene che , l 'esercizio d i  

questa potestà fa  venir meno la  competenza degli organi 
statali e la disciplina della legge n. 1497 *, nell'ambito di 
quei territori. 

(70) Come l'istituzione di Parchi Nazionali o istitu
z�on� di Enti di valorizzazione di zone turistiche; per l a  
g1unspr�denz�: Co�s. d i  Stato, Sez. V, 2 3  mag. 1959, 
n. 304, IO « Riv. G1ur. Ed. it, 1959, I, 663; riguarda i l  ter
ritorio di Portofino. 

(71) Per l'opinione espressa in dottrina cfr. par. 1 di  
questo cap., Sandulli e altri. 

. (72) _Cons. di Stato, Sez. V, 15 nov. 1957, n. 977, in 
• R1v. G1ur. Ed. •• 1�58, I,_ 249; Cons. di Stato, S.U., 1 4  
mag. 1957, n .  1 710, I O  • R1v. Giur. Ed. t ,  1958, J, 7 .  
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tesi che distingue il carattere sostanzialmente di
verso dall'intervento statale. 

Il particolare interesse, che si riconosce alle co
munità locali, ad inserire l'elemento paesistico « in 
quella armonia di valori che sta a fondamento di 
una ordinata urbanistica " (73), non è altro che la 
esigenza di una diversa e più incisiva azione di tu
tela di quei valori che non sono solo locali, ma na
zionali. 

È pure il riconoscere quella stretta connessione 
tra la tutela del paesaggio e l'urbanistica, che in un 
paese come il nostro si rivelano inscindibili per mo
tivi che vanno dai fattori culturali a cause di equi
li brio ambientale. 

È un rapporto diverso uomo-territorio che va 
oltre il semplice fine educazione-godimento estetico 
delle bellezze naturali, preposto dalla legge n .  1497 
del 1939. 

Sulla posizione sostenuta in Giurisprudenza, e 
come s'è visto accolta da una parte della dottri
na (74), la tutela comunale si caratterizza da quella 
statale anche quanto al modo, dovendosi attuare 
tramite la legge urbanistica (75), ed avente di re
gola un contenuto preciso (76) . 

La differenza di contenuto (77) tra l'una e l'al
tra forma di tutela spiega il  regime di autonomia 
reciproca delle due discipline e dei relativi poteri 
delle autorità comunali e statali (78). 

Le norme dei regolamenti comunali, quindi, 
sono indipendenti da quelle della legge n .  1497: 
non possono considerarsi illegittime per contrasto 
con essa, anche se contengono disposizioni differenti, 
dal momento che sono diversi gli interessi rego
lati (79). 

(73) Cosi in S. CATTANEO, op. cit., 267, i n  « Riv. Giur. 
Ed. ,, 1960, I l . 

(74) Cfr. A. M. SANDULLI, op. cit., e altri citati al 
par. 1, di questo capitolo. 

(75) Attraverso l'art. 33, legge 1 7  agosto 1 942, n. 1 150. 
(76) Cfr. Sentenza Cons. di Stato, Sez. V, 15 nov. 

1957, n.  977, cit. 
(77) Una differenza sostanziale nel contenuto la  tro

viamo con i beni tutelati dalla legge 1 giugno 1939, n. 1089, 
ma non tra la tutela attuata con l'urbanistica e i beni 
tutelati con la legge 29 giugno 1939, n. 1497. 

(78) Sto seguendo il ragionamento della giurispru
denza, cfr. S. CATTANEO, cit. 

(79) Cons. di Stato: Sez. V, 29 nov. 1957, n. 1054, in 
t: Riv. Giur. Ed. *• 1958, I, 260. 



Egualmente separati sono i rispettivi poteri. 
Spetta al Sindaco, nel rilascio delle licenze edilizie 
nell'ambito del proprio territorio, di curare che siano 
osservate le prescrizioni a tutela del paesaggio con
tenute in apposite norme regolamentari o nel piano 
regolatore (So) . 

Ma se queste norme mancano o non sono ancora 
state approvate, il Sindaco non può negare la li
cenza (edilizia) per motivi di protezione delle bel
lezze naturali e non può neppure richiamarsi alle 
norme della legge n. 1497 (81 ) .  

L'applicazione della legge del 29 giugno 1939, è 
invece riservata agli appositi organi statali, che vi 
provvedono in piena autonomia rispetto all'autorità 
comunale. 

Quando infatti su di una zona sia stato imposto 
il vincolo di notevole interesse pubblico, debita
mente pubblicato o notificato a seconda della ca
tegoria a cui appartiene i l  bene vincolato, la facoltà 
del privato di eseguire costruzioni che modifichino 
l'aspetto esteriore di un immobile è subordinata al 
duplice concorrente potere autorizzativo del Co
mune (82) e della Sovrintendenza. 

La giurisprudenza ha affermato che i due prov
vedimenti, pur avendo lo stesso oggetto, si diffe
renziano per le competenze che pongono in essere 
e per le finalità che perseguono, e sono indipendenti 
l'uno dall'altro (83) .  

(So) Cons. di  Stato: Sez. V ,  15 nov. 1957, n. 977, cit. 
e Con.s. di Stato: Sez. V,  9 gen. 1 960, n. 8, in <l Riv. Giur. 
Ed. •>, 1960, I, 3 14 .  

(81 )  I l  Sindaco incorrerebbe nel vizio di sviamento di  
potere. Ma questo indirizzo della giurisprudenza m i  lascia 
alquanto perplesso in quanto risultano evidenti le lacune e 
le incertezze lasciate aperte da questa posizione, che tra 
l 'altro non è seguita in modo unanime; la dottrina infatti 
si è schierata contro la posizione sopra descritta. 

Ecco le sentenze in cui è sostenuta la tesi sopracitata: 
Cons. di Stato: Sez. VI, 29 nov. 1 957, n. 1 054, cit.; Sez. V, 
2 1  febb. 1 959, n. 75, in « Riv. Giur. Ed. », 1959, I, 449; 
Sez. VI, 24 ott. 1 959, n. 677, in « Riv. Giur. Ed. », 1959, 
I,  809; Sez. V, 30 magg. 1959, n. 318, in « Riv. Giur. Ed. &, 
1959, I, 701 .  

(82) Art. 31,  legge 1 7  agosto 1942, n .  1 1 50. 
(83) Cons. di Sta.to: Sez. VI, 16 nov. 1 960, n. 946, in 

« Riv. Giur. Ed. >), 1960, I,  1040; Sez. V, 6 giu. 1 959, n. 329, 
in <1 Riv. Giur. Ed. », 1 959, I, 700; Sez. V, 23 gen. 1959, 
n. 13, in « Riv. Giur. Ed. >>, 1959, I, 300; Sez. VI, 30 apr. 
1957, n. 1 99, in « Il Cons. di  Stato >►, 1957, I, 510. 

Così l'autorizzazione della Sovrintendenza può 
essere rifiutata anche se al privato sia stata rila
sciata la licenza edilizia (84). 

Emergono le carenze legislative lamentate da 
Amati e da Rodella (85), circa la mancanza di co
ordinamento tra tutela del paesaggio e disciplina 
urbanistica. 

Ma più che di coordinamento penso si dovrebbe 
parlare di una diversa visione di tutta la proble
matica riguardante l' urbanistica e la tutela del pae
saggio. 

D'altra parte la giurisprudenza, nel momento in 
cui è chiamata ad esprimere delle decisioni, deve 
limitare la sua interpretazione entro schemi ben 
precisi, che sono appunto quelli delle leggi vigenti. 

3. - LA DOTTRI:-IA DAL 1960 AL 1967 - L, LEGGE 
18 APRILE 1962 N. 167. 
La stabilità e prosperità economica degli an

ni '60, perseguita attraverso l'espansione della gran
de impresa, l'avvenuta ricostruzione e il decisivo 
inserimento dell'Italia nel sistema economico occi
dentale, costituiscono la molla per nuovi equilibri 
politici, che diano un impulso decisivo al processo 
di attuazione della riforma istituzionale dello Stato, 
secondo il dettato Costituzionale. Corte Costituzio
nale, diritti di libertà, e successivamente le Regioni 
sono i passaggi attuativi più rilevanti, e la spinta 
decisiva per la loro attuazione è derivata dalla 
stessa dinamica esistente all'interno delle forze di 
maggioranza. 

È il primo tentativo, di cambiare le strutture 
economiche, burocratiche e sociali dello Stato Re
pubblicano. 

« Alla svolta degli anni Sessanta, quando albeg
giava il centrosinistra, il problema dei rapporti tra 
pubblici poteri e grandi imprese veniva esplicita
mente impostato come problema di assunzione di 
potere direttivo da parte dello Stato nei confronti 
della organizzazione economica, sia pubblica che 
privata >> (86). 

(84) Cons. di Stato: Sez. VI, 18 mag. 1955, n. 36o, in 
« Il Cons. di Sta lo &, 1955, I, 760. 

(85) Cfr. G. AMATI, op. cit., e D. RooELLA, op. cii. 
(86) Cfr. S. RooOTÀ, Le due liberalizzazion-i, in « Po

l itica del Diritto "• 1971, n. 2 .  
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Gli inizi degli anni Sessanta costituiscono quindi 
la svolta decisiva nella vita istituzionale e politica 
del paese, è il momento in cui « gli utilizzatori » (87) 
degli apparati pubblici pongono in dubbio la legit
timazione del potere che questi usano; si allarga 
l'area della politica; si scopre che le strutture pub
bliche sono vitali e potenti, cioè ci si accorge che 
esse sono la Costituzione. 

È a questo punto che si presenta l'esigenza 
nuova di riforme che operino in tutti i livelli della 
vita sociale, politica, economica e burocratica del 
paese. In questo contesto si inserisce la trattazione 
della problematica sull'urbanistica e su una più 
efficace tutela del paesaggio. 

I problemi emersi precedentemente si fanno sem
pre più acuti e la richiesta di una loro efficace so
luzione si fa sempre più incalzante. Il compito che 
dottrina e, sotto certi aspetti, la giurisprudenza si 
assumono è di porre in evidenza i contrasti e le ca
renze della legislazione urbanistica e di tutela pae
sistica emerse con l'enorme sviluppo del paese. 

La problematica sollevata su questi temi dai 
tecnici urbanisti, viene recepita e ampliata da stu
diosi e giuristi. 

Sempre più coscientemente avviene il supera
mento dei concetti di urbanistica e bellezze naturali 
espressi nella vecchia legislazione; si comincia a 
parlare ora di ambiente, paesaggio, di pianificazione 
urbanistica ed economica in modo sempre più espli
cito, cercando di chiarire i vari concetti a questi 
termini connessi, le reciproche interferenze e i li
miti delle discipline trattate. 

Gli studi sulla tutela del paesaggio e sull'urba
nistica cominciano ad assumere un più ampio re
spiro. Anche i problemi giuridico-formali o proce
durali, su cui la dottrina e la giurisprudenza si erano 
soffermate nel periodo precedente, vengono affron
tati in modo diverso: si tende a dare anche a questi 
aspetti un collegamento concreto con la realtà, su 
cui essi agiscono. 

La legislazione si deve adeguare ai problemi 
reali e deve interpretare le esigenze dello sviluppo 
della società, per questo si richiede un modo diverso 
di << fare ,, e di << interpretare ,, le leggi. 

(87) Cfr. S. CASSESE, L'immunità della burocrazia, in 
ti Politica del Diritto •• 1971, n. 2 .  
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Si comincia a vedere la possibilità cli rapporti 
diversi e nuovi tra la disciplina urbanistica e la 
disciplina cli tutela, è superata la visione cli reci
proca indifferenza delle due materie, presente nella 
legislazione ciel '39 e elci '42 . 

Quelli che erano stati spunti critici degli urba
nisti o istanze avvertite eia alcuni studiosi (88) , 
vengono ripresi e trattati con maggiore chiarezza e 
sistematicità nella dottrina. 

Pure la giurisprudenza, qui si esclude quella 
della Corte Costituzionale, si apre cautamente alle 
nuove esigenze. 

L'attenzione degli studiosi non si ferma più sulle 
leggi ciel 1939 e ciel 1942, ma viene posta cli nuovo 
in discussione l'interpretazione degli artt. della Co
stituzione. 

È Lucifredi (89) che considera in modo critico 
la interpretazione corrente dell'art. 9, 2° comma 
Cost. e lo ripropone all'analisi della dottrina come 
spunto per una traccia cli indagine da compiere sul 
problema della tutela ciel paesaggio. 

Il Convegno cli Sanremo (90) sulla tutela delle 
bellezze naturali segna il momento cli passaggio: 
lasciati i vecchi canoni cli valutazione e di studio 
ciel problema, si aprono nuovi aspetti e nuove vi
sioni alle sempre più incalzanti esigenze cli una rin
novata comprensione della tutela paesistica. 

Le stesse considerazioni si potrebbero fare per 
la disciplina urbanistica, anche se per questo pro
blema gli studi non sono mai stati interrotti, merito 
soprattutto del lavoro svolto clall ' I .N .U.  e dai Con
gressi da questo istituto promossi annualmente sui 
vari problemi inerenti l 'urbanistica (91 ) .  

Tutto questo lavoro darà i suoi primi frutti con 
l'istituzione della Commissione Franceschini per 
quanto riguarda la tutela ciel paesaggio, e le leggi 

(88) Tra gli autori che si sono interessati per primi 
all'esigenza d i  coordinazione tra la disciplina urbanistica 
e di tutela va pure citato V.  TESTA, J\1anuale . . .  , cit., 36. 

(89) Cfr. R. LUCIFREDI, Competenze e coordinamento 
delle conipetenze in materia delle bellezze naturali, in « Atti 
del Convegno di Studi giuridici sulla tutela del paesag
gio *· San Remo 1961, Giuffrè, Milano 1963. 

(go) È il Convegno cit. alla nota precedente, svoltosi 
a Sanremo dall'8 al 10 dic. 1961. 

(91) È doveroso notare come nei Congressi dell'l.N.U. 
il richiamo ad un coordinamento tra l 'urbanistica e la 
tutela del paesaggio è costante. 



n .  167 del r 8  aprile 1962 e n. 765 del 6 agosto 1967 
per l 'urbanistica. 

Per il momento si procede secondo la solita sud
divisione nell'analizzare il  tema affrontato: la tu
tela del paesaggio e l 'urbanistica separatamente, 
anche se già da ora sempre più frequenti comin
ciano ad essere i lavori dove i vari aspetti delle due 
discipline interferiscono e sono trattati in  modo più 
coordinato. 

Non è infrequente infatti nei numerosi studi per 
una nuova legislazione urbanistica, la richiesta di 
una sistemazione organica di tutte le esigenze con
nesse alla pianificazione urbanistica e di tutela pae
sistica, per l 'eliminazione cli pianificazioni setto
riali (92) . 

Come ho eletto, per la disciplina della tutela 
delle bellezze naturali, è dal Convegno cli Sanremo 
che si parte per la breve panoramica sull'evoluzione 
della materia. 

Ripresi temi trattati in precedenti Convegni e 
studi (93) , vengono chiariti alcuni aspetti essenziali 
della tutela paesistica, con una critica alla legisla
zione vigente che ne investe i punti essenziali e 
riapre, in modo vivace, la discussione sui vari pro
blemi. 

<< Competenze e coordinamento delle competen
ze . . .  >> (94) è il problema affrontato nella relazione 
cli Luciirecli; pure interessante per molti aspetti è 
stata quella cli Cantucci (95) su << Limitazioni e 
vincoli . . .  >>, ricca cli spunti critici, per l'analisi at
tenta che lo studioso fa della legislazione vi
gente. 

(92) Esigenza espressa chiaramente da VV. DoRIGO, 
Legislazione urbanistica, i n  <• Rassegna Parlamentare 1l, 1 96 1 ,  
706. Pure D .  RoccELLA, U1·ba.nistica, bellezze naturali, pa
trùnonio storico, in * Nuova Rass. )), 1 965, 550. 

(93) Esplicito richiamo viene fatto del Convegno di 
Chiavari del 1959 sul tema: <e Convegno per la difesa del 
paesaggio ligure )►, e del Convegno cli  ?arcnna de� :et
tembre 1961,  sul tema della pianificazione urbanistica, 
così degli studi di autori da mc citati nel par. precedente 
e altri ancora ne citerò in seguito. 

(94) Cfr. R. Luc1FREDI, Competenze e coordinament� 
delle competenze in materia di tutela. delle bellezze naturali, 
cit., 19. 

(95) Cfr _ M. CANTUCCI, Limitazioni e vincoli a tutela 
delle bellezze na.tnrali e procedimenti d·i imposizione, in 
te Convegno ... », cit., 51. 

Molto più complessa, e ampia la relazione cli 
Sanclulli (96) su << Natura giuridica ed effetti delle 
limitazioni e dei vincoli >>, che affronta senz'altro 
l'aspetto più delicato, dal punto di vista pratico, 
ciel problema, cioè il tentativo cli definire i rapporti 
tra i vincoli imposti per la tutela paesistica e Ja 
proprietà privata, oggetto delle limitazioni. 

Parto dal Lucifrecli, la cui relazione resta, se
condo l 'impostazione data al mio lavoro, la più 
interessante. 

Dopo l'esordio, in cui viene rimessa in discus
sione la competenza esclusiva dello Stato nella tu
tela delle bellezze naturali, l'autore propone uno 
schema di suddivisione di competenze: r) Organi 
statali competenti nei vari settori. z) Coordinamento 
delle varie competenze e dei relativi interventi. 
3) Individuazione cli competenze cli Enti pubblici 
e coordinamento delle rispettive competenze. 

Sui primi due spunti non vi sono annotazioni 
eia fare, in quanto secondo la legge 29 giugno 1939 
n. 1497 e il suo regolamento cli attuazione, è evi
dente la competenza ciel Ministero della P.I .  e dei 
suoi organi; può solo aversi l'intervento cli altri 
organi statali a titolo cli collaborazione funzionale 
o per concorso cli competenze. 

Più discutibile è la posizione ciel Lucifrecli ri
guardo al terzo momento proposto alla nostra at
tenzione. 

Partendo eia una breve analisi delle competenze 
Regionali, questi esclude categoricamente la com
petenza delle Regioni a Statuto Ordinario sulla 
tutela ciel paesaggio; mentre per le Regioni a Sta
tuto Speciale viene riconosciuta la competenza in 
materia solo per quelle cui è specificatamente attri
buita dallo Statuto. 

Non si accenna minimamente alla possibilità cli 
intervento delle Regioni, per mezzo cli strumenti 
urbanistici. 

Funzione cli impulso e cli stimolo nei confronti 
degli organi statali, molto giustamente, viene rico
nosciuta agli E .P.T. ed alle Aziende Autonome, in 
quanto importanza fondamentale assumono le bel
lezze naturali nel quadro delle attrattive turistiche. 

(96) Cfr. A. M. SANDULLr, Natul'a ed effetti dell'impo
siz1·one di vincoli paesistici, in « Convegno . . .  $, cit., 79-
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Per questo viene pure riconosciuto un interesse 
di questi Enti a ricorrere contro eventuali provvedi
menti del Ministro, riguardanti le bellezze naturali. 

\'enendo a parlare di Province e Comuni, due 
sono le considerazioni a sostegno dell'indirizzo che 
pone la legittimità della competenza del Comune 
(per analogia quindi anche per la Provincia) a difesa 
delle bellezze naturali: <• a) la stessa territorialità 
dell'ente, che non può non darsi cura di quel ter
ritorio, che è suo elemento costitutivo; ed è ben 
chiaro che le bellezze naturali rappresentano, per i l  
territorio, una componente essenziale; b) i l  principio 
della necessaria attribuzione della cura degli inte
ressi pubblici a quel livello che risulta più adeguato 
per una loro buona tutela, in funzione diretta della 
sensibilità che per quegli interessi si rivela ai vari 
livelli; ed è ben chiaro che, almeno nella grande 
maggioranza dei casi, questa sensibilità è partico
larmente acuta in chi vive a immediato contatto 
con le bellezze naturali, che si tratta di difendere, 
e si sente toccato quasi nelle sue carni quando 
vede offese o sacrificate quelle bellezze naturali, 
che considera appartenenti alla sfera naturale della 
sua personalità » (97). 

È in base a queste considerazioni che il Luci
fredi esprime dei dubbi circa una tendenza apparsa 
in giurisprudenza (98) , che sostiene la illegittimità 
di un rifiuto di licenza edilizia da parte del Sin
daco, per motivi di tutela paesistica, anche quando 
nel piano particolareggiato manchi un chiaro rife
rimento o espresso vincolo, pur con il parere favo
revole della Sovraintendenza. 

Accettare questa impostazione <• significa negare 
al Sindaco la possibilità di considerare interesse 
pubblico del Comune la tutela delle sue bellezze 
naturali >> (99) . 

Significa pure negare al Sindaco quella discre
zionalità tecnico-estetica, che sta alla base della 
valutazione dell'opportunità o meno del rilascio di 
licenze edilizie, attribuitigli pure dalla legge urba
mst,ca (roo). 

(97) Cfr. R. LucffREDI, Competenze ... , cit., 34. 
(98) Cfr. Sentenze cd indirizzi giurisprudenziali citati 

11<.·l par. precedente. 
(99) e�:- R. _ LUCIFREDI, Competenze ... , cit., 37. 
( 100) S1 aprirebbe qui un altro tema interessante sulla 
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Faccio mie le considerazioni dell'autorevole stu
dioso sulla competenza ciel Comune per la tutela 
delle bellezze naturali, facendo pure notare come 
per analogia si possono trasferire le stesse conside
razioni alle Regioni. Anzi a maggior ragione, alla 
Regione, sono sue competenze specifiche l'urbani
stica, il turismo, i musei e biblioteche locali, si deve 
riconoscere la possibilità di intervenire in modo 
organico non solo a coordinare l'attività dei diversi 
Enti che agiscono entro l'ambito ciel territorio re
gionale ma, attraverso gli strumenti urbanistici, gli 
si deve riconoscere la potestà cli intervenire per un 
ordinato assetto del territorio. Gli strumenti urba
nistici offrono, infatti, a Regioni e Comuni la pos
sibilità di svolgere la loro azione cli impulso e pro
mozione, o cli imporre vincoli e limitazioni, in pra
tica di disciplinare la relazione che intercorre tra 
l'uomo e l'ambiente in cui agisce. 

Per quanto riguarda il breve cenno sui piani 
territoriali paesistici e i piani urbanistici, nulla cli 
nuovo ci viene proposto, è riconfermata l 'autore
vole potestà ciel Ministero della P . I . ,  per quanto 
concerne la formazione e attuazione dei piani ter
ritoriali paesistici (ror) . Ed è trattando cli questi 
che il secondo autorevole relatore (102) esprime la 
convinzione che essi non devono interferire con la 
disciplina urbanistica. 

discrezio�1�l '.tà nella potestà del Sindaco di negare le li
cenze cd1hz1e per motivi connessi a interessi paesistici. 
_ � 101) Ne� c�so infatti in una zona esista il piano tcr

ntonalc paesistico, e si voglia per essa emanare il piano 
rego�atore, generale o particolare, questo può innovare, 
mod1ficandolo, ma solo se d'intesa e con il concerto del 
Ministro della P.I. 

Nel caso sia emanato i l  piano regolatore, senza il con
certo de� Ministro della P.I., questi può benissimo emanare 
provved11nenti inibitori o sospensivi per quanto concerne 
la tutela del paesaggio, secondo l'art. 8 della legge 29 giu
gno 1 939, n. 1497. 

La mia o�ini_one � che nel piano regolatore vi possono 
es�erc _pre_senti vincolt dovuti a esigenze di tutela paesi
stica, . 1�d1pendentemente da vincoli imposti dagli organi 
del 1\11�1stero P. I . ,  ma non contrastanti con quelli emanati 
da tait organi, accogliendo in  parte la tesi di Lucifredi. 

(102) Cfr. M. C�NTuccr, Limitazioni ... , cit., 65, che 
prospetta questa tesi per la problematica procedurale e di 
compe_tenze che tali interferenze sollevano, ma è proprio 
d� �u1 che parte l'esigenza di coordinamento con J'urba-
111st1ca. 



Mentre è sottolineata con forza da Cantucci, 
l'esigenza di un maggiore decentramento (103) delle 
competenze e dei procedimenti per l'imposizione 
dei vincoli. 

La critica dello studioso sul tema affrontato 
mi dà l 'occasione per alcuni spunti, sui quali mi 
soffermo, tralasciando l'indagine che l 'oratore svolge, 
da iure condito, sui vincoli e sui procedimenti per 
l ' imposizione di vincoli, partendo da una attenta 
analisi della legge del 29 giugno 1939, n. 1497. 

Decentramento funzionale quello auspicato da 
Cantucci, che serva a snellire i procedimenti di im
posizione, riservato però non ad Enti autarchici, 
ma ad organi competenti del Ministero della P . I .  

Snellezza nei procedimenti per giungere ad una 
tutela sollecita ed incisiva, per ottenere la quale il 
relatore prospetta tutta una serie di proposte che 
precedono decentramenti di competenze, snellimento 
di procedimenti, sanzioni più adeguate alla gravità 
delle violazioni. 

La proposta più interessante mi sembra comun
que di imporre un termine obbligatorio, per i com
petenti organi periferici ed Enti locali, per il rico
noscimento delle bellezze naturali esistenti, proposta 
che senz'altro risultava abbastanza innovativa, nel 
momento in cui fu fatta (104) . 

Pure Sandulli ( 105) si è occupato dj alcuni aspetti 
della problematica connessa con i piani territoriali, 
e cioè, secondo la suddivisione fatta dallo stesso 
autore: << a) definizione del concetto di vincolo; 
b) definizione delle limitazioni imposte alla proprietà 
privata per la tutela del paesaggio; e) problema del 
carattere dei provvedimenti di vincolo paesistico; 
d) problema dell'indennizzo per i sacrifici imposti 
alla proprietà privata >>. 

Non posso qui soffermarmi nella valutazione 
della tematica affrontata dal Sandulli, per altro 
molto interessante e che ha sollevato molti e con-

( 103) Cfr. M. CANTUCCI, Limitazioni . . .  , cit., 70, og
getto della mia  critica è la soluzione con cui l 'autore vor
rebbe attuato il decentramento: cioè attraverso gli organi 
periferici del Ministero della P.I . ,  che secondo me dovreb
bero avere solamente funzione di organi tecnici delle Re
gioni e dei Comuni. 

(104) Ho accennato solo ad alcune proposte del Can
tucci, ritenendo supe1iluo farne l'elenco preciso. 

( 1 05) Cfr. A. M. SANDULLI, }latura giuridica . . .  , cit. 

trastanti (106) interventi nel corso dello stesso Con
vegno. 

I problemi sollevati dai relatori danno vita ad 
u_n _ vivace dibattito, e cominciano a delinearsi po
s1z10m diverse che saranno in seguito ulteriormente 
sviluppate in dottrina. 

Così sull'interpretazione dell'art. 9, zo comma 
Cast. ,  si delineano già correnti dottrinali decisa
mente contrarie a competenze diverse da quella 
statale (107) , mentre tra le numerose posizioni fa
vorevoli alla tesi della doppia tutela, statale e de
centrata, o al coordinamento nella tutela, si pre
sentano svariate sfumature (108), secondo che si 
sostenga la maggiore competenza dello Stato o de
gli Enti autarchici. 

Generale è l 'accordo comunque per denunciare 
la mancanza di coordinamento nella normazione 
sulla tutela del paesaggio, che genera incertezza 
nel diritto. 

Vengono qui messi in luce vari problemi con
nessi alla tutela paesistica, sin'ora trascurati, si fa 
infatti riferimento alle bellezze naturali non solo 
come valore estetico, ma anche culturale, econo
mico ed urbanistico, sottolineandone la connessione 
con questa ultima disciplina. 

Infine Cantucci (109) pone in evidenza l'oppor
tunità, per l'estendersi della disparità tra Regione 
e Regione nell'opera di tutela, di obbligare gli or
gani competenti a vincolare tutto il territorio na
zionale, evitando così gli squilibri denunciati dallo 
studioso con qualificata documentazione. Proposta 
che però può essere attuata solamente attraverso 
un'adeguata djsciplina urbanistica, in quanto per le 

(ro6) A favore dell'indennizzo si sono schierati Luci
fredi, Vignocchi e Miele; mentre delle perplessità sono 
state espresse da GRISOLIA e VIRGA, Convegno ... , cit. 

( 107) Per la tesi limitatrice della competenza al solo 
Stato, per ora, è GRISOLIA, in Convegno . . .  , cit. 

(108) Ne cito alcune: s'è visto Lucifredi che sostiene 
la competenza statale, comunale e di altri Enti, escludendo 
le Regioni a Statuto Ordinario; P. Virga, invece, sostiene 
la competenza anche delle Regioni, Province e Comuni, in 
quanto parte dell'ordinamento statale. G. Vignocchi e 
L. Mazzarolli si occupano dei rapporti - Stato-Comune -, 
tralasciando le Province. A. Tesauro sostiene la compe
tenza di Regioni, Province e Comuni, come esecutori di 
legge dello Stato. 

(109) Nella replica finale al Convegno citato. 
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diverse caratteristiche, culturali, storiche e sociali 
delle nostre Regioni, o addirittura dei nostri Co
muni, non si può applicare un metro unico per 
tutto il territorio nazionale. 

Nella mozione conclusiva, vengono raccolti gli 
spunti emersi dalle varie relazioni e dal successivo 
dibattito, ma non è ancora molto chiara l'esigenza 
del coordinamento tra l'attività di tutela paesistica 
e l'urbanistica. 

Mentre Rodella (no) aveva avvertito la neces
sità di un maggiore coordinamento tra urbanistica 
e tutela del paesaggio, ponendo in evidenza la ca
renza della nostra legislazione nel coordinamento 
delle competenze e della attività degli organi e i 
danni provocati al nostro patrimonio storico-cultu
rale e paesistico del dualismo esistente per l ' inter
vento sul territorio. 

L'opera di conservazione si deve armonizzare 
con l'opera di espansione edilizia, per questo la 
tutela non può circoscriversi al solo nucleo edilizio 
preesistente, ma deve essere coordinata ed estesa a 
tutto il territorio comunale ( ru) ,  prima, attraverso 
la pianificazione regionale dopo l'istituzione delle 
Regioni. 

Di fondamentale importanza resta il fatto che 
da questo Convegno si è riaperto con molta autore
volezza il dibattito sulla tutela paesistica, più spe
cificamente sull'art. 9, 2° comma della Costituzione, 
ampliandosi notevolmente e coinvolgendo tutti i 
vari aspetti del problema. 

La larga eco che il lavoro svolto a Sanremo ha 
avuto in dottrina, fa s ì  che questo Convegno si pre
senta come punto di riferimento per tutti gli stu
diosi che in questo periodo si vogliono interessare 
al problema della tutela paesistica ( 112 ) .  

( 1 10) Cfr. D. RoDELLA, Problemi giuridici della con
servazione dei centri storici in l'apporto alta generale di.sci
plina urbanistico-edilizia, in II Nuova Rass. >), 1 96 1 ,  897. 

( 1 1 1) Si tratta in questo caso, della generale disciplina 
del territorio, entro la quale dovrebbe svolgersi , secondo 
me, l'attività di tutela di cui si parla. Sarà in seguito mia 
premura far notare come nella connessione tra urbanistica 
e tutela d�l -paesaggio, in mancanza di una legge organica 
che coordin1 le due discipline, venga affrontata in modo 
indiretto dai pubblici poteri, attraverso la legge n. 765 
d.el 1967, e le varie leggi sui centri storici e quella istitu
tiva delle Comunità montane. 

( 1 12)  Fra i vari autori che si sono occupati dei lavori 
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Punto di riferimento essenziale anche per il la
voro intrapreso dalla Commissione Franceschini, 
istituita con la legge 26 aprile 1964, n.  310: « Costi
tuzione di una Commissione di indagine per la tu
tela e la valorizzazione del patrimonio storico, ar
cheologico, artistico e del paesaggio ». 

I l  legislatore, nell'istituire questa Commissione, 
sembra ispirarsi alla parte più realistica della dot
trina, quando all'art. 1 si legge: << È affidato ad una 
Commissione l'incarico di condurre una indagine 
sulle condizioni attuali e sulle esigenze in ordine 
alla tutela .. , e di formulare proposte concrete al 
fine di perseguire i seguenti obiettivi: 1) revisione 
delle leggi di tutela (in coordinamento, quando ne
cessario, con quelle urbanistiche) nonché delle strut
ture e degli ordinamenti amministrativi e conta
bili ,,. 

Si comincia ad avere una visione unitaria, da 
parte del legislatore, dei problemi inerenti il terri
torio, ritenendo indispensabile i l  coordinamento tra 
urbanistica e tutela del paesaggio. 

Anche se poi è proprio il legislatore che disat
tende questi obiettivi preposti alla Commissione, 
che non ha ancora visto realizzati in  leggi organiche 
i frutti del notevole lavoro svolto. Lavoro che non 
è stato solo tecnico-giuridico, ma soprattutto socio
culturale, ricco ed esauriente nella ricerca e nella 
documentazione della situazione dei beni culturali 
del nostro paese. 

Nell'impostare il proprio lavoro con scrupolosità 
e sollecitudine per individuare i limiti della legisla
zione vigente e ricercare la giusta impostazione 
della disciplina di tutela e salvaguardia dei beni 
culturali, giustamente secondo me, la Commissione 
ha suddiviso in diverse (cinque) categorie i beni 

del Convegno: A. GLEIJESES, Problenii della protezione delle 
bellezze naturali . . .  , in « Nuova Rass. )>, 1962, 3; O. SEPE, 
Il Convegno giuridico sulla tutela del paesaggio, in (( li Cons. 
di Stato ,), 1961 ,  II, 553 e altri lavori sempre di O. Sepe 
su questo tema: La tutela del paesaggio, in « Riv. Trim. di 
Dir. Pubb. », 1 961,  1 054; La tutela delle bellezze natnral-i e 
del paesaggio, in « Il Corr. Amm.vo », 1962, 725-

G. VIGNOCCHI,  Su taluni problenii giiiridici e di politica, 
legislativa in tema di tutela del paesaggio, in « li Cons. di 
Stato >>, 1963, I f ,  254, estende il suo studio alla valuta-
zione del coordinamento tra le due discipline oggetto. 
D. RoccELLA, Urbanistica, bellezze natit1'ali cit., 
<< Nuova Rass. 1>, 1965, 530. 



cultnrali da sottoporre a tutela: << ciò per rendere 
più elastica e nello stesso tempo più appropriata 
ai fini di raggiungere la disciplina stessa » ( r r3) .  

Ritenendo superato il vecchio criterio di bel
lezza naturale e paesistica, come era espresso nella 
legge del 1 939, la Commissione introduce il nuovo 
concetto cli bene culturale ambientale, che com
prende oltre alle tradizionali singolarità naturali, 
anche tutto ciò che cli un territorio è opportuno 
conservare e valorizzare in quanto testimonianza 
concreta cli valori di civiltà ( r r4) .  

Alla nozione cli bene culturale ambientale, ven
gono ricondotti sia concetti cli conservazione ( r r5) 
del bene, sia aspetti dinamici della tutela e valoriz
zazione ( r r6) . 

A queste innovazioni concettuali non corrispon
dono però proposte chiare circa le competenze de-

( 1 13)  Per !et salvezza dei beni cultw,ali in Italia, Co
lombo, Roma 1967, I, 10 .  

( 1 14) La Commissione nel  corsivo della dichiarazione 
XXXIX sul concetto eh bene culturale ambientale, divide 
in due grandi classi la  categoria di  beni in esso compresi :  
quelli di tipo paesaggistico e quelli di tipo urbanistico. 

Nei primi sono implicite tre principali sottoclassi: 
- le aree naturali; - le aree ecologiche; - i paesaggi ar
tificiali, creati per intervento dell'uomo. La classe dei beni 
ambientali <( urbanistici >►, comprende tanto strutture inse
diative tipicamente urbane, quanto strutture insediative 
non urbane, anche minori o isolate. Cfr. op. cii., I, 69-70. 

La relazione esistente tra disciplina urbanistica e tu
tela dei beni ambientali, è un motivo che emerge in  tutto 
i l  lavoro della Commissione. non solo nelle successive di
chiarazioni. È il piano regolatore comunale che si presenta 
alla Commissione come lo strumento principale per attuare 
la tutela dei beni ambientali. 

Appare chiaro che se concettualmente può sembrare 
la nozione dei beni culturali comprensiva anche della no
zione di urbanistica, in pratica poi la situazione si  capo
volge, in quanto è attraverso l 'urbanistica (intesa come 
disciplina dell'intero territorio), o meglio attraverso la pia
nificazione territoriale, che si attua la tutela e valorizza
zione dei ben ambientali. 

( 1 1 5) Per quanto riguarda i l  concetto di beni cultu
rali, ambientali, esso è contenuto nelle dichiarazioni che 
vanno dalla XXXIX alla XLIX, i l  concetto di conserva
zione riguarda i centri storici (dich. XL), l 'obbligo di non 
mutare lo stato fisico dei beni (dich. XLIV). importante 
è la dichiarazione XLIX, che riguarda la uguaglianza 
nella tutela di fronte a tutti i soggetti pubblici o privati. 

(1 r 6) Salvaguardia dei valori culturali nelle nuove 
opere di creazione, trasformazione e sviluppo degli inse
diament · urbani (dich. XLI) .  

gli organi che debbono attuare l'attività di tutela. 
La stessa esigenza cli coordinamento, espressa dalla 
Comm1ss1one, tra urbanistica e tutela dei beni cul
turah ( r r7) (non solo ambientali, ma anche archeo
log1c1, ecc.) , non prevede nel rapporto tra organi 
comunali e sovrintendenza una chiarificazione delle 
reciproche competenze, o collaborazione cli compe
tenze. 

Innovazioni concettuali però, che, non presen
tano come giuridica la nozione di beni culturali 
ambientali, aprono il problema di una nuova de
finizione, nel campo del diritto, cli questi concetti 
elaborati dalla Commissione, per ottenere la cer
tezza del diritto (I I8). 

Le nozioni sopra esposte vengono accolte abba
stanza pacificamente da urbanisti storici, archeo-
logi, ma non dai giuristi .  ' 

Viene quindi superato, anche se per ora solo in 
termini culturali, il vecchio concetto di godimento 
estetico del paesaggio, elemento indispensabile per 
la tutela, quale era espresso nella legge n. 1497 
del r939. Si tratta ora cli un'attiva, dinamica par
tecipazione alla protezione e valorizzazione, oltre 
che alla conservazione del paesaggio ( r rg) .  

( 1 1 7) È importante che venga riconosciuta la neces
sità del raccordo tra le due discipline dalla Commissione, 
così motivata: (( La tutela ambientale non essendo che 
una delle possibili specificazioni degli interessi pubblici 
connessi al controllo dell'utilizzazione del territorio *· l n  
Per l a  salvezza . . .  , cit. ,  I ,  1 5 .  

(nS) L e  dichiarazioni sui beni culturali ambientali, 
nei loro vari aspetti, vanno dalla dichiarazione XXXIX 
alla XLIX; la definizione di bene culturale ambientale è 
contenuta nella dich. XXXIX: « Si considerano beni cul
turali ambientali le zone corografiche costituenti paesaggi, 
natuali o trasformati dall'opera dell'uomo, le zone delimi
tabili costituenti strutture insediative, urbane e non ur
bane, che presentando particolare pregio per i loro valori 
cli civiltà, devono essere conservate al godimento della col
lettività )}. In Per la salvezza ... , cit., I, 69. 

(ug) « Ed accostarsi al paesaggio non come ad un 
' quadro naturale ' immobile, da contemplare con distacco 
da lontano, dai ' punti di vista o belvedere ',  secondo i 
canoni dell'impressionismo pittorico che sono i presupposti 
culturali della legge 1497, ma per una intima comprensione 
di forme che consenta un'interpretazione storica e geo
grafica globale, in una parola, urbanistica della complessa 
realtà culturale, di cui strutture e forme del paesaggio uma
nizzato sono espressione o. Così si esprime G. ASTENGO, 

Per la salvezza . . .  , cit. ,  I, 451 .  
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È nei lavori della Commissione Franceschini che 
si trovano le basi, i presupposti (120) per una nuova 
concezione dei rapporti tra urbanistica e paesaggio, 
in cui si tengono nella dovuta considerazione le esi
genze di partecipazione non solo al godimento este
tico, ma ad una gestione attiva dei beni ambientali, 
urbanistici e paesaggistici come diritto e dovere di 
tutti i cittadini. 

A questo punto si fa sempre più acceso in dot
trina il confronto tra le varie tesi circa il rapporto 
tra tutela del paesaggio e urbanistica, e tra com
petenze e rapporti di competenze tra Stato, Regioni 
e Comuni nella disciplina di queste materie. 

Prima di approfondire ulteriormente le varie po
sizioni che si sono venute formando sul problema 
affrontato, de,·o scorrere brevemente lo sviluppo 
dello studio sull'urbanistica avvenuto in dottrina in 
questi anni. 

Ho già fatto notare, nei precedenti paragrafi, lo 
sforzo degli urbanisti nel porre in evidenza la man
canza di coordinamento tra la disciplina urbanistica 
e la tutela, la necessità di prospettare una seria 
pianificazione urbanistica dove si tengano presenti 
le esigenze di tutela ambientale. Come ho fatto 
notare la richiesta di provvedimenti, soprattutto le
gislativi, che affrontando i molteplici problemi con
nessi all'urbanistica, mettano un po' d'ordine nel 
caos edilizio e nelle deturpazioni urbanistiche e 
paesistiche, ampiamente documentate dagli studio
si ( 121 ) .  

Negli anni '50 ( 122) l'interesse della dottrina si 
incentrò nello studio della natura giuridica dei piani 
urbanistici, sulla qualificazione dell'intervento degli 
organi statali, nel procedimento di formazione del 
piano, e sul momento di efficacia delle limitazioni 

(120) La Commissione si ferma molto sul motivo cul
turale e di maturità civile del cittadino che dovrebbe stare 
alla base di una efficace attività di tutela, ma dove questa 
coscienza sociale è poco sensibile, è compito degli organi 
competenti crearla e stimolarla, prima di tutto nelle scuole 
a tutti i l ivelli, ma soprattutto responsabilizzando le auto
nomie locali (Comuni), mezzi insostituibili per promuovere 
questa attività. 

. _(1 2 1 )  Da notare è la testimonianza portata dalla Com-
m1ss1one Franceschini con l 'ampia documentazione fotogra
fica allegata al III  voi. degli atti della stessa. 
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Cfr. Per la salvezza ... , cit., I I I .  
( 1 22) Cfr. par. 1 ,  cap. IV. 

alla proprietà privata apportate dai piani regolatori 
generali e particolareggiati. 

Problemi giuridico-formali, ma con una certa 
rilevanza pratica e procedurale, che in questo pe
riodo vengono mon1entaneamente trascurati, tnen
tre l ' interesse degli studiosi si sposta sul problema 
della pianificazione urbanistica. 

Si fa impellente infatti l 'esigenza della riforma 
urbanistica, che debba tener conto della formazione 
delle Regioni a Statuto Speciale e di quella futura 
delle Regioni a Statuto Ordinario, è logico quindi 
che l'attenzione degli studiosi sia diretta a chiarire 
questi problemi ( 123) . 

Si inizia inoltre in questi anni a parlare di pro
grammazione o pianificazione econon1ica, è ine,·ita
bile affrontare i problemi di connessione con l 'ur
banistica. 

I l  motivo dell'interesse suscitato dal problema 
della pianificazione è dato da una prima << proposta 
di legge generale per la pianificazione urbanistica », 
presentata dall ' I .N .U .  all'VI I I  Congresso Nazionale 
di Urbanistica tenutosi a Roma nel 1960 e dal suc
cessivo disegno di legge per la riforma urbanistica 
pubblicato dalla Commissione presieduta dall'On.le 
Sullo nel giugno 1962. 

Altro fatto rilevante la pubblicazione della legge 
settoriale n. 167 del 18 aprile 1962, sulla << Disci
plina per favorire l'acquisizione di aree fabbricabili 
per la edilizia economica e popolare >>. 

Per quanto riguarda i rapporti tra la pianifica
zione urbanistica (124) e pianificazione economica, 
la dottrina è concorde nell'affermare che, pur esi
stendo un necessario coordinamento, la prima è in 
un piano diverso dalla pianificazione economica, 
presentando ambedue aspetti notevolmente diversi. 

La pianificazione urbanistica infatti viene at
tuata, secondo l'art. I I7,  8° comma Cost., princi
palmente dalle Regioni con l 'emanazione di norme 
in materia, attraverso piani regionali e territoriali. 

(123) Della pianificazione urbanistica, nonostante il 
molto parlarne, nulla è avvenuto, si aspetta fiduciosi nel
l'attività e nell'impegno delle Regioni . 

( 1 24) Tema affrontato ampiamente nel VII Convegno 
di  Studi Amm.vi di  Varenna nel settembre 196r ,  al quale 
si riferisce il mio discorso. La pianificazione viene unani
memente intesa come atto di  organizzazione per raggiun
gere fini predeterminati. 



In essa si deve tener presente non solo l 'aspetto 
igienico-edilizio, ispirato a considerazioni di decoro, 
di salubrità, di sicurezza e comodità di circolazione, 
ma è pure necessaria una visione comprensiva delle 
più varie esigenze cui dà luogo l'insediamento di 
una comunità in un territorio ( r25) . 

È ormai ampiamente superato da tutti gli stu
diosi il concetto di urbanistica legato al solo svi
luppo edilizio e all'ampliamento delle mura urbane, 
quale veniva considerato in precedenza. Non solo, 
ma si riconosce all'urbanistica la funzione cli orga
nizzare e cli coordinare le varie forme cli attività 
al territorio collegate. 

Così mentre la pianificazione economica (rz6) è 
attuata con legge dello Stato, e considera l'intero 
suo territorio, la pianificazione urbanistica, dovendo 
tener presente pure l 'aspetto dello sviluppo econo
mico del territorio, sta in un piano diverso, sottor
dinata sì, ma con una certa autonomia rispetto alla 
pianificazione economica. 

In un piano diverso, in quanto la pianificazione 
urbanistica viene attuata dalle Regioni, e credo, sia 
loro dovere ricorrere contro decisioni cli pianifica
zione economica che possano deturpare il patri
monio storico, artistico e paesaggistico, o ledere 
altri interessi locali. 

Particolare attenzione si era quindi incentrata 
sui piani territoriali e sui piani intercomunali ( r 27), 

( r2s) l� la  tesi  d i  G. MIELE espressa nel « V J r  Con
vegno di studi .. », cit. ,  relazione su La pianificazione ur
banistica. 

Tesi accolta dai convegnisti con larghi consensi, ira 
gli altri Lucifredi sottolinea la ncc�ssità di dare maggiore 
autonomia agli Enti locali (Comuni). . 

( r 26) Cfr. A. �i[ .  SANDULLT, Compete1�ze � coord�1ia.menlo 
delle competenze nella pianificazione territoriale e in_ quella 
co-niuncde generale, in << Atti VII �on_vegn? . . .  », c1t._, �a
stiene una certa indipendenza tra p1a111ficaz1one urba01st1c� 
e pianificazione economica, li,�ea soste�uta anche da molti 
altri studiosi, con la quale m1 trovo d accor?o,- . . 

( 1 27) Cfr. ,-_ TESTA, Disciplina urba�nstica
_' _ 

G1uffre, 
Milano 1 g6 1 ,  richiama ancora una vo�ta_ I attenzione sul
l'importanza della pianificazione_ ur_ban1s_t1ca �er __ l'o��linat� 
sviluppo del territorio. Della p1andìcaz1one _ ten 1,to1r1,�l� s1 
erano già interessati: F. BENVENUT� , op. _ c1t.; \ .  _I E_s rA

'. 
Jlllanuale . . .  , cit. ;  CucCIA, Lineamenf1 . . .  , c1t. e altn c'.tall 
nel par. 1 del 1 v cap.; A. i\'I. S,,N_DUL�I ,  in A ppunh .

_.
. ,  

cit. e in Competenze . . .  , cit. ,  dove nbad1scc la  comp�tenza 
statale nella pianificazione tcrritoria�e, se�ondo _ la . v1gentc 
legge urbanistica, diversamente dagli altn stud1os1. 

venendo considerati come il momento intermedio 
tra pianificazione regionale e i piani regolatori ge
nerali e particolareggiati, momento finale ed essen
ziale del processo di pianificazione. 

Per quanto riguarda i piani territoriali, la con
troversia sorge per l'attribuzione della competenza 
per la loro redazione: Stato o Regioni, quando sa
ranno attuate ( r28) . 

La dottrina invece è concorde (129) nel soste
nere che i piani territoriali non impongono nessun 
vincolo ai privati, mentre sono vincolanti per i 
Comuni nell'estensione dei piani regolatori, presen
tandosi infatti come piani di grandi direttive. 

Per i piani intercomunali, non solo c'è contro
versia sulla competenza (r30) per la redazione del 
piano, ma soprattutto sul ruolo che i Comuni svol
gono nella redazione e nell'attuazione cli questi 
piani. La funzione attribuita ai piani intercomunali, 

Ancora dei piani tenitoriali e dei piani intercomunali 
si sono occupati specificatamente o nel contesto di un 
lavoro pi ù vasto: V. COLUi\lBO, Esperienze nella pianifica
zione intercomunale, in « Nuova Rass. >>, 1962, 1 939; \' 
COLUMBO, I piani intercomunali, in 41 Nuova Rass. &, 1962, 
509; l\L PACELLI, i piani intercomuna,li, in « Nuova Rass. •• 
1963, 2726; G. AZZARO, La riforma della legge urbanistica, 
in « Il Corriere Amm.vo &, 1963, 593; \V. D0R1co, cit., in 

<< Rass. Parlamentare >►, 1 96 r ,  706; R. MELIS, Xecessità. di 
una pianifica.zione urbanistica aderente al suo concetto, in 
<1 L'Amministrazione locale i>, 1962, 449; della connessione 
con la pianificazione economica si occupa D, GIOIA, Os
suva.zioni sull'ultima riforma di legge urbanistica, in « Rass. 
di Lav. Pubb. », 1964, 729. 

Opere di più ampio respiro restano quelle di G. D'AN
GELO, Cento a.,rni. di legislazione urbanistica, in 41 Riv. Giur. 
Ed. J►, 1965, I{, u9; D. RoccELLA, Urbanistica,, bellezze 
natw·ali, pa.triinonio sto,-ico-artistico, in « Nuova H.ass. >►, 
1965, 550. Cfr. pure D.  RoDELLA, op. cit. 

La prima opera sistematica sulla pianificaz10ne urba� 
nistica è forse quella di L. MAZZAR0LLJ, / piani regola/on 
11i-banistici nella teoria giuridica della pianificazione, CEDA;\[, 
Padova 1 962. . _ È in questa sua opera che il >fazzarolli defin•�ce 1 
piani territoriali di coordinamento il primo mezzo di at
tuazione della disciplina urbanistica. 

( 1 28) [n favore della co1npetenza statale si chiera 
SANDULLI, Competenze e . . .  , cit.; mentre per_ la compe
tenza regionale sono R. Luc1FRED_1 ,  i_n « A_tt� \' I ! , ;0,

_:


vegno . . .  *· cit.; L. l\'L\ZZAROLLI, I purni . . .  , c,t..., \ - I EST. , 
La disciplina urbanist·ica, cit. 

. _ ( 1 2g) Cfr. par. 1 del cap. l \' e note successive. 
( 1 30) Cfr. V. COLU�IBO, [ piani intercom·,�nah, cit.; 

divide addirittura in classi i piani intercomunali. 
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indirizzo pacifico, è quella di piani ordinatori delle 
iniziative locali. 

Con una brevissima riflessione poi voglio sotto
lineare come, in una pianificazione urbanistica così 
rigida, gradualistica e minuziosa quale emerge dalla 
discussione della dottrina e dei vari disegni di legge 
di questo periodo, resta sempre in disparte il mo
mento cli coordinamento tra piani urbanistici e tu
tela ciel paesaggio, a meno che questa attività non 
sia sottintesa. 

Per alcuni studiosi (131) addirittura prevale la 
tendenza a lasciare questa disciplina tra le compe
tenze dello Stato, in altri questo punto è invece 
sottovalutato e trascurato. 

È convinzione comune in molti studiosi però 
che con l'introduzione delle Regioni nel nostro or
dinamento, cambierà completamente la disciplina 
urbanistica e, pure la legge urbanistica ciel 19.p, 
dovrà decadere automaticamente. 

Un dibattito così vivace era stato suscitato dai 
vari d.d.l. cli riforma urbanistica e in modo parti
colare dal progetto Sullo (r32), progetti che però 
sono destinati a finire con un nulla di fatto. 

(131) Cfr. A. M. SANDULLJ, Competenze ... , cit., riba
disce la competenza dello Stato nella tutela dei beni pae
sistici. 

(132) AA.VY., Invito a un dibatti'.to sull'ultùno pro
Kelfo di legge urbanistica, in t: Riv. Giur. Ed. *• 1 962, n, 
141 e scg. La Rivista Giuridica dell'Edilizia pubblicando il 
testo ciel d.d.l., aveva appunto promosso questo dibattito, 
che continuando anche in altre riviste, aveva subito messo 
in luce pregi e difetti di questo primo serio tentativo di 
riforma urbanistica, di cui faccio una brevissima analisi. 

Tra i meriti si può segnalare l 'unitarietà nella visione 
della materia, che ha condotto a prevedere una pianifica
zione sistematica, graclualisticarnentc ordinata dal gene
rale al particolare, attraverso opportune e ben studiate 
strutturazioni organiche e articolazioni procedurali. 

Semplificazione delle procedure di approvazione dei 
piani comunali generali e particolareggiati e maggiore se
verità prevista nei confronti delle costruzioni abusive. 

L'indirizzo e il coordinamento vengono dati natural
mente dal potere centrale, con evidenti connessioni con 
la pianificazione economica. 

Le riserve espresse riguardavano la parte relativa alle 
espropriazioni ed alla utilizzazione delle aree, ritenute a 
ragione lesive del diritto di uguaglianza dei cittadini. Non 
è presente il concetto di pianificazione generale, così che 
se �uesto d.d.l. veniva approvato in questi termini, ri
schiava di essere superato prima ancora della sua appro
vazione. 

rz8 

Altri studiosi (133) però, aderendo coerentemente 
anche al concetto cli pianificazione, vedono un col
legamento sempre più stretto tra problemi urbani
stici e problemi sociali ciel paese; in questo contesto 
viene inserito pure il rispetto e la valorizzazione 
dell'ambiente. 

A questo conducono esigenze cli salute pubblica, 
bisogni cli celerità e sicurezza nelle comunicazioni, 
l 'assistenza culturale e sociale, la difesa cli tutti i 
valori umani. 

Non meno essenziali sono la tutela delle bellezze 
dei centri abitati, ciel patrimonio storico-artistico e 
ciel paesaggio, elementi che costituiscono le mag
giori attrattive per il turismo, struttura fondamentale 
della nostra economia. Fattori cli promozione cultu
rale e sociale, condizionanti la stessa esistenza del
l 'uomo. 

Per cui è richiesta un'attività coordinatrice e cli 
controllo tra insediamenti edilizi e infrastrutture di 
servizi, la cui mancanza renderebbe disagi notevoli 
alle popolazioni. 

Per ottenere questa correlazione si provvede at
traverso i piani urbanistici, nella redazione dei quali 
si devono tener presenti tutti i fattori agenti nel 
territorio, che si presenta in questo caso come sog
getto passivo. 

Ora un brevissimo accenno alla legge r8 aprile 
1962, n. 16r « Disposizioni per favorire l 'acquisi
zione di aree fabbricabili per l'edilizia economica e 
popolare » (134) . 

Prescindendo dal fatto che molte disposizioni conte
nute nel d.d.l., considerate suoi meriti, sono poi state su
perate largamente dalla stessa legge-ponte del 1967. 

Nella rivista citata erano pure intervenuti al dibat
tito: V. ANDR1ou, V. TESTA, G. D'ANGELO. 

D. DI GIOIA, Aspetti del nuovo progetto di legge, in 
« Nuova Rass. )), 1963, 872, sottolinea la compenetrazione 
tra pianificazione economica e la pianificazione urbani
stica. 

(133) Per tutti cito V. TESTA, Nuove esigenze e nuovi 
strumenti urbanistici, in « Nuova Rass. >>, 1966, 3; D. Ro
DELLA, Problemi da 1'isolvere per la pianificazione U1'bani
st1Ca intercomunale, in « Attualità Amm.va », 1966, 393 e 
op. cit. 

(134) Dalla relazione Ripamonti alla Camera dei De
putati si rilevano quali erano le finalità preposte dal le
gislatore a questo provvedimento, annotando pure che 
l ' iter di questo d.d.1. era iniziato nel 1958. 

La prima è l'introduzione di norme « moralizzatrici >► 



Questo provvedimento, che ha il fine cli dare 
un mezzo ai Comuni per procurarsi le aree per i 
programmi cli edilizia economica e popolare, pre
senta dei limiti piuttosto evidenti di carattere tec
nico. 

Molto giustamente (r35) ,  infatti, viene allargato 
il numero dei Comuni che, obbligatoriamente, de
vono predisporre i piani delle zone da destinare 
alle costruzioni economiche e popolari. Ma allo 
stesso tempo, per sopperire alla mancanza o alle 

della disciplina delle aree fabbricabili, per porre fine alle 
costanti speculazioni edilizie. \'erso la approvazione di 
questo cl.cl.\ . ,  ha spinto anche il manifestarsi cli esigenze 
di autonomia nella politica urbanistica a livello comunale. 
Si voleva perciò rendere idoneo lo strumento legislativo in 
rapporto alle finalità da perseguire, ( <  quali l 'ordinato svi
luppo urbanistico delle nostre città e la possibilità di ac
quistare tempestivamente le aree fabbricabili ncces:s:arie 
per l'attuazione dei programmi pluriennali di edilizia po
polare ». Ma lo scopo preminente del d.d.1 .  sta nella esi
genza « di programmare lo sviluppo urbanistico delle no
stre città in modo razionale e adeguato al conseguimento 
dell'obiettivo fondamentale che è quello di un nuovo equi
librio tra lo sviluppo demografico e lo sviluppo edilizio >►. 

Si tratta, quindi, di ristrutturare la residenza ade
guandola ai valori di dignità umana, alle esigenze del 
progresso civile e del perfezionamento sl:>ìritualc d_ell'ucmo 
da una parte, alla evoluzione economica e sociale dal
l'altra. 

Bisogna arrivare alla impostazione di quartieri socia_I
mente equilibrati attraverso la distribuzione nelle vane 
zone di diversi tipi di abitazione, integrando allo stesso 
tempo l'iniziativa pubblica e privata. Il disordine urba
nistico esistente rendeva tra l 'altro, difficile l'inserimento 
organico dei nuovi quartieri, nelle ve�chi.e struttu_re citta
dine; a queste difficoltà dovrebbe vemre_ m_contro 1I p_otere 
cli pianificazione concesso ai Comuni. <◄ Ciò in attesa dt una 
pill ampia disciplina urbanistic� , �he Ja nuova legge gene
rale sulla pianificazione urbanistica dovrebbe affermare, 
considerando che lo sviluppo della città non può essere 
visto in modo autonomo e indipendente dalla situazione 
economica e sociale dei territori che la circondano e Ja con
dizionano nella sua stessa espansione ». Queste le finalità e 
i principi urbanistici, su cui si fonda la _Ieg?e in esame. 

II legislatore sembra già cli avere recepito 11 nuov? co_n
tenuto dell'urbanistica, come assetto dell'intero terntono. 

(r3s) Cfr. le note critiche di D. RoDELL:<\• Le aree 
fabbricabili pe1· l'ed1'lizia economica e popola.n, in .� Nuova 
Rass. », 1962, 1341 ;  D.  RoDELLA, La legge I8 atnle I962, 
n .  I67 su·i pt'ani delle aree per l'edilizia econom�ca � pop_o
lare ed i problemi interpretativi per la sua apphcazion�, 111 
� Riv. Giur. Ed. », 1963, II, 87; M. PACELLI, I demani co
munali di aree edificabili, in << Nuova Rass. », 1963, 889. 

carenze degli uffici tecnici comunali, la legge de
manda agli uffici del Genio Civile (art. r8) nume
rose funzioni, condizionando in questo modo l'at
tività del Comune, e allo stesso tempo aggravando 
i compiti degli uffici provinciali del Genio Civile. 

I tempi degli adempimenti dei Comuni, inoltre, 
e degli organi statali, sono troppo brevi rispetto 
alla loro funzionalità. 

Contrasto c'è poi tra l'art. r6 e l'art. r8 u.c., 
infatti con l'introduzione dell'art. r6 si voleva evi
tare la formazione cli quartieri esclusivamente di 
carattere popolare e la loro realizzazione attraverso 
enti pubblici, mentre con le limitazioni imposte 
nell'art. 18,  circa i canoni d'affitto e gli assegnatari 
degli alloggi, i privati non sono invogliati a far uso 
della facoltà dell'art. r6. 

Ma quello che fa venir meno i buoni propositi 
contenuti nella legge è la mancanza di una visione 
globale di tutti i settori che direttamente o indi
rettamente interessano i nuclei abitativi e gli inse
diamenti cli lavoro, che non permettono senz'altro 
la migliore utilizzazione del territorio. 

La preoccupazione di agganciamento al piano 
regolatore generale espressa nell'art. 3, cui è legata 
in pratica tutta l 'attività dei Comuni è la nota più 
positiva cli questa legge, con la quale chiudo questa 
breve nota. 

4.  - LA GIURISPRUDENZA DAL 1960 AL 1967. 
In questo periodo la dottrina ha avuto modo di 

approfondire notevolmente la problematica sulla pia
nificazione urbanistica, le inadempienze del governo 
nell'attuare la programmazione economica e la pia
nificazione urbanistica, non hanno consentito un 
relativo dibattito della giurisprudenza (r36). 

Vengono invece ulteriormente approfonditi i te
mi già affrontati in precedenza, sia per _l'urbani
stica che per la tutela del patrimon10 stanco e ar
tistico e del paesaggio. 

(i36) C'è una sentenza della Corte Cast.le, che investe 
un po' questo problema, è la sentenza n. _64 del 10 mag. 
rg63, sulla legittimità costituzionale degli artt . . 16 e .42 
della legge urbanistica 17 agosto_ 1�42, n. 1 1 5o, m t: Rtv. 
Giur. Ed . &, 1963, I, 643, in cui s1 affer�� _che ogg�t�o 
della pianificazione urbanistica non è la att_1v1ta ec�nom1c , 
come giustamente viene sostenuto anche m dotlnna. 
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È apprezzabile lo sforzo della giurisprudenza nel 
chiarire i rapporti tra urbanistica e tutela del pae
saggio, facendo intravedere tra le due discipline la 
necessità di coordinamento (r37) . 

Indirizzo che, peraltro ho già riscontrato nelle 
pur controverse posizioni esposte nei paragrafi pre
cedenti (138) . 

In linea di massima, comunque, la giurispru
denza riguardante la tutela del paesaggio si va con
solidando sugli indirizzi già presi con autorevolezza 
negli anni precedenti, sostenendoli con maggior ri
gore. 

Così viene precisato che il vincolo imposto in 
una zona a tutela delle bellezze naturali non im
porta un divieto assoluto di costruire, bensì sol
tanto di richiedere preventivamente l'autorizzazione 
del Ministero della P . I .  (139) ; e che atto costitu
tivo del vincolo è il Decreto del Ministro (r40), il 
quale ha la possibilità di delegare le sue funzioni 
ad un Sottosegretario (r41) . 

Ancora per quanto riguarda i rapporti tra i l  
vincolo paesistico imposto per la tutela di  bellezze 
d'insieme, e il piano territoriale paesistico, la giu
risprudenza e la dottrina (142) sono orientate nel 

( 137) Cfr. GARGIULO, Coo,,dùiamento di competenze in 
tema di piani regolatori, piani paesistici e provvedimenti di 
imposizione di prescrizione ex art. 2I l. n. ro89 del r939, 
in « Rass. dell 'Avv. dello Stato •• 1 964, I, 920, nota alla 
sentenza del C. di S. Sez. IV, 13 mag. 1964, n. 498. 

(138) A questo proposito fondamentale resta la ras
segna di giurisprudenza di S. CATTANEO, Rassegna uitica ... , 
cit., in « Riv. Giur. Ed. *• 1960, J I ,  218 e 241; in linea di 
massima si segue anche qui lo schema già proposto nei 
precedenti paragrafi. 

(139) Sent. del Cons. di Stato: Sez. IV, 22 clic. 1964, 
n. 1572, in il Rass. dell'Avv. dello Stato •>, 1965, I, 537; 
Scz. Vf, 16 nov. 1960, n. 946, in < <  Riv. Giur. Ed . », 1960, 
I, 1041; Scz. IV, 10 febb. 1965, n. 1 53, in << Riv. Giur. Ed. )), 
1965, I, 822; Sez. Yl, 22 nov. 1 966, n. 888, in << Riv. Giur. 
Ed. », 1967, 1, 1 60. 

(140) Cons. di Stato: Sez. \'I, 31 magg. 1961, n. 469, 
in t1 H.iv. Giur. Ed. 11, 1961, r, 567 con nota di S. Cattaneo; 
cfr. pure le sentenze riportate alla nota precedente. 

( 141) Co11s. di Stato: Sez. \'l ,  23 sctt. 1 961, n. 646, 
in t1 TI Cons. di Stato -., 1961, 1, 1429. 

(142) Cfr. GARGIULO, Coord11uimento di competenze in 
tenui ... , cit., in t1 Rass. clell'Avv. dello Stato », 1964, I, 
920; S. CATTANEO, Rassegna critica . . .  , cit., in ti Riv. Giur. 
E:d .

. 
)), 196o, TI, 253; S. H.OSA, Orientamenti giurispruden

zrnlr sulla Iute/ti delle bellezze naturali, in t1 Rass. dell 'Avv. 
dello Stato ,, 1965, J,  537. 

senso che il vincolo e il piano sono del tutto indi
pendenti l 'uno dall'altro, o meglio i l  vincolo può 
sussistere senza il piano, ed è facoltà dell' Ammi
nistrazione l'adottarlo o meno (143) . 

In Giurisprudenza è pure costante la richiesta 
di motivazione dei provvedimenti adottati dalle 
Amministrazioni in tema di vincoli paesistici, la
sciando però a queste la massima discrezionalità 
tecnica nell'imposizione del vincolo. 

Se senza difficoltà è stato risolto il problema 
del rapporto tra vincolo e piano paesistico, vediamo 
ora come viene affrontato, il rapporto tra piano 
regolatore e piano territoriale paesistico. 

La legge (r44) prevede, per giungere all'appro
vazione dei piani regolatori, atti di concerto con il 
Ministero della P . I . ,  ove in detti piani siano in
clusi immobili soggetti alla legge di tutela del 1939 
n .  q97. 

Restano però salvi i poteri attribuiti in sede 
autonoma ali' Amministrazione della P . I . ;  cioè di 
disporre un piano territoriale paesistico; cli inibire 
e sospendere i lavori pregiudizievoli alla tu  tela ciel 
paesaggio; di esaminare e pronunciarsi sui progetti 
di lavori eia eseguire in località cli interesse paesi
stico (145) .  

Poteri pur tra loro funzionalmente indipendenti, 
per l'esercizio dei quali , è richiesta una congrua 
motivazione, quando un piano paesistico sia in con
trasto con le direttive indicate nel piano regola
tore (146), approvato prima del piano paesistico. 

È un implicito riconoscimento dell'inadeguatezza 
della legislazione vigente per attuare una corretta 
pianificazione territoriale, ed una efficace attività 
di tutela, che viene ritenuta di competenza del Mi
nistero della P. I . ,  secondo la legge 29 giugno r939 
11. 1497. 

Così un piano regolatore che sia predisposto in 
località di interesse paesistico deve essere emanato 

(143) Sentenza Cons. di Stato: Sez. IV, 22  clic. 1964, 
n. 1572, cit. 

(144) Si  tratta dell'art. 1 2, I, 29 giugno 1 939, n .  1497 
e degli artt. 16 e 45, I, n .  1 150 del 1942. 

(145) Cfr. GARGIULO, Coordina1nento di competenze 
cit., in i< Rass. dell'Avv. dello Stato )►, 1964, I, 920. 

(146) Cons. di Stato: Sez. I ,  parere 27 marzo 1962, 
n. 146; Sez. IV, 13 magg. 1964, n. 498, in « Rass. dell'Avv. 
dello Stato », 1964, I, 920; Sez. IV, 14 fcbb. 1 964, n. 57, 
in  « Rass. dcll'Avv. dello Stato )), 1964, I, 9 1 9. 



di concerto con il Ministero della P . I . ,  il quale tut
tavia può modificare un  precedente piano paesi
stico (147 ) .  

I provvedimenti adottati dagli organi del Co
mune devono, perciò, uniformarsi, in applicazione 
del piano regolatore, alle prescrizioni date in linea 
generale o per singoli casi dall'Amministrazione 
della P . I . ,  motivando l'imposizione cli vincoli più 
gravosi di quelli già imposti (148) . 

Come però si può ben notare l 'equilibrio che la 
giurisprudenza cerca cli stabilire tra le varie com
petenze attribuite alle Amministrazioni Comunali e 
all'Amministrazione della P . I . ,  finisce in pratica per 
favorire i ricorsi dei privati e per scoraggiare gli 
interventi degli organi statali e dei Comuni . 

La giurisprudenza però si spinge oltre questa 
posizione, ormai superata da una parte della dot
trina e in perfetto accorcio con la legislazione vi
gente, propone un'interpretazione più aperta, se 
così si può definire, delle norme della legge n .  1497. 

In primo luogo riconosce come legittima l 'azione 
cli Aziende Autonome di cura, soggiorno e turismo 
« a ricorrere avverso il  provvedimento che approva 
il piano regolatore generale cli un_ Comune, modifi
cando un precedente piano terntonale paes1st1co 
con profondi mutamenti nella conformazione ciel 
paesaggio, che possono dannosamente influire sul
l'incremento turistico della località >> (149) , ricono
scendo perciò a questi Enti un'autonoma sfera cli 
interessi eia tutelare, anche se divergenti eia quelli 
degli organi statali. 

Non solo, ma si è pure consolidato, accogliendo 
autorevoli posizioni espresse in dottrina, l'indirizzo, 
già presente in alcune sentenze precedenti (150L secondo il quale si possono nconoscere, e qumc\1 
degni cli tutela, interessi paesistici locali, eh CUI sia 
specifico portatore e t utore 11 Comune, senza che a 

( 1 47) Cons. di Stato: Sez. IV, 1 febb. 1961, n. 60, in  
le Riv. Giur. Ed .  1>, 1 961 ,  I ,  3 14; Sez. IV ,  1 3_ magg. 1964, 
n .  498, cit.; Sez. IV, 14 febb. 1964, n. 5?, c1t. 

( 14s) Cons. di Stato: Sez_. IV, 17 apnle 1962, n. 3 27, 
in « Riv. Giur. Ed. >>, 1962, I, 6-29; cfr. pure le sentenze 
citate alle note precedenti. 

( 1 49) Così la  sentenza del Cons. di Stato, Sez. IV, 
l febb. 1 9 6 1 , n. 60, cit. 

( i so) Cons. di Stato: Sez. V, 15 nov. 1957, 11- 9?7, 
cit.; Sez. V, 29 nov. 1957, n. 1 054, cit., in senso centrano. 

ciò contrasti l'esistenza cli una tutela statale delle 
bellezze naturali ( 15r ) .  

Questa esigenza deve però essere manifesta nei 
piani regolatori comunali, generali e particolareg
giati , è in pratica l 'espediente cui la giurisprudenza 
ricorre per superare il dualismo tra urbanistica e 
tutela ciel paesaggio esistente nella legislazione ciel 
1939 e ciel 1942 . 

La giurisprudenza appare pure consolidata sulla 
assoluta indipendenza tra loro dell'autorizzazione 
ciel Sovrintendente e della licenza edilizia rilasciata 
dal Sindaco (r52) ,  viene infatti sostenuto che le 
due autorizzazioni , pur avendo lo stesso oggetto, 
hanno presupposti e finalità diverse (r53) . 

Per questo il Sindaco può negare la licenza edi
lizia, anche quando vi sia il favorevole avviso del 
Sovrintendente, ove il progetto risulti in contrasto 
con le proprie norme regolamentari anche in tema 
di interessi paesistici (r54). 

Mentre resta ancora controverso se il Sindaco, 
nel rilasciare la licenza edilizia, è tenuto ad atten
dere o meno l'autorizzazione del Sovrintendente, ri
cadendo quindi sui privati proprietari eventuali re
sponsabilità (r55) .  

( 151 )  Cfr. E.  MORONE, Se sussista un interesse auto
nomo del Comune a fianco dell'interesse statale nella tutela 
del paesaggio, in t: Giur. Italiana I), 1962, IV, 76; l'autore 
risponde positivamente al quesito. 

Cons. di Stato: Sez. V, 3 clic. 1960, n. 824, in • Il Cons. 
di Stato », 1960, I, 2263; Sez. V, 25 marzo 1961,  n. I I9, 
in « Il Cons. di Stato >►, 196r, I,  556; Sez. IV, 16 mag. 1962, 
n. 353 ,  in <i Riv. Giur. Ed. », 19fr2, I ,  1 1 10; con motiva
zioni diverse Cons. cli Stato, Sez. IV, I marzo 1967, n. 5 1 ,  
in << Riv. Giur. Ed. ►►, 1967, I ,  685; Sez. VI, 10 nov. 1964, 
n. 794, in << Riv. Giur. Ed. >>, 1965, I, 163. 

( 152) Cons. di Stato: Sez. V, 5 febb. 1960, n. 64, m 
« II Cons. cli Stato )), 1960, I, 2 1 9; Sez. IV, 22 dic. 1964, 
n. 1572, cit.; Sez. VI, 23 sett. 1961 ,  n. 646, cit.; Sez. IV, 
14 Iug. 1965, n. 530, in « Riv. Giur. Ed. *• 1965, I ,  1501. 

( 1 53 )  Cons. di Stato: Scz. VI, 1 6  nov. 1960, n. 946, 
cìt. 

( 1 -4) Cons. di Stato: Sez. V, 5 febb. 1960, n. 64, in 
11 Riv. �iur. Ed. *• 1960, I,  335; Sez. V, 7 rnagg. 1960, n. 319: 
in « Riv Giur. Ed. t, 1960, I, 5 1 8. 

( 15�) In senso favorevole cfr. : Cons. di Stato, Sez. \'I, 
28 ott. 1959, n. 756, in « Riv. Giur. Ed. *•. 1959, I, 8 1 1 ;  
Sez. V I ,  8 nov. 1 9 6 1 ,  n .  843, i n  II l i  Cons. d1 Sta_to t, 196�, 
I, 1952; Sez. V, 23 gen. 1959, n. 13, cit. ;  contrana: Scz. \ ,  
J0 apr. 196o, 11 .  288, i n  t: Riv. Giur. Ed. », 1 960, I, 527. 
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Per quanto riguarda l'autorizzazione ad edifi
care in zone sottoposte a vincolo paesistico, è stato 
più volte affermato il carattere assai ampio e di
screzionale del potere del Sovrintendente di negare 
l'autorizzazione stessa, essendo sufficiente infatti, 
per Ja piena validità del rifiuto, il richiamo fatto 
in motivazioni a ragioni di carattere ambientale, o 
l 'osservazione che il nuovo edificio verrebbe a de
turpare la bellezza paesistica della zona (r56) . 

La più ampia discrezionalità su considerazioni 
e rilievi di carattere tecnico viene riconfermata per 
quanto riguarda il provYedimento di imposizione 
del vincolo panoramico (r57) . 

Così, se motivato col richiamo al grave pregiu
dizio che il nuovo fabbricato arrecherebbe alla zona, 
all'ordine cli demolizione vengono riferite le stesse 
rigorose considerazioni (r58) , aggiungendo che la 
valutazione della sussistenza o meno ciel grave pre
giudizio è questione cli merito amministrativo (r59) ; 
è inoltre insindacabile in sede di giurisdizione di 
legittimità, il provvedimento che ordina la demoli
zione, purché suf-ficientemente motivato (r6o). 

Come si può notare la giurisprudenza tende ad 
allargare quanto più possibile i poteri degli organi 
periferici, degli Enti locali, Comuni, Aziende Auto-

( c 56) Cons. di Stato: Sez. VI, 9 marzo 1960, n. 105, 
in « Il Cons. di Stato I), r960, I ,  472; cfr. pure le sentenze 
al par. 2 del cap. II sul rapporto tra poteri del Sindaco 
nel rilasciare la l icenza edilizia e la autorizzazione del So
vrintendente. 

(157) Cons. di Staio: Sez. VI, 9 marzo 1 960, n. 104, 
in ti Il Cons. di Stato )), 1960, I, 470; Sez. IV, 22 dic. 1964, 
n. 1 572, cit. 

(158) Cons. di Stato: Sez. VI, 28  giu. 1960, n. 490, 
in « Il Cons. di Stato I), 1960, I, 1389; Sez. IV, 22 clic. 1964, 
n. 1572, cit. 

(159) Con.s. di Stato: Sez. VI, 26 ott. 1960, n. 860, 
in t 11 Cons. di Stato I), 1 960, I, 1895; Sez. VI, 19 ott. 1960, 
n. 777, in • 11 Cons. di Stato i>, 1960, I, 1 848; Sez. IV, 22 
dic. 1964, n. 1572, cit. 

(160) Cons. di Stato: Sez. VI, 23 sett. 1961, n .  646, 
in « Il Cons. di Stato i>, 1961, I, 1429; Sez. VI, 1 1  lug. 196 1 ,  
n. 6 1 6 ,  in « I l  Cons. d i  Stato )►, 1961, I ,  1336; Sez. I V ,  22  
dic. 1964, n. 1572, cit.; Sez. VI, 13  magg. 1964, n. 403, 
in « Riv. Giur. Ed. )►, 1964, I, 854; Sez. VI, 29 ago. 1964, 
n .  569, in « Riv. Giur. Ed. *, 1964, I, 1307; Sez. V, 27 febb. 
1965, n. 155, in • Riv. Giur. Ed. *, 1965, I, 510; Sez. VI, 
li mar. 1966, n .  238, in • Riv. Giur. Ed. •• 1 966, I ,  923; 
Sez. VI, 22 nov. 1966, n. 888, in « Riv. Giur. Ed. », 1967, 
I, 160. 
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nome, E .P.T., creando tuttavia delle disfunzioni 
notevoli, perché manca poi nella vigente legisla
zione il coordinamento tra i vari soggetti interes
sati all'attività cli tutela. 

Si profila, intanto, nella Corte Costituzionale 
quell'indirizzo cli interpretazione restrittiva delle 
norme costituzionali nei confronti delle Regioni, per 
ora è la volta della Valle d'Aosta ( r6r ) .  

Per quanto riguarda la  brevissima rassegna cli 
giurisprudenza sull'urbanistica, il mio lavoro si li
miterà ad approfondire gli indirizzi espressi in pre
cedenza (r62) ,  annotando in definitiva in quale 
senso si è venuta consolidando la posizione della 
giurisprudenza. 

Riguardo alla natura giuridica dei piani regola
tori, generali e particolareggiati, si va consolidando 
l 'indirizzo che sostiene la natura, o forza, norma
tiva dei piani (r63) , anche se la giurisprudenza ha 
sempre trattato i l  problema indirettamente, limi
tandosi a presupporlo risolto in questo senso. 

Non mancano, comunque, decisioni ciel Consiglio 
cli Stato che qualificano i piani regolatori generali 
come Atti Amministrativi (r64) , uniformandosi in 
queste a quello che è l'orientamento pressoché ge
nerale della dottrina (r65) . 

( 161) Che si vede dichiarata incostituzionale la legge 
urbanistica e per la tutela ciel paesaggio, là dove si dichia
rava tutto il territorio della Valle d'Aosta bellezza natu
rale cl i pubblico interesse. Sentenza Corte Cost.le 2 marzo 
1962, n. 13, in (< Riv. Giur. Ed. )), 1962, I, 394. 

( 1 62) Clr. par. 2 del II cap. 
( 1 63) L'orientamento generale della dottrina sulla que

stione in esame continua ad essere contrario ali 'indirizzo 
giurisprudenziale, la  posizione favorevole è tuttavia soste
nuta pure da R. MEREGAZZI, in Tutela ginrùlica degli in
teressi dei terzi in niateria di pianificazione urbanistica, 
Rei. al VII Convegno cli studi Amministrativi di Varenna, 
cit., in La pianificazione urbanistica, Giuffrè, Milano 1961 .  
Per l 'opinione contraria cfr. gl i  autori citati ai parr. 1 e 2 

del lV cap. 
Sentenze dove si ritrova l 'opinione sopracitata: Cons. 

di Stato, Sez. V, 4 giu. 1960, n. 383, in « Riv. Giur. Ed. )I, 
1960, I, 772. C. Cassazione, Sez. II ,  5 mag. 196 1 ,  n. 1020, 
in ( 1  H.iv. Giur. Ed. )), 1961, I, 5 10; Sez. I,  4 gen. 1966, n .  47, 
in < 1  Riv. Giur. Ed. )), r966, I ,  9; Sez. I ,  7 gen. 1965, n .  7, 
in  (( Riv. Giur. Ed. )), 1965, T, 105; Sez. I,  1 2  lug. 1965, 
n. 1467, in  ( i  Riv. Giur. Ed. *, 1965, I ,  968. 

(164) Cons. di Stato: Sez. IV, 19 ott. 1 960, n .  855, in 
( (  Il Cons. di Stato -'>, cfr. pure sentenza cit. nota 52.  

( 1 65) Cfr. SANDULLI, GIANNINI e gli autori citati al 
par. r del II cap. 



Sulla qualificazione dell'intervento degli organi 
statali e ciel Comune nel procedimento cli formazione 
dei piani regolatori, la posizione della giurisprudenza 
si è anelata evolvendo in modo poco chiaro, che mi 
lascia alquanto perplesso. 

Isolata è rimasta la decisione che ha definito i 
piani regolatori come degli atti composti (166) , nei 
quali deve confluire sia la volontà ciel Comune che 
quella dello Stato (non riconducibile ad una mera 
approvazione) ,  confermando quindi l 'obbligo cli que
st'ultimo, qualora intenda modificare il piano deli
berato dal primo, cli rimettere gli atti al Comune 
stesso, affinché questo dichiari se intenda adottare 
le variazioni proposte. 

L'indirizzo che si è venuto consolidando in giu
risprudenza resta quello che qualifica i piani rego
latori come atti complessi, o atti complessi ine
guali (167),  nei quali il decreto cli approvazione dei 
piani regolatori generali diviene atto costitutivo e 
non mera condizione cli efficacia ciel piano. 

Si riconosce poi all'autorità governativa la fa
coltà cli apportare variazioni d'ufficio al piano re
golatore proposto dal Comune all'approvazione, qua
lora queste variazioni riguardano interessi dello 
Stato. Senza per questo rimandare il  piano regola
tore alla visione ciel Consiglio Comunale, che lo ha 
approvato, mentre il rinvio resta obbligatorio per 
variazioni che riguardano interessi comunali (168) . 

Non si può non rimanere dubbiosi cli fronte a 
questo indirizzo della giurisprudenza, se solo si pensa 
che in un primo momento il Cons. cli Stato aveva 
ritenuto la redazione dei piani regolatori cli compe
tenza delle Amministrazioni Comunali, riconoscendo 
all'approvazione della autorità statale la natura cli 
un mero atto cli controllo cli merito (169) . 

( 166) Cfr. Cons. di Slalo, Sez. V, 5 dic. 1958, n. 975, 
1 <  Riv. Giur. Ed. >>, 1959, I, 281. 

( 1 6?) Cons. di Stato: Sez. IV, J febb. 1961, n .  60, !n 
« Riv. Giur. Ed. >>, cit.; Sez. IV, 27 sett. 1961 ,  n. 427, rn 
1< H.iv. Giur. Ed. •>, 1 961,  I, 791 ;  Sez. IV, 28 febb. 1 962, 
n. 2 14, i n << Riv. Giur. Ed. », 1962, I, 406; Sez. lV, 14 ma1?0 
xg6z, n. 246, in <i Riv. Giur. Ed. >►, 1962, _ I ,  64_6 e Se�. IV, 
15 magg. rg62, n. 353, cit.; in quest'ultnne s1 defimscono 
atti complessi ineguali. 

(l68) Cons. di Stato: Sez. II (parere), 20 ott. 1965, 
n. 927, in << Riv. Giur. Ed. >>, 1966, I ,  I I36; Sez. l V, r febb. 
ig6r, 11_ 6o, cit.; e le sentenze citate alla nota precedente. 

( , 69) Cons. di Stato: Sez. I I  (parere), 3 fcbb. 1 953, 

Queste decisioni mortificano enormemente le 
autonomie locali, è chiaro infatti che se non si può 
considerare l 'approvazione presidenziale come mero 
atto cli controllo, in quanto nel piano regolatore vi 
sono necessari amen te norme dirette a soddisfare 
anche interessi statali (170), è il Comune che si pre
senta come il diretto ed immediato portatore cli in
teressi locali e mediatore di quelli sovracomunali, 
funzione quindi determinante che sarebbe svuotata 
cli contenuto ove si riconoscesse al Ministero il 
potere cli modificare a proprio piacimento il progetto 
deliberato dal Comune (171) .  

A queste considerazioni va inoltre aggiunto il 
fatto che in alcune sentenze (172) lo stesso Cons. 
cli Stato riconosce al Comune interessi, in materia 
cli tutela delle bellezze naturali e in altre materie, 
che può far valere, anche in contrasto con lo Stato 
nella formazione dei piani regolatori generali .  

Riguardo all'estensione dei piani regolatori ge
nerali la giurisprudenza, in conformità anche al 
dettato dell'art. 7, 1° comma della legge urbani
stica ciel 1942, ha riconosciuto che essi devono con
siderare la totalità ciel territorio comunale. 

In esso quindi possono essere introdotte pre
scrizioni concernenti la parte ciel territorio comu
nale non compresa nell'ambito o nella zona cli espan
sione, in questo senso la giurisprudenza è costante, 
in quanto tutto il territorio comunale deve formare 
oggetto cli valutazione in sede cli compilazione ciel 
piano (173) , anche quando siano approvati solo 
degli << stralci >> ciel piano regolatore generale. 

n. 51, in « Riv. Amm. », 1953, 5 14; Sez. I\', 16 dic. 1952, 
n. 1 157, in << Riv. Amm. », 1 953, 479-

( 1 70) Igiene e sanità pubblica, pregi estetici, sviluppo 
�Iel traffico e dell'industria, ma sino a quando la compc
ten:!.a di molte di queste materie, secondo l'elenco del
l'art. 1 1 7  Cost., non passerà alle Regioni. 

(171) In alcune recenti sentenze però sono state rico
nosciute legittime le modifiche d'ufficio « di lievissima en
tità e che non incidano su interessi propri del Comune o 
di terzi ». Cosl in Cons. di Stato, Sez. III, 27 ott. 1965, 
11• 654, in << Riv. Giur. Ed. », 1966, I, 231 ;  Sez. J l l, 26 mag?. 
1965, n. 454, in << Riv. Giur. Ed. », 1965, J, 1068;_ n�a ciò 
non porta sostanziali modifiche all'indirizzo della g1unspru-
=u. 

(172) Cons. di Staio: Sez. IV, I febb. 1961 ,  n.  60, c1t.; 
Scz. IV, r6 magg. 1962, n. 353, in  « Riv. Giur. Ed. », 1962, 
I, I I 10. 

(r73) Cons. di Staio: Sez. Il  (parere), 20 ott. r965, 

133 



Per quanto riguarda l'efficacia delle prescrizioni 
poste dal piano regolatore generale nei confronti dei 
privati e non, la giurisprudenza si è andata consoli
dando nell'opinione secondo cui almeno una parte 
delle disposizioni dei piani regolatori generali sono 
immediatamente operative nei confronti dei sin
goli (174). 

Fermo restando il fatto che in linea di massima 
il piano regolatore generale contiene delle norme 
con valore essenzialmente programmatico e quindi 
non immediatamente vincolanti per il privato, tut
tavia spesso contiene pure disposizioni già precise 
e compiute, che non hanno bisogno di ulteriori 
determinazioni, alle quali dovrebbe poi provvedere 
il piano particolareggiato. 

È infatti opinione comune, sia in dottrina che 
in giurisprudenza, che queste norme siano immeclia-

11. 927, cit.; Sez. V, 4 marzo 1966, n.  378, in « Riv. Giur. 
Ed. i,, 1966, I, 561 ; Sez I\', 8 nov. 1961, n. 549, in « Riv. 
Giur. Ed. *, 1962, 1, 1 23; Scz. l \', 27 febb. 1959, n. 269, 
in I! l{iv. Giur. Ed. *, 1959, 1, 269. 

( 174) Cons. di Stato: Sez. ,·, 10 nov. 1962, n.  849, 
in II Hiv. Giur. Ed. », 1962, I, 1316; Sez. \', 7 apr. 1962, 
n. 284, in II Riv. Giur. Ed. t, 1962, l, 635; Scz. \', 3 1  genn. 
1 964, n. 1 .28, in , Riv. Giur. Ed. *, 1964, l, 465; Sez. ,�, 
2_ apr. 1966, n. 538, in I! Riv. Giur. Ed. ti, 1966, I, 836; 
Scz 1 1  (parere). io ott. 1965, n.  927, cit. 

Corte di Cass.: Sez. l'n., 2 fcbb. 1965, n.  165, in , Riv. 
Gin_r E_c� ,), 1965, 1, 5; Sez. I f, 17 lug. 1964, n. 1943, in 
" Hl\'. ( r 1ur  Ed. *, 1 964, I , 1354 . 

Cons. di Stato: Scz. \' , 22 m.igg. 1964, n. 574, in « Riv. 
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tamente operanti, imponendo quindi vincoli per i 
privati .  

Se i l  piano generale, infatti, contiene delle di
rettive, che dovranno essere eseguite coi piani par
ticolareggiati, non può ammettersi che tale indiriz
zo, quando sia precisato, possa essere disatteso o 
reso inoperante, così da pregiudicarne l'attuazio
ne (175) . 

Mi sembra questa l ' interpretazione più corretta 
non solo della legge urbanistica, ma anche delle 
reali esigenze urbanistiche delle nostre città. 

Il  periodo di tempo che intercorre tra l 'appro
vazione dei piani regolatori generali e di quelli par
ticolareggiati, potrebbe infatti rendere possibile delle 
profonde mutazioni nella realtà urbanistica, sì da 
vanificare le previsioni dei piani regolatori generali. 

Giur. Ed. )), 1964, I, 802; Scz. V, 28 lug. 1961, n.  473, in 
« Riv. Giur. Ed. )), 1961,  I ,  786. C'è una sola sentenza 
Sez. TV, 19 ott. 1 960, n. 855, cit., che riconosce l 'efficacia 
immediata e diretta delle disposizioni contenute nel piano 
regolatore generale, oltre a quelle citate nel par. del 
cap. l i .  

( 1 75) La parziale operatività dei piani regolatori nei 
confronti dei singoli risulta dall'interpretazione dell'art. 1 1 ,  
2° comma della legge urbanistica, che impone a i  proprie
tari degli immobili l 'obbligo di  osservare nelle costruzioni 
e nelle ricostruzioni le linee e le prescrizioni di zona, indi
cate nel piano generale. Cfr. G. D'AxGELO, Rasseg1ia cri
tica di giurisprudenza sui piani l'egolatori generali, in << Hiv. 
Giur. Ed. )), 1961, 1 1, 3. 



I I I .  

DALLA LEGGE-PONTE N .  765 DEL 6 AGOSTO 1967 ALLA INTRODUZIONE 
DELLE REGIONI NEL NOSTRO ORDINAMENTO 

I .  - LEGGE 6 AGOSTO r967, N .  765. 

Ho avuto modo di notare che numerosi sono 
stati i progetti di legge per una riforma urbanistica 
negli anni '60, oltre quelli da me citati espressa
mente, ve ne fu ancora uno dell ' I .N.U. nel r962, 
e quasi tutti i Ministri dei Lavori Pubblici che si 
sono succeduti in  quegli anni presentarono il  pro
prio progetto di legge di riforma urbanistica ( r ) .  
Ma  risultò molto più difficile de l  previsto raggiun
gere degli accordi, sia politicamente che tecnica
mente, che potessero portare ad una convergenza 
abbastanza omogenea, perché la tanto sospirata ri
forma potesse arrivare in Parlamento. 

L'elaborazione di una legge di riforma quindi 
non riuscì ad andare oltre i l  livello di numerose 
Commissioni Ministeriali di studio che si sono suc
cedute nell'argomento. 

Fu allora proposto di approvare un progetto 
di « Legge-ponte »,  in modo da affrontare i problemi 
più urgenti della riforma, lasciando impregiudicato 
il problema di una riforma generale. 

Il progetto (z) venne presentato dal Ministro 

(1) Oltre a quello Sullo del 19fr2 ,  Zaccagnini 1961, 
Pieraccini 1964, Mancini 1964, 1965 e 1967, vi furono 
inoltre progetti di partiti, di Enti e cli associazioni. 

(2) Che porta il n. 3669, Camera dei Deputati, di
scusso una prima volta il  9 e 14 febb. 1967 dalla Comm. 
Lav. Pubb. viene rimandato all'Assemblea il 16 febbraio 

dei LL. P P. Mancini alla Camera dei Deputati nel 
dicembre, r966, svolgendo la relazione sul d.d.l. 
nella seduta del 20 dicembre stesso; la legge fu 
approvata nel luglio del 1967, pubblicata nella 
G.U. il 3r agosto. 

Tempo eccezionale per il nostro Parlamento, 
data anche l ' importanza dei problemi, ma ad ac
celerare i tempi di approvazione influì senz'altro il 
recente scandalo di Agrigento. 

Viene sottolineato più volte infatti che le norme 
contenute nel d.d.l .  tendono a ,, porre un freno al
l'attuale situazione di disordine urbanistico-edili
zio >> (3) . 

Il dibattito però sulle carenze della nostra le
gislazione urbanistica e sul disordine edilizio del 
nostro paese non è mai cessato, nei centri culturali, 

1967; viene quindi discusso e approvato il 2 1  e 22 (appro
vato) giugno 1967 dalla Comrn. Lav. Pubb. della Camera 
in sede legislativa, con emendamenti. Presentato al Senato 
il 4 luglio, discusso e approvato il 25 luglio dalla Cornrn. 
Lav. Pubb. Trasp. Post., con emendamenti. Rinviato alla 
Camera il 25 luglio, discusso e approvato il 26 luglio dalla 
Comm. Lav. Pubb. in sede legislativa. 

(3) Cfr. Rei. al d.d.1. n. 3669, Atti Parlamentari -
Camera dei Deputati - seduta del 20 dicembre 1966, che 
continua: « al fine di impedire il suo ulteriore deteriora
mento e di predisporre le condizioni favorevoli all'applica
zione della nuova disciplina ». 

Sullo stesso tono è pure la Rel. dell'On.le Ripamonti 
alla I X  Comm. Lav. Pubb. - Carnera dei Deputati - Se
duta del 9 febbraio 1967, 718 e seg. 
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come dagli esperti e dagli studiosi e nella stessa 
giurisprudenza (4). 

La mancanza di una adeguata coscienza urba
nistica nei cittadini, nelle amministrazioni locali e 
spesso anche negli organi statali, la scarsità di mezzi 
nelle Amministrazioni statali e comunali, unite al
l'inettitudine di molti amministratori avevano sof
focato gli appelli di urbanisti e studiosi, e l'azione 
stessa della giurisprudenza era servita a poco. 

Questi in definitiva i motivi che hanno provo
cato la mancanza cli piani regolatori efficaci e l'ina
deguatezza delle loro decisioni, l'abusivismo e gli 
altri inconvenienti rilevati; certo non poco hanno 
pure influito le procedure lunghe e faticose, e l'inef
ficacia dei poteri di stimolo e di controllo dell'auto
rità pubblica. 

Carenze della situazione urbanistica nel nostro 
paese che vengono riconosciute dallo stesso Mi
nistro: 

<< a) mancata adozione dei piani regolatori e 
dei programmi di fabbricazione; 

b) formazione dei Comuni cli strumenti urba
nistici inadeguati e carenza cli efficienti poteri di 
controllo; 

e) complessità delle procedure ed accentra
mento dei provvedimenti di approvazione; 

d) inosservanza degli strumenti cli disciplina 
vigenti; 

e) lottizzazioni; 
J) deroghe; 
g) carenza di strumenti cli intervento dell'au

torità di controllo; 
h) inefficacia ed insufficienza delle sanzioni 

previste >> (5). 
Certo se questa situazione non è da addebitarsi 

esclusivamente alla legislazione del 1942 (6), questa 

(4) Cfr. i capitoli precedenti, con particolare riferi
mento al II, per l'intervento sull'argomento dei tecnici 
urbanisti e della dottrina; ricordo per tutti G. ASTENGO 

cit., e D. RooELLA, cit. 
(5) Cfr. relazione al d.d.l. n .  3669 del 20 dicembre 

196?, pagg. 1-3. Camera dei Deputati - IV Legislatura _ 
Atti Parlamentari. 

(6) Cfr. G. PIFFERI, Riflessioni sulla Legge-ponte 6 
agosto I967, n. 765, in � L'Amministrazione Italiana * 
1?68, 699; dove attribuisce ai Comuni la mancata attua� 
zionc della legge 17 agosto 1942, n. 1 1 50, mentre riconosce 
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ha favorito lo svilupparsi di una politica urbani
stica passiva e remissiva eia parte delle comunità 
locali, << così eia legittimare qualsiasi intervento pri
vato o pubblico all'interno o al di fuori dei pia
ni >> (7). 

In  tutti questi anni però il legislatore non è 
intervenuto che con leggi settoriali e di scarsa in
cisività per la disciplina urbanistica. 

Per risolvere in modo incisivo il problema non 
è sufficiente una legge che affronti solo una parte 
dei problemi urbanistici, ma occorre una riforma 
radicale, della legislazione urbanistica che incida 
profondamente e in  maniera globale sulle cause del 
disordine esistente in questo settore. 

Anche se l'approvazione della ,, Legge-ponte ,, 
non vuol dire rinunciare alla riforma urbanistica, 
in quanto sono norme intese a raggiungere un li
mitato e preciso obiettivo. 

Contengono infatti le modifiche e le integrazioni 
più urgenti, quelle necessarie ad assicurare una più 
corretta disciplina urbanistica ed eliminare gli aspetti 
maggiormente carenti della legge n. r r50 ciel 1942. 

Viene più volte ribadita la provvisorietà e l'ur
genza delle norme contenute nel d.cl.l. in discus
sione, perché esse non implicano la soluzione di 
questioni cli principio e non tendono né a porre in 
essere né a pregiudicare un'organica e generale re
golamentazione della materia urbanistica (8). 

Le disposizioni del cl.d.l .  in  esame tendono, 
quindi, a rendere operante ed incisiva la legge ciel 
1942 per quanto riguarda la pianificazione urbana, 
non tenendo conto però ,, dei limiti che sono insiti 
nel sistema previsto da quella legge ,, (9). 

la validità delle norme contenute nella legge citata. Non 
sono d'accordo su questa posizione, e ho già fatto notare 
le carenze della legge n. 1 1 50, nel contesto dell'ordinamento 
costituzionale. 

(7) Cfr. Camera dei Deputati - IV Legislatura - Com
missioni in sede legislativa, IX Commissione; seduta del 
9 febbraio 1967 - Re!. Ripamonti, 719.  

(8)  Cfr. Rel. 111° Mancini, cit., 4: � Si tratta, in defi
nitiva, di norme che, mentre tendono a contenere e com
battere le più gravi m anifestazioni di disordine edilizio 
fino al momento della entrata in vigore della nuova legge, 
sono intese anche ad impedire che sia ulteriormente pre
giudicato il contesto urbanistico sul quale dovrebbero ope
rare i dispositivi e gli istituti di detta nuova legge )). 

(9) Cfr. Re!. Ripamonti, cit., 720. 



Non condivido l' impostazione, data dal Ministro 
proponente, cli transitorietà e precarietà delle norme 
contenute nel d .d . l . ,  non mi sembra infatti che le 
norme della legge n .  765 si siano dimostrate di così 
lieve incisività sulla realtà urbanistica, hanno in
vece modificato quasi completamente la normativa 
della legge del 1942 (10) .  Mentre non si avvicina 
tutt 'oggi la prospettiva cli una riforma più gene
rale della legge urbanistica ( I I } ,  come invece era 
nei propositi delle forze politiche che hanno appro
vato la Legge-ponte. 

La legge però si propone scopi ben precisi e 
limitati, come si può facilmente ricavare dalla re
lazione dello stesso Ministro dei LL.PP.  e dalla 
relazione alla IX Commissione Lav. Pubb. clel
l 'On. le Ripamonti, che sostanzialmente si possono 
ricondurre ai seguenti: 

1 )  snellire ed accelerare le procedure di ap
provazione dei piani e dei regolamenti edilizi e 
quindi render più celere l'iter necessario, perché 
questi strumenti normativi diventino operanti; 

2) far sì che tutti i Comuni fossero dotati al 
più presto cli strumenti urbanistici, cioè piani re
golatori e programmi cli fabbricazione; 

3) rendere più efficienti gli strumenti norma
tivi, cercando cli giungere nella loro elaborazione 
ad uniformità e coerenza dei criteri informatori; 

4) ad assicurare il rispetto delle norme conte
nute negli strumenti urbanistici veri e propri e 
nei regolamenti edilizi, limitando la facoltà cli de
roga ai soli casi cli edifici od impianti pubblici o cli 
interesse pubblico, per stroncare qualsiasi abusi
vismo; 

5) far sì che nella predisposizione o revisione 
degli strumenti urbanistici, fosse assicurata la ri
serva cli una quantità cli spazi, non solo per la rete 
viaria, ma anche per le altre infrastrutture e ser
v1z1 pubblici e sociali, in misura adeguata alle ca-

( 1 0) Cfr. F. SPANTIGATI, J\Janua/e . . . , cit., 43-44, che 
fa notare, tra l 'altro, come i l  nome di  Legge-ponte sia 
inadeguato in quanto, come si è constatato, è ris_ultata 
veramente una << Legge-cardine ». Di  conseguenza inade
guato risulta pure il titolo della legge: << Modifiche ed in
tegrazioni alla legge urbanistica 1 7  agosto 1942, n .  1 150 ». 

( 1 1 )  L'ultimo d.d.l. in proposito è del Ministro B�1ca
lossi, che però non ha avuto seguito per l'interruz1on� 
della legislatura, anche se è stato ripresentato alle a�t�rnh 
Camere, cercherò in seguito di farne una breve analts1. 

pacità insecliative previste dagli strumenti urbani
stici ( 12 ) .  

Le finalità indicate vogliono essere raggiunte 
dalla legge attraverso i seguenti strumenti: 

a) acceleramento cleUe procedure e le modi
fiche d'ufficio (modifiche, aggiunte e soppressioni ap
portate con gli artt. 1, 2, 3, 4, 5, 9, I I ,  12 e 20 

della legge- ponte), con un perfezionamento degli 
interventi statali repressivi e l'introduzione cli più 
frequenti interventi sostitutivi; 

b) l ' inasprimento delle sanzioni penali per le 
trasgressioni, sia delle norme che delle prescrizioni 
particolari contenute nelle singole autorizzazioni edi
lizie, con l'introduzione cli un nuovo tipo cli san
zione come l'esclusione dai benefici fiscali, l 'accollo 
delle spese non solo al committente, ma anche so
lidalmente al direttore e all'esecutore dei lavori, 
con la cancellazione dell'esecutore cli costruzioni 
non conformi alle norme predette dall'albo nazio
nale dei costruttori, e con l'esclusione dei professio
nisti responsabili cli infrazioni edilizie da incarichi 
pubblici cli progettazione, direzione e contabilizza
zione cli lavori (artt. 6, 7, IO, 13, 14 e 15 legge 
Il. 765); 

e) una più efficiente clisciplina cleUe autorizza
zioni lottizzative e delle licenze eclilizie, con l'esten
sione dell'obbligo della licenza edilizia a tutto il 
territorio comunale, subordinando la facoltà cli de
roga ciel Sindaco all'approvazione del Consiglio Co
munale (artt. 8, IO e 16); 

( r 2) L'interessamento degli studiosi per la !I Legge
ponte )) è stato notevole, ma sulle finalità riconosciute alla 
legge non ci sono divergenze, su questo, infatti, sia la re
lazione ministeriale che il testo della legge sono abbastanza 
chiari. 

D. RODELLA, Principi informatori della cosùletta « Pic
cola Riforma Urbanistica », in (( L'Amm. It.na )), 1 967, 60; 
D. RoDELLA, La legislazione urbanistica in Italia alla luce 
delle modificazioni apportate dalla « Legge-ponte », in « Ciltà 
e società », 1967, n. 6, 66; sempre di D. RooELLA si tro
vano numerosi commenti ad articoli apparsi in (( Nuova 
Rass. *, 1968, 2695 - 1969, 287 e 1970, 554 su vari aspetti 
della legge 6 agosto 1967, n. 765; G. D'ANGELO, La Pic
cola Riforma della legge urbanistica, in « Riv. Giur. Ed. •• 
1 967, II, 26; P. BONACCORSI, Note introduttive alla « legge
ponte * urbanistica, in « Riv. Agr. Italiana &, 1968, 330; 
F. CATENACCI, La disciplina urbanistica dopo la Legge
ponte, in « L'Amministrazione I�al_ian� I), . 1968

.' 
3 1 ;  G. 

RoEHRSSEN, La legislazione urbanistica italiana, 1t1 « Rass. 
del Lav. Pubb. I), 1969, 118r .  
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d) i limiti di edificabilità per i Comuni sprov
visti di strumenti urbanistici e gli standards urba
nistici minimi (artt. r7, r8 e rg) (r3). 

Le finalità e i mezzi predetti vengono predisposti 
attraverso la sostituzione o l'aggiunta di disposi
zioni ai vari articoli della legge del r942, e con mo
dificazioni anche di altre leggi. 

Premesso che per i riconosciuti limiti della legge, 
questa lascia insoluti dei gravissimi problemi urba
nistici quali quelli riguardanti i piani territoriali e 
comprensoriali, che si connettono al problema della 
creazione delle Regioni ( r4), e i problemi riguar
danti i piani urbanistici speciali, che si connettono 
al problema della pianificazione economica nazio
nale e al suo coordinamento con quella urbani
stica (r5) . 

Sono pure lasciati irrisolti i l  problema del piano 
finanziario per la redazione e l'attuazione dei piani 
urbanistici, anche se affrontato con un articolo che 
agevola sensibilmente l'attività dei Comuni, e il 
problema del regime di espropriazione della privata 
proprietà, per l'attuazione di impianti pubblici o 
per i piani per l'edilizia residenziale pubblica. 

Ritengo infatti che l'affrontare e cercar di ri
solvere questi due problemi, significa far superare 
le maggiori difficoltà nell'elaborazione ed attuazione 
della pianificazione urbanistica comunale. Anche se 
sono due aspetti che vanno inseriti nella più ampia 
problematica del risanamento delle finanze delle 
Amministrazioni locali il primo e della riforma del 
regime di espropriazione il secondo, o meglio nella 
riforma del regime d'uso dei suoli. 

Tuttavia i numerosi problemi affrontati, sono 
spesso risolti felicemente, e l'esperienza successiva 
ha chiarito senz'altro alcuni dubbi sorti in dottrina 
su dei punti, ritenuti poco chiari, della legge n. 765, 

( 1 3) [ limiti e rapporti della densità edilizia, cioè gli 
standards previsti dagli artt. citati sono stati pubblicati 
nel D.M. di attuazione del 2 aprile 1968, pubblicato nella 
G.U. n. 97 del 16 aprile 1968. 

( 14) Ancora irrisolto tuttavia, ma mi soffermerò più 
avanti su questo punto. Cfr. Rei. Ripamonti, cit. e D. 
RODELLA, opere citate. 

( 1 5) Cfr. F. SPANTIGATI, Alanuale . . .  , cit., 44, che 
sostiene: « Per questi problemi è difficile prevedere che si 
concreti in breve tempo una proposta dì legge capace dì 
passare in Parlamento ,. 
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anche se non mancano norme suscettibili di note
voli miglioramenti. 

Prima di passare ad un'analisi della legge in og
getto, possiamo senz'altro affermare che, nonostante 
i limiti preposti alla legge dallo stesso legislatore, 
questa è servita come avvio per riportare un po' di 
ordine nella situazione urbanistica delle nostre città, 
agevolando quello che sarà il compito delle Re
gioni, per la pianificazione regionale. Ma molto re
sta ancora da fare in questa disciplina per arnvare 
ad uno sviluppo ordinato del territorio, nel rispetto 
dell'equilibrio uomo-ambiente. 

2. - IL CONTENUTO DELLA LEGGE 6 AGOSTO r967, 
N .  765. 

Con l'art. r vengono sostituiti il primo, il quar
to, il quinto e sesto comma dell'art. 8 della legge 
del r942 (r6) . 

Si ribadisce la facoltà per tutti i Comuni di 
dotarsi di piano regolatore generale, soggiungendo 
che la relativa deliberazione del Consiglio Comu
nale non è soggetta a speciale approvazione, cioè 
a controllo di merito, e pertanto diviene esecutiva 
in conformità dell'art. 3 della legge 9 giugno r947, 
n.  530. 

Particolari prescrizioni vengono dettate per quei 
Comuni che sono obbligati con decreto ministeriale 
a redigere il  piano del proprio territorio (r7) .  Viene 
inoltre riconosciuta al Prefetto la facoltà di sosti
tuzione rispetto ai Consigli Comunali inadempienti 
nominando un commissario « per la designazione 
dei progettisti, ovvero per l'adozione dei piani re
golatori generali o per gli ulteriori adempimenti ne
cessari per la presentazione del piano stesso al Mi
nistero dei LL.PP. » (r8). 

Con l'art. z è dettato un termine più ristretto 
di sei mesi per i Comuni inclusi negli elenchi già 

( r 6) Per la bibliografia di questo paragrafo cfr. : D. 
RODELLA, Le modificazioni in materia urbanistico edilizia, 
in « Nuova Rass. 1J, 1967, r605; e le opere citate alla nota 1 2  
pag. prec. 

( 1 7) Dieci sono stati gli elenchi pubblicati sino al 1967 
con D.M., l 'ultimo era il D.M. 25 agosto 1965, i n  G.U. 
n. 79 del 30 marzo 1966. In totale Comuni obbligati a re
digere il P.R.G. erano 749. 

(18) Art. 1 ,  4° comma, legge 6 agosto 1967, n. 765-



emanati e per i quali, nella maggior parte dei casi, 
è già trascorso inutilmente i l  termine stabilito nei 
singoli decreti per l'elaborazione del piano. 

Con l'art. 3 vengono inseriti commi all'art. IO 

della legge del 1942, relativi all'approvazione del 
piano regolatore generale e la  innovazione maggiore 
è quella consistente nell'esplicito riconoscimento 
della facoltà di introduzione di modifiche d'ufficio. 

Sembra che a dettare l'inserimento cli questa 
norma siano stati da una parte l'indirizzo che si 
era andato consolidando in giurisprudenza (19) ,  dal
l 'altra l 'accoglimento cli criteri limitativi, con il 
tentativo cli contemperare l 'esigenza del concorso 
della volontà del Comune con quella cli una celere 
approvazione del piano regolatore generale. 

Mi soffermerò nel prossimo paragrafo sui pro
blemi sollevati dall'introduzione di queste norme. 

Con l'art . 4 viene soppresso l 'ultimo comma del
l'art. II della legge del 1942 e con ciò si è preso 
atto cli una modificazione intervenuta nella legisla
zione sugli impianti industriali. 

Attraverso l'art . 5 viene introdotta una sostan
ziale modifica nella procedura cli approvazione dei 
piani particolareggiati cli esecuzione, previsti dal
l 'art. 16 della legge urbanistica del 1942. 

Queste riguardano sia il decentramento nell'ap
provazione, attribuito in via normale ai provYedi
torati alle opere pubbliche, sia la possibilità cli mo
difiche d'ufficio. Contiene inoltre norme per il coor
dinamento con l'attività cli tutela, attribuita ancora 
al Ministero della P . I .  

Con gli artt. 6 e 7 della legge n. 765 vengono 
sostituiti gli artt. 26 e 27 della legge urbanistica 
ciel 1942. 

L'art. 6 inasprisce ed estende le sanzioni contro 
opere abusive. 

Le principali innovazioni introdotte sono : r )  che 
i provvecli1ncnti repressivi riguardano non solo le 
opere eseguite senza licenza, in contrasto con le 
prescrizioni dei piani regolatori, ma anche quelle 
in contrasto con le prescrizioni dei programmi cli 
fabbricazione e dei regolamenti edilizi; 2) che è 
disciplinata minutamente la procedura sia per le 
sospensioni sia per le demolizioni; 3) che è preci
sato come si proceda al recupero delle spese a ca
rico dei contrav,·entori. 

( 1 9) Cfr. par. 4 ciel Il  cap. 

Per quanto riguarda l'art. 7, con esso viene li
mitata a IO anni la possibilità, prevista dall'art. 6 
del T. U. della legge Comunale e Provinciale, appro
vata con R.D.  3 marzo 1934, n. 383, di annullare 
provvedimenti che consentano l 'esecuzione di opere 
contrastanti con le prescrizioni ciel piano regolatore 
generale, ciel piano di fabbricazione od a norme 
del regolamento edilizio. 

Con l'art. 8 è stata largamente innovata la di
sciplina delle lottizzazioni, sostituendo quasi com
pletamente quanto era previsto nell'art. 28 della 
legge urbanistica, ciel 1942. 

Nella legislazione ciel '42, le lottizzazioni erano 
collegate ai piani particolareggiati, mentre le dispo
sizioni dell'art. 8, stabiliscono un parallelismo tra 
lottizzazioni e piani particolareggiati, divenendo en
trambi strumenti di attuazione dei piani regolatori 
generali. La differenza sostanziale che rimane tra i 
due strumenti, si riferisce non solo all'iniziativa 
privata, delle lottizzazioni e all'iniziativa pubblica 
dei piani particolareggiati, ma, soprattutto, per ciò 
che riguarda le spese cli urbanizzazione. Nel caso 
delle lottizzazioni infatti le spese cli urbanizzazione 
primaria sono a totale carico ciel privato - che deve 
cedere gratuitamente anche le aree cli urbanizza
zione secondaria, e non più a scomputo di miglio
ria - e quelle secondarie solo parzialmente. 

La concessione delle autorizzazioni è però con
dizionata, oltre alla presenza di uno strumento ur
banistico operante, alle seguenti condizioni: r) che 
venga stipulata una convenzione, da trascriversi a 
cura del proprietario e che, come ho già accennato, 
preveda la cessione gratuita entro un termine pre
stabilito delle aree per le opere di urbanizzazione; 
2) all'assunzione a carico dei proprietari degli oneri 
relativi alle opere di urbanizzazione primaria e se
condaria; questi ultimi per una quota corrispondente 
all'entità della lottizzazione e con un termine mas
simo cli IO anni per l'esecuzione delle opere stesse; 
3) alla prestazione di adeguate garanzie finanziarie 
per l'adempimento degli obblighi clerirnnti dalla 
convenzione. 

Il presente articolo ha suscitato alcune perples
sità in dottrina, perché mancano alcune disposizioni 
per chiarire delle incertezze che possono emergere 
nell'applicazione della norma. 

;\fanca, infatti, ed è il problema di fondo la
sciato irrisolto, dall'articolo, la definizione cli lo!-
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tizzazione e come si valuti la congruità delle ga
ranzie finanziarie, molti aspetti comunque sono stati 
chiariti con la circolare n. 3210 del 28 ottobre 1967 
del Ministero dei Lavori Pubblici. 

Con l'art. 9, che sostituisce l'art. 30 della legge 
urbanistica del 1942, si introduce una norma (20) 
riguardante una relazione previsionale di massima 
da accompagnarsi ai piani regolatori generali e ai 
piani particolareggiati. 

L'art. ro, che sostituisce il testo dell'art. 3 1  
della legge del 1942, riguarda la concessione delle 
licenze edilizie cd introduce anch'esso notevoli in
novazioni: a) estensione dell'obbligo della licenza 
edilizia a tutto il territorio comunale; b) una par
ticolare disciplina per le opere da eseguirsi su aree 
demaniali e obbligo per i privati, che eseguano ope
re su aree demaniali in concessione, di richiedere 
licenza al Sindaco; e) la concessione cli licenza è 
subordinata all'esistenza di opere di urbanizzazione; 
d) la mancata risposta del Sindaco entro i sessanta 
giorni viene intesa come silenzio-rifiuto; e) maggiore 
pubblicità delle licenze edilizie; /) limitazioni della 
validità della licenza ad un periodo massimo di un 
anno e decadenza della licenza qualora sopravven
gano modificazioni normative; g) nullità degli atti 
di compravendita, ove non risulti che l'acquirente 
era a conoscenza della mancanza dell'autorizzazione 
lottizzativa; I,) precisazione della responsabilità non 
solo ciel committente, ma anche del direttore dei 
lavori e dell'assuntore per ogni inosser\'anza delle 
norme di legge e di regolamento, e delle modalità 
esecutive della licenza edilizia. 

Da porre in particolare rilievo mi sembrano i 
punti a, b, e, in quanto attribuiscono maggiori e 
validi poteri all'autorità locale per quanto riguarda 
il dovere di vigilanza contro le violazioni di norme 
riguardanti i piani urbanistici. 

Con l'art. I I ,  che costituisce il secondo comma 
dell'art. 35 della legge urbanistica del 1942, è di
sciplinata, in analogia con l'art. 1, la facoltà sosti
tutiva in caso di inerzia del Comune. 

L'art. 12, che sostituisce l'art. 36, stabilisce, 
come regola generale, i l  decentramento dell'appro
vazione dei regolamenti edilizi. 

(20) Una disposizione analoga è contenuta pure nella 
legge 18 aprile 1962, n. 167, cit. 

Disciplina pure, come è stato previsto per i 
piani regolatori generali con l'art. 3 e per i piani 
particolareggiati con l'art. 5 ,  la facoltà di modifiche 
d'ufficio nei regolamenti  stessi. 

Con l'art. 13, che sostituisce l'art. 41 della legge 
urbanistica, oltre ad un inasprimento delle sanzioni 
penali si introducono sanzioni di tipo nuovo, alle 
quali si aggiungono quelle previste dall'art. 15 e 
l'incompatibilità stabilita con l'art. 14, cli tutte 
queste ho già accennato. 

L'art. 14, 41-bis, stabilisce l'incompatibilità per 
i professionisti incaricati della redazione del piano 
regolatore generale e del piano di fabbricazione fino 
all'approvazione dei medesimi con gli incarichi di 
progettazione nell'ambito dello stesso Comune, che 
non riguardino opere o impianti pubblici. 

Con l'art. 15, 41-ter, si stabiliscono esclusioni o 
decadenze dei benefici fiscali per opere abusi ve. 

Con l'art. 16, 41-quater, è limitato il potere cli 
deroga consentito ai Comuni dai rispettivi regola
menti edilizi e piani regolatori, stabilendo che la 
deroga può riguardare solo edifici o impianti pub
blici o di interesse pubblico, e rilasciata dopo deli
bera del Consiglio Comunale. 

Gli artt. 17, 18, 19, rispettivamente 41-quinquies, 
41-sexies e 41-septies, stabiliscono o dei limiti tem
poranei di utilizzazione edilizia, facendo riserva cli 
determinazione successiva dei limiti da rispettare 
nelle costruzioni e da inserire negli strumenti nor
mativi comunali o stabiliscono delle prescrizioni de
finitive. 

I ntroducono cioè un sistema di standarcls urba
nistici generali e speciali, applicabili sia indistinta
mente in tutte le parti del territorio nazionale, sia 
solo in quelle zone già provviste cli strumenti urba
nistici o in via di esserlo. 

Costituiscono, in effetti ,  il vero punto focale 
della normativa della legge 6 agosto 1967, n. 765, 
caratterizzandola come strumento cli innovazione 
nella disciplina urbanistica italiana. 

L'art. 17 stabilisce i rapporti tra superfici, vo
lumetrie ed altezze per i Comuni sprovvisti cli stru
menti urbanistici e dei limiti ben precisi anche per 
i Comuni dotati cli piano regolatore, cioè limiti in
derogabili di densità edilizia, di altezze, di distanze 
tra i fabbricati, nonché rapporti minimi tra spazi 
destinati agli insediamenti residenziali e produttivi 



e spazi pubblici riservati alle attività collettive, a 
verde pubblico e parcheggi. 

Contiene inoltre norme riguardanti la tutela cli 
agglomerati urbani, che rivestono particolare pregio 
storico e ambientale. 

All'art. r8, viene stabilito, con operatività im
mediata, che nelle nuove costruzioni e nelle aree 
cli pertinenza delle costruzioni stesse debbano essere 
riservati spazi per parcheggi in misura non infe
riore ad un metro quadrato per ogni 20 metri cubi 
cli costruzione. 

L'art . r9, prescrive distanze minime, che si deb
bono osservare per l'edificazione fuori del centro 
abitato a protezione ciel nastro stradale, limiti che, 
misurati dal ciglio delle strade stesse, sono conte
nuti nel D .M.  r aprile r968 e pubblicato nella G .U.  
n .  96 del  r 3  aprile r968. 

« Con l'art. 20 viene stabilito che il  controllo 
della G .P .A .  sulle deliberazioni del Consiglio Comu
nale deve essere esercitato entro 90 giorni, se entro 
tale termine non vengono adottati provvedimenti 
dalla G .P .A . ,  le deliberazioni si intendono appro
vate (2r ) .  

L'art. 2 r  stabilisce l 'operatività delle disposi
zioni alle Regioni a Statuto Speciale e alle Province 
cli Trento e Bolzano, fatte salve le competenze le
gislative ed amministrative a queste spettanti fino 
a che esse non abbiano legiferato in materia, in base 
ai rispettivi statuti ed alle competenze relative. 

Con l'art . 22 si stabilisce che la legge entra in 
vigore i l  giorno successivo alla pubblicazione nella 
<< Gazzetta Ufficiale >>, cioè il  r settembre r968. 

3. L'INTERVENTO DELL'AUTORITÀ STATALE E 

L1AUTONOì\'lIA COMUNALE, GLI STANDARDS URBA
NISTICI E LA TUTELA DELLE COSE D'INTERESSE 
STORICO, ARTISTICO E AMBIENTALE. 

Il motivo dell'interesse suscitato da questi tre 
momenti della Legge-ponte mi sembra piuttosto 
evidente, in quanto riguardano clirettamente l'ar
gomento trattato nel presente lavoro. 

(2 1 )  Cfr. l'art. 44, 30 comma, legge 5 marzo 1963, 
n .  246, istitutiva dell'imposta sulle aree fabbricabili. 

Circa il primo punto (22) diverse e, qualche vol
ta, contrastanti sono le opinioni che si trovano in 
dottrina. Mentre sulla disciplina dei poteri sostitu
tivi spettanti all'Amministrazione dei Lavori Pub
blici, qualora il Comune non provvede ad adottare 
le disposizioni urbanistiche alla cui compilazione è 
obbligato, cioè piano regolatore o regolamenti edi
lizi, di poco rilievo sono le divergenze, in quanto 
sono tutte norme riconosciute necessarie per stimo
lare l'attività delle Amministrazioni locali, e non 
incidono molto sull'autonomia di questi Enti (23). 

E sull'introduzione della facoltà di modifiche 
di ufficio ai programmi di fabbricazione o ai piani 
regolatori, che invece si notano divergenze negli 
studiosi, anche se l'introduzione di queste norme 
non ha fatto altro che accogliere quello che era 
stato l ' indirizzo dominante della giurisprudenza del 
Consiglio cli Stato in materia (24). 

Viene in un certo qual modo, accettata la teoria 
dell'atto complesso ineguale, già sostenuta da Gian
nini (25) ed affermatasi pure nella giurisprudenza. 

Decisamente contrario all'introduzione di modi
ficazioni d'ufficio è D'Angelo che dichiara (26) « in
giustificata >> la compressione dell'autonomia comu
nale, << pesantemente aggravata >> con le norme con
tenute nella legge- pan te. 

Tanto più che detta legge consente, con estrema 
ampiezza, al Ministro di modificare unilateralmente 
i piani regolatori generali e particolareggiati, i re
golamenti eclilizi e i piani cli fabbricazione appro
vati dal Comune (27). 

Più cauto e pieno di perplessità è Rodella (28), 
i l  quale si augura che il Ministero faccia un uso di
screto di questi poteri: << perché per molte modifiche 
non è nemmeno prescritto di sentire l'Amministra
zione Comunale proponente e perché le dizioni ge
neriche usate per delimitare la facoltà di introdu-

(22) Investe gli artt. 1, 3, 5, I I  e 12 della legge 6 
agosto 1967, n. 765, che riguardano i poteri sostitutivi e 
le modifiche d'ufficio attribuiti agli organi statali. 

(23) Cfr. G. D'ANGELO, La Piccola Riforma . . .  , cit. 
(z4) Cfr. par. 4 del IV cap. e sentenze ivi riportate. 
('25) Cfr. M. S. GIANNINI, op. cit. . (z6) Cfr. G. D'ANGELO, La piccola riforma . . .  , c1t., 28. 
(27) Come previsto dagli artt. 3, 5, 12 l�gge n. 765. 
(z8) Cfr. D. RoDELLA, Principi ... , cit., 74, m « L'Amm. 

Italiana », 1967 e Le modificazioni . . .  , cit., in t Nuova Rass. -., 
1967, 1 62 1 .  



zione d'ufficio sono suscettibili di interpretazioni 
note,·olmente estensive, che potrebbero essere in 
contrasto con un sano principio di autonomia lo
cale, che potrebbe essere in contrasto con gli indi
rizzi fondamentali della nostra Costituzione >>. 

�Ientre Roehrssen (29) afferma che la Legge
ponte risolve decisamente il problema del rapporto 
tra Stato e Comune, anche se riconosce che il modo 
in cui è stato risolto costituisce una << ulteriore ri
duzione >> dell'autonomia dei Comuni. 

Alle autorità locali viene invece riconosciuta una 
maggiore ampiezza di poteri nella fase attuativa 
dei piani urbanistici, \'iene infatti attribuito al Sin
daco, e quindi agli uffici competenti dei Comuni, 
il potere di vigilare su tutte le costruzioni del ter
ritorio comunale. Potere di vigilanza che viene at
tuato tramite la obbligatorietà della licenza edili
zia nell'ambito del territorio comunale (art. ro), 
per chiunque intenda << eseguire nuove costruzioni, 
ampliare, modificare o demolire quelle esistenti ov
vero procedere all'esecuzione di opere di urbaniz
zazione del terreno >>, questo anche nei Comuni che 
non hanno adottato né piano regolatore né pro
gramma di fabbricazione. 

La legge n.  765 chiarisce le attribuzioni del Mi
nistero dei LL.PP. ,  concentrando su di esso la com
petenza primaria e assorbente per quanto riguarda 
l'urbanistica, e le attribuzioni del Ministero della 
P. I . ,  per quanto riguarda la competenza in tema 
di tutela delle cose di interesse storico, artistico e 
del paesaggio, ma il dato fondamentale è che la 
legge è intesa a stimolare la attività urbanistica 
delle Amministrazioni Comunali (30), che restano 
per il momento la base della pianificazione urba
nistica. 

Restano però le perplessità sollevate da Rodella, 
perché non credo che gli incentivi ad adottare i 
piani regolatori generali o i programmi di fabbri
cazione siano stati i limiti posti ai Comuni con i 
poteri di modifiche d'ufficio (31 )  o i poteri di sosti-

(29) Cfr. G. ROEI-IRSSEN, La legislazione . .  , cit.; dello 
stesso parere è pure F. SPANTIGATI, 1lla11uale . . .  , cit., 44. 

(30) Come viene ribadito nella relazione ministeriale e 
nella relazione Ripamonti, citate e nelle discussioni in  
Commissione Lav. Pubb. della Camera dei Deputati. 

_(31 )  È bene precisare che in effetti scarsa rilevanza 
pratica hanno avuto le prescrizioni introdotte con gli 
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tuzione, quanto invece l'introduzione degli stanclarcls 
urbanistici (32) e l ' introduzione del decentramento 
delle procedure di approvazione dei piani partico
lareggiati e dei programmi cli fabbricazione. 

Anche gli standarcls pongono dei limiti all'auto
nomia comunale, n1a possono benissimo farsi rien
trare in quei criteri e principi generali che la Co
stituzione attribuisce alla competenza statale, validi 
per tutto il territorio nazionale e stabiliti secondo 
zone omogenee. Mentre più difficile resta attribuire 
alla competenza statale, sono stati prima sollevati 
dubbi di legittimità costituzionale cli queste norme, 
le modifiche di ufficio introdotte nei procedimenti 
per la formazione dei piani regolatori, perché oltre 
che limitativi, svuotano profondamente i poteri delle 
Amministrazioni locali, e riescono con l'appesantire 
pure le procedure di approvazione dei piani regola
tori, in quanto richiedono un completo riesame eia 
parte dell'Amministrazione centrale di problemi e 
situazioni estranee alla portata ed alla compren
sione dei propri organismi. 

artt. T, 3, 5, TT e 12 della legge 6 agosto 1967, n.  765, sia 
per la complessità delle procedure eia seguire nelle modi
fiche d'ufficio, sia per le ormai note carenze degli organi 
ministeriali. Tali modifiche che possono essere apportate 
dal Ministero dei LL.PP. ai piani adottati dai Comuni rien
trano in tre categorie: 1) Modifiche su cui il Comune è 
d'accordo: modifiche conseguenti cioè all'accoglimento di 
osservazioni presentate al piano e accettate con delibera
zione del Consiglio Comunale, e per queste non è neces
saria la trasmissione delle proposte al Comune; 2) Modi
fiche di dettaglio, che non comportano sostanziali innova
zioni del piano; 3) « Modifiche per il rispetto di norme 
generali o di interessi statali che il Comune è tenuto ad 
osservare )), in quanto indispensabili per assicurare: a) le 
previsioni dei piani territoriali di coordinamento; b) la ra
zionale e coordinata sistemazione delle opere e degli im
pianti di interesse dello Stato; e) la tutela del paesaggio 
e di complessi storici, monumentali, ambientali e archeo
logici; d) l 'osservanza degli standards urbanistici speciali 
e generali introdotti con questa legge. <1 Risulta 1>, quindi, 
(I evidente quale è la posizior.e del Ministero dei LL.PP. 
nel procedimento di approvazione del piano regolatore ge
nerale it. Controlla che il piano regolatore nel suo insieme 
e nelle singole parti rispetti le prescrizioni urbanistiche 
sopra-comunali e rispetti gli interessi statali sopraordinati 
rispetto a quelli Comunali. Cfr. F. SPANTIGATI, Manuale 
cit., 80-S r .  

(32) Tutti gli studiosi sono d'accordo nel ritenere che 
l 'introduzione degli standards urbanistici sono l'innova
zione maggiore della Legge-ponte. Cfr. RoDELLA, op. cit.; 
D'ANGELO, op. cit.; HOEHRSSEN, op. cit. 



Per quanto riguarda una valutazione sull'intro
duzione dei limiti posti dagli artt. 17,  18 e 19 della 
Legge-ponte, bisogna porre queste norme nel qua
dro più ampio dello spirito che informa tutta la 
legge (33) n .  765 del 6 agosto 1967. 

Così nel quadro generale delle finalità della legge 
le disposizioni sugli standarcls urbanistici volevano 
raggiungere due scopi: 1)  quello cli stimolare i Co
muni sforniti cli strumento urbanistico a dotarsene 
al più presto, e sotto questo profilo la legge ha in 
parte funzionato; z) quello cli far sì che prima che 
questi strumenti diventassero operanti, l 'utilizza
zione edilizia, che sarebbe avvenuta senza una pre
cisa disciplina, fosse al massimo contenuta e tale 
da non compromettere le possibilità normative, da 
attuare attraverso gli strumenti urbanistici appro
vati (3-,). 

Si presenta inoltre come lo strumento determi
nante per l'attuazione della pianificazione comunale, 
insieme a tutta una serie cli disposizioni (35) che 
attuano una progressiva equiparazione nella natura 
dei piani cli fabbricazione ai piani regolatori ge
nerali. 

L'introduzione cli stanclarcls urbanistici gene
rali (36), validi per tutto il territorio nazionale, 
provoca indirettamente, secondo me, l'inizio del 
processo cli pianificazione urbanistica generale, auspi
cata da molti urbanisti e studiosi, dal legislatore 
stesso considerati come preparatori alla generale ri
forma urbanistica. 

È evidente però quali rischi comporti per la 
pianificazione urbanistica l ' introduzione cli limiti cli 
edificabilità per tutto i l  territorio nazionale (37) , 

( 33 )  Cfr. D. RoDELLA, L'a.rt. I7 della legge w·banistica 
(( Ponte >), cit . ;  sull'argomento ci siamo soffermati nel T par. 
di questo capitolo. 

(34) Cfr. D.  RooELLA, L'art. IJ . .  , cit.; F. SPANTI
GAT1, Nlan11ale . . .  , cit . ,  207 e seg. 

(35)  Di questa opinione è pure F. SPANTIGATI, Jìla
n1tale . . .  , cit., 109. Oltre agli artt. citati, interessano questo 
processo gli artt. 6, 7, 8, I I , 1 2 ,  14 e 15 della legge n. 765. 

(36) L'art. 17 prevede pure standards urbanistici spe
ciali, che sono differenziati secondo il tipo di zona in cui 
è suddiviso il territorio, e stabiliti con D.:M. 2 apr. 1968 
del Ministero dei Lav. Pubb. 

(37) Anche se sono divisi in tre tipi: per Comuni non 
dotati di regolatore generale, per Comuni dotati di piano 
regolatore generale, per piani particolareggiati. 1 piani cli 
f. sono equiparali al P.R.G. 

sarebbe quindi più opportuno che l ' imposizione degli 
stanclarcls debba rientrare nella competenza regio
nale in materia urbanistica, per le notevoli diffe
renziazioni ambientali e storico-urbanistiche carat
terizzanti il nostro paese. 

ì\ra, come fa notare Roehrssen (38), la Legge
ponte la completa astrazione della possibile intro
duzione delle Regioni a Statuto Ordinario, non ha 
però alterato il criterio cli una possibilità cli piani
ficazione urbanistica regionale. 

A condizione che, aggiungo, al momento dell'in
troduzione delle Regioni lo Stato adegui la propria 
legislazione urbanistica alla nuova realtà ed alle 
nuove esigenze emergenti. 

Se infatti la Legge-ponte può ritenersi accetta
bile come provvedimento urgente, con i riconosciuti 
limiti risulta elci tutto inadeguata come legge-cor
nice, valore attribuitole da alcuni studiosi con il 
nuovo ordinamento regionale, specie negli artt. r7, 
r8 e 19.  

Osservando, poi, la rigorosità degli stanclarcls si 
comprende perché possano intendersi come la molla 
più efficace della Legge-ponte, per sollecitare i Co
muni a dotarsi cli strumenti urbanistici. 

In effetti le prescrizioni limitative dell'attività 
edilizia, contenute nella legge in esame, col tem
po (39) si sono dimostrate cli notevole efficacia per 
il conseguimento degli scopi che il legislatore si era 
preposto. 

Per quanto riguarda il principio che ha dettato 
la introduzione degli stanclarcls urbanistici, mi trovo 
d'accordo, in quanto non ritengo lesivi clell'auto
n01nia comunale l'indicazione di criteri direttivi ge
nerali ,  che servano da stimolo all'attività comunale, 
con la riserva che questi non siano troppo limita
tiYi, e, al mmnento attuale, che siano adottati con 
legge regionale. 

Le norme contenute negli artt. 17, 18 e 19 della 
legge n. 765, pur suscettibili cli modificazioni tee-

(38) Cfr. G. RoEH RSSEN, La legislazione 11rb(wisliu1- in 
Ila.Lia, cit., 1 1 88 .  

. _ _ _ _ _ (39) Dopo alcune incertezze e ritardi 1111z1a�1, <!ovuli 
da una parle alla sentenza 11. 55 della Corte_ Cosl1tuz1onale 
e al vuoto eia questa provocato, ai ritardi nella _emana
zione dei D.�L sugli standards urbanistici ge'.1era\J e_ spe
ciali ed al mancato adeguamento degli uffici, sl�t�ll per 

affrontare la nuova situzione, si è avuta quel\ att1v1Là ur
banistica auspicala dalla Legge-ponte. 
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niche, precisando alcune regole di costruzione, hanno 
posto un po' di disciplina nel disordine urbanistico 
esistente (40), rivelandosi come mezzo assai efficace 
per contrastare ,, la speculazione fondiaria, in quanto 
contengono lo sfruttamento del suolo a scopi edilizi 
entro limiti tecnicamente accettabili >> (41 ) .  

�fa i l  maggior risultato di queste norme è stato 
quello cli ottenere una chiusura urbanistica ciel no
stro ordinamento giuridico, ponendo fine all'assurdo 
per cui con la legge del 1942 esistevano zone ciel 
territorio disciplinate e zone non disciplinate, « con 
la conseguenza della disparità cli trattamento, del
l 'accentuazione cli alcune esasperazioni locali parti
colarmente gravi e soprattutto della politicizzazione 
della decisione urbanistica >> (42). 

La Legge-ponte segna quindi una svolta deci
siva nella disciplina urbanistica ciel 1942, avendo i l  
legislatore scelto, per iniziare i l  processo d i  pianifi
cazione urbanistica l'introduzione cli limitazioni ge
nerali alla facoltà cli edificare, che incidono diretta
mente sulla sostanza degli istituti, e cioè sia sui 
privati proprietari che sui poteri dello Stato e del 
Comune (43). 

Nell'art. 17 è pure contenuta una prescrizione 
riguardante la sospensione dell'edificabilità nelle 
zone « dell'agglomerato urbano >>, che rivestano ,, ca
rattere storico, artistico o cli particolare pregio am
bientale » (44) , escluse le opere di consobdamento o 
cli restauro, << senza alterazioni di volumi », comprese 
le aree libere « sono inedificabili fino all'approva
zione del piano regolatore generale ». 

Sembra qui esclusa la tutela del paesaggio, che 
però è compresa nelle prescrizioni più generali del
l'art. 17. 

A questo riguardo si potrebbe affermare che la 
legge-ponte non innova niente, ciel sistema vigente 

(40) Cosi G. FRAGOLA, Urba.nistica ed edilizia, CEDAM, 
Padova 1972; ma l'effetto benefico di queste norme è da 
tutti riconosciuto. 

(41) Er� il fine preposto a queste norme dal legisla
tore, come nconosce il Ministro l\Iancini nella sua relazione 
alla Camera dei Deputati, cit., 6. 

(42) È l 'opinione di l\I. S. GIANNINI, Urbanistica e 
Regioni, relazione al Convegno di Perugia del 1971 su 
questo tema, che si può condividere. 

(43) Cfr. F. SPANTIGATI, Manuale ... , cit., 43. 
(44) Art. 17, 8° comma, legge 6 agosto 1967, n. 765. 
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almeno in modo specifico, circa la tutela del pae
saggio, o di cose di interesse storico e artistico. 

Le stesse norme contenute nell'art. 17 non si 
presentano molto chiare (45), soprattutto circa la 
delimitazione dell'ambito territoriale della loro ap
plicazione non solo, ma queste prescrizioni si po
trebbero pure riferire ai ,, centri storici » compresi 
in questo concetto anche centri rurali o montani 
alla cui salvaguardia è strettamente connessa !� 
tutela del paesaggio. 

Così pure gli altri articoli (46) della legge ciel 
1967, nulla innovano circa le competenze o il coor
dinamento di competenze sulla tutela delle cose di 
interesse storico, artistico e paesistico. 

Viene infatti confermato, nelle poche disposizioni 
introdotte sulla materia specifica, il principio della 
separazione delle competenze spettanti alle diverse 
amministrazioni, e viene riconfermata la compe
tenza primaria del Ministero della P . I .  per la tutela 
ciel patrimonio artistico, storico e ciel paesaggio. 

In questo senso viene chiarito che i piani rego
laton non possono modificare vincoli cli tutela im
posti sulla base delle leggi di tutela ciel 1939, se 
non previo consenso del Ministero della P . I .  

Ma lascia, secondo me,  aperta la possibilità, già 
confermata dalla giurisprudenza, che il  piano rego
latore . possa dettare disposizioni, e quindi imporre 
v111coh, là dove non giungano prescrizioni ciel Mi
nistero della P.I .  e che non siano in contrasto con 
queste o con le leggi di tutela del 1939. 

Ma se la legge del 1967 non porta specifiche in
novazioni nella materia della tutela, necessaria
mente vi influiscono, in modo indiretto, il coordina
mento tra le norme contenute nell'art. ro e negli 
art!. 17, 18 e 19. In quanto introducendo limiti cli 
edificabilità per tutto il  territorio comunale, attuano 
la salvaguardia cli interessi paesistici e ambientali. 

. (_45) La circolare 28  ott. 1967, n .  3210 non è che abbia 
ch1anto molto su questo specifico punto, indicando il cen
tro storico nelle strutture urbane di edifici anteriori al i86o 
anche senza valore artistico. 

(46) E cioè gli artt. 3, 5 e 12 della legge n. 765; per 
l a  dot:n.na  �fr. G . . FRAGOLA, I centri storici nella disciplina 
ur�anis�-ica, tn t: R1v. Amm. », 1970, 107; G. PIFFERI, Vin
coh agli agglomerati di interesse storico, artistico O ambientale 
secondo la legge 6 agosto I967, n. 765, in « Riv. Amm. » 
r968,, 362 e G. RoEHRSSEN, cit. ;  D. RooELLA, op. cit. ; 
G. D ANGELO, op. cit. 



D'altra parte il Sindaco, nel rilascio della li
cenza edilizia, sarà tenuto a considerazioni anche 
sugli interessi storico, artistici e paesaggistici ciel 
territorio comunale, insieme al rispetto delle norme 
della disciplina urbanistica. 

I l  fatto poi che, sempre più frequentemente, il 
legislatore introduce nella normazione sulla disci
plina urbanistica prescrizioni, più o meno speci
fiche e chiarificatrici delle competenze, sulla tutela 
ciel paesaggio o delle cose d'interesse storico-arti
stiche e ambientali è la riprova più evidente della 
connessione tra le due discipline. 

4. - LA SENTENZA DELLA CORTE COSTITUZJ0'1ALE 
1'. 55 DEL 2() MAGGIO 1968 E LA LEGGE 18 NO

VEMBRE 1968, N. r r87. 
Con la sentenza n .  55 del 29 maggio 1968, la 

Corte Costituzionale (47) dichiara la illegittimità 
costituzionale delle norme dell'art. 7, n .  2 ,  3,  4 
e 40, 1 ° comma della legge urbanistica del 1942, 
per contrasto con l'art. 42, 3° comma della Costi
tuzione, in  quanto le norme comprese in questi 
articoli « non prevedono un indennizzo per l ' impo
sizione di limitazioni operanti immediatamente e a 
tempo indeterminato nei confronti dei diritti rea
li >> (48), quando le limitazioni stesse abbiano con
tenuto espropriativo. 

La Corte (49) fa osservare come le limitazioni a 
titolo particolare, quali sono quelle imposte con i 
piani regolatori, non possono senza indennizzo, sa
crificare il contenuto della proprietà fuori dello 
strumento espropriativo. 

(47) Significativo è il fatto che il Presidente della Corte 
Cost.le al momento della sentenza era A. l\I. Sandulli, che 
si era già espresso sull'argomento nel senso indicato dalla 
sentenza, cfr. Natura ed effetti .. , cit., Convegno di Va
renna del 196r .  La sentenza in oggetto ha, in effetti ria
perto il dibattito, già ampiamente sviluppato, sul regime 
di espropriazione nel nostro ordinamento e sul concetto di 
proprietà fondiaria. 

{48) Sentenza n. 55 Corte Costituzionale del 29 mag
gio 1968, in << Giurisprudenza Cost.le », 1 968, I, 883; dei 
precedenti simili si trovano nella sentenza della Corte 
Cost.le n. 6 del 1966. 

(49) Cfr. F. PrGA, Effetti della sentenza 1-1. 55 della 
Corte Costituzionale nel processo di formazione dei piani re
golatori, in << Foro Amm.vo 1>, 1 968, II, 1 22 .  

Tanto più che i vincoli imposti con il piano re
golat_ore non sono riferiti a <• punti cronologici ,, de
term111at1 d1 operatività. 

La Corte cioè non è che ritiene illegittimo il si
stema di rinviare nel tempo il pagamento dell'in
dennizzo, in modo che questo segua a una certa 
distanza dal momento dell'imposizione, ma che sia 
illegittimo un sistema nel quale ad una concreta e 
certa imposizione di vincoli corrisponda un inden
nizzo incerto nel se, nel quanto e nel quando (so). 

Mentre per quanto riguarda il tipo cli vincolo 
per il quale l'indennizzo deve ritenersi dovuto, la 
sentenza si basa sulla considerazione della natura 
espropriativa del vincolo stesso, limitando quindi 
l'efficacia della pronuncia ai casi in cui si sostanzia 
in divieto assoluto di edificabilità. 

La sentenza della Corte è un duro colpo all'in
certo affermarsi delle norme della Legge-ponte e 

(50) In questo senso si trova d'accordo tutta la dot
trina, che però commenta in modo diverso la sentenza in  
oggetto. Interessante mi sembra la nota di G .  DE Vrnc1u1 
e F. SPANTIGATI, Un esperitnento di opinione dissenziente 
alla sentenza n. 55 del I968 della Corte Costituzionale, in 
(I Giur. Cost.le )), 1968, I, 865; dove gli autori mettono in 
evidenza la mancanza di chiarezza della Corte nell'identi
ficazione del tema oggetto del giudizio, che non è uno, 
come può sembrare a prima vista, ma due, e cioè: 1) Man
canza di indennizzo per i vincoli temporanei preordinati 
alla espropriazione per i quali non sia previsto un termine 
finale di efficacia; e 2) Mancanza di indennizzo per vincoli 
che incidono sulla facoltà di utilizzazione del bene al di là 
dei cosidctti limiti connaturali .  1 due temi affrontati sono 
quindi ben diversi: con il primo infatti si resta nell'ambito 
tradizionale della problematica dell'espropriazione, col se
condo invece si discute della problematica della proprietà. 
Questi, inoltre, non sono che due aspetti emergenti di una 
questione più grave, se il  potere pubblico può predeter
minare i modi d'uso della proprietà. :f;: la legge-ponte quindi 
il  vero imputato di questo processo. In quanto dopo l 'ema� 
nazione della Legge-ponte tutto il territorio nazionale deve 
essere coperto dai piani regolatori o programmi di fabbri
cazione, o quanto meno deve sottostare ad una disciplina 
urbanistica particolareggiata. Partendo da queste premesse 
gli autori ricostruiscono la sentenza n. 55 della Corte Cost.le, 
condividendo la decisione sul primo problema, criticandone 
però l' impostazione del ragionamento giuridico . .l\Ientre 
sottolineano il  dissenso con la Corte sul secondo problema, 
che sorge dal concetto di proprietà edilizia. Per altri com
menti alla sentenza cfr.: M. BoN VALSASSINA, l'incol-i 
espropriativi e diritto all'indennizzo, in (I Giur. Cost.le I), 

1968, I, 846; F. PICA, Efjetti della sentenza ... , cit. 
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pro,·oca disorientamento nelle amministrazioni lo
cali, che non procedono nell'attività di redazione 
dei piani, in attesa di una chiarificazione. 

I l  processo di formazione degli strumenti urba
nistici si interrompe infatti, perché le Giunte Pro
vinciali Amministrative non approvano le delibere 
cli adozione dei piani, il Consiglio di Stato non espri
me il parere sui piani sottopostigli, la Corte dei 
Conti non registra i decreti presidenziali di appro
vazione. 

La necessità poi di prefissare termini precisi per 
l'efficacia dei vincoli comporta notevoli difficoltà 
dal punto di ,·ista tecnico, perché il piano regola
tore generale, esteso all'intero territorio comunale, 
rende necessarie ipotesi di sviluppo a lunga sca
denza. 

Altro guaio sollevato dalla sentenza n. 55 sta 
nel fatto che la dichiarata necessità di indennizzare 
i vincoli comporterebbe oneri notevoli per i Comuni, 
che, tutt'ora, non riescono a far fronte alle esigenze 
dell'urbanizzazione delle città ed a tener dietro al
l'espansione di queste con l'esecuzione delle attrez
zature e dei servizi pubblici (51) .  Determinando 
con ciò una situazione delicata, in quanto creò nei 
proprietari l'aspettativa di un indennizzo prima 
inesistente. 

Per sbloccare la situazione di stallo in cui era 
venuta a trovarsi la pianificazione comunale (52), 
sollecitata proprio dalla recente legge n. 765, e per 
colmare il vuoto legislativo che era venuto a for
marsi in seguito alla sentenza della Corte, il Mi
nistero dei LL.PP. predispone un d.d.l . (53) che, 
con un iter rapidissimo, viene approvato dal Parla
mento ed è la legge 18 nov. 1968, n. n87= « Modi-

(5 1 )  Credo sia opportuno rilevare, qui, come ancora 
questi problemi siano vivi e travagliano la vita delle nostre 
amministrazioni locali, è bene quindi sottolineare che stret
t�rncnte legata alla riforma urbanistica io ritengo pure la 
riforma delle finanze comunali e del regime cli proprietà 
fondiaria. 

(5.2) Come viene affermato nelle varie relazioni al 
cl.cl.I., per tutti cfr. Rei. Togni - Senato della Repubblica -
7a Commissione - Seduta clell ' 1 1  nov. 1968 e Assemblea 
13 nov. 

(53) Che porta il n. 605 alla Camera, presentato il 
29 ott. 1968, con parere della ga Comm., Rel. Baroni _ 
Al Senato 1� . 289, present.alo il 5 nov. 1968, Rei. Togni _ 
Approvato il 13 nov. 1968 in Assemblea. 

fiche ed integrazioni alla legge urbanistica 27 ago
sto 1942, n. n50 •> (5-J) .  

Di fronte alla situazione creatasi con la sentenza 
n. 55, infatti, il Governo ave,·a due strade eia se
guire, o affrontare decisamente la questione ripro
posta dalla Corte Cost.le con una radicale riforma 
urbanistica, o adottare una soluzione imtnecliata e 
temporanea, in modo da eliminare gli inconvenienti 
provocati dalla sentenza n .  55, e lasciando impre
giudicata la possibilità di risolvere successivamente 
tutta la questione della riforma urbanistica. 

Per motivi contingenti la strada percorsa dal 
Governo è ancora una volta quella di adottare la 
seconda strada indicata, cioè la soluzione tempo
ranea, ricavata esaminando attentamente i criteri 
manifestati nella stessa sentenza n. 55. 

In definitiva l'illegittimità, sia pure parziale, 
degli arti. 7 e 40 della legge urbanistica derivava 
dal fatto che il piano regolatore: ,, a) è immediata
mente operante; b) ha vigore a tempo indetermi
nato; e) non prevede un indennizzo » (55) . 

L'incostituzionalità delle norme citate sorge quin
di dalla concorrenza cli questi tre presupposti, per 
cui l'eliminazione di uno qualsiasi dei tre dovrebbe 
essere sufficiente a rendere costituzionalmente legit
tima la disposizione in questione. 

È l'espediente usato dal legislatore, infatti la 
Corte aveva sottolineato particolarmente l 'elemento 
dell'efficacia a tempo indeterminato dei vincoli ed 
ha affermato che le limitazioni, se imposte dal 
piano regolatore generale, sono illegittime. 

La legge n. n87 si basa quindi sulla limitazione 
nel tempo dell'efficacia delle previsioni di piano re
golatore generale, che comportino vincoli nei con
fronti dei diritti reali aventi contenuto espropria
tivo. Per quanto riguarda gli altri due aspetti sa
rebbe stato impossibile un intervento temporaneo, 
l'operatività immediata infatti di certe previsioni 
dei piani regolatori generali è una esigenza irrinun
ciabile per un corretto sviluppo della pianificazione 

(54) Vengono ripetutamente sottolineate le limitate fi
nalità poste nel d.d.l., cfr. Atti Camera e Senato d R 
cit., con l 'auspicio che venga presentato quanto pri 1�1a ii 
progetto di riforma. 

(55) Cfr. Relazione del Sen. Togni - Senato della Re
pubblica V Legislatura - Assemblea - Seduta del 13 nov. 
.1968. Così pure il Ministro Natali. 



urbanistica. L'indennizzo dei vincoli imposti poi 
avrebbe comportato per le Amministrazioni comu
nali un onere finanziario davvero insostenibile. 

Il rimedio adottato può sembrare quindi idoneo 
al legislatore per colmare il vuoto legislativo e 
<< rimedio propedeutico » (56) alla riforma urbani
stica. 

La legge n .  r r 87 del r968 (57) , infatti, quasi 
nulla muta circa il contenuto dei piani regolatori 
generali; lascia pure immutato il principio della va
lidità degli stessi a tempo indeterminato, eccetto 
per le previsioni che comportino vincoli immediati 
a contenuto espropriativo, per le quali si stabilisce 
efficacia per un periodo di tempo limitato. �Ia ve
diamone dettagliatamente il contenuto. 

L'art. I, pur migliorandone il testo e con delle 
aggiunte abbastanza importanti, riprende in defini
tiva il testo dell'art. 7 della legge urbanistica ciel 
r942 nei primi quattro punti, senza alterarne note
volmente la sostanza. 

Le aggiunte cli cui ho parlato riguardano i l  
n .  5 e il 6, in quest'ultimo punto s i  prende atto 
della necessità che i piani regolatori generali siano 
accompagnati eia norme cli attuazione, che peraltro 
erano già divenute consuetudinarie. 

Per quanto riguarda i l  n .  5 ,  con esso si intro
duce l'obbligo di indicare nel piano regolatore << i 
vincoli da osservare nelle zone a carattere storico, 
ambientale e paesistico >> . 

Credo sia opportuno fare alcune considerazioni 
su questo punto, che si presenta cli estremo inte
resse per l 'argomento trattato. 

Prima cli tutto si deve dire che il legislatore non 
è affatto chiaro nel disporre le prescrizioni conte
nute in questo punto 5 dell'art. r .  

Dalle varie relazioni al d.cl . l .  sembra che con la 
introduzione cli questa norma si voglia accogliere 

(56) Così si esprime il Sen. Togni, Rei. cit. 
(57) La legge in oggetto risulta composta di  6 arti

coli, mentre il  primitivo d.d.l. governativo era composto 
di 5 articoli, poi modificato dalla gn Commissione Lav. 
Pubb. della Camera dei Deputati e tali modificazioni sono 
state mantenute dal Senato. Le modifiche introdotte nel 
cl.cl.I. governativo riguardano l 'introduzione di misure di 
salvaguardia, artt. 3-4, mentre viene soppresso alle Re
gioni a Statuto Speciale ed alle Province di Trento e Bol
zano. 

quello che era stato l 'indirizzo della giurispruden
za (58). 

S'è visto che_ la Giurisprudenza si era sempre 
pronunciata per Ii coordinamento tra Stato ed Enti 

locali, pur ammettendo la competenza primaria in 
materia degli organi del Ministero della P . I . ,  rico
noscendo tuttavia al Comune il potere cli imporre 
vrncoh per la tutela di interessi storici, paesistici e 
ambientali nell'ambito della pianificazione urbani
stica. 

Le prescrizioni contenute in questo n. 5 del
l'art. r ,  anche se non possono ritenersi attribuzione 
cli particolare competenza in materia in favore dei 
Comuni, non solo sono tendenti a << far divenire ob
bligatorio l'inserimento (per soddisfare appunto quel
la esigenza di coordinamento più volte auspicata) 
nei piani regolatori comunali dei vincoli già posti 
dall'autorità statale a tutela dei beni culturali >> (59), 
ma premessa per una fattiva collaborazione tra le 
amministrazioni comunali e le Sovrintendenze, quali 
organi ciel Ministero della P . I .  preposti, secondo la 
legislazione del '39, con competenza primaria alla 
tutela delle cose d'interesse storico, artistico e pae
sistico. 

(58) Si fa tra l'altro preciso riferimento alla sentenza 
n. 56 del 29 magg. 1968, della Corte Cost.le, che dichiara 
non fondata la questione di legittimità costituzionale, di 
un articolo della legge provinciale di Bolzano, riguardante 
l'imposizione di vincoli a tutela ciel paesaggio, senza alcun 
indennizzo dovuto al privato proprietario. Dell'indirizzo 
giurisprudenziale ho già parlato nel Cap. II .  

(59) Così V. CAIANELLO, Il coordinamento Ira autorità 
amministrative uel/a, disciplina urbanistica, in « Rass. Lav. 
Pubb. », 1970, 2 1 ;  il quale sostiene che « con questa pre
visione si intende che venga attuata la recezione, nel piano 
regolatore generale, delle prescrizioni poste dalle autorità 
di tutela dei beni culturali, per cui occorre stabilire quale 
sia la portata di questa recezione . . .  »; in definitiva la por
tata di questa legge consisterebbe, secondo quest'autore, 
nel far divenire obbligatorio l'inserimento . nei piani re
golatori comunali dei vincoli già posti dalla autorità sta
tale a tutela del paesaggio o dei beni storico-artistici. 

Per quanto riguarda poi il regime del rilascio delle 
licenze edilizie, anche se con la prescrizione contenuta al 
n. 5 dell'art. 1 il  Sindaco può negare il rilascio delle li
cenze edilizie in base ai vincoli imposti, tuttavia r('sta 
sempre l 'obbligo dell'autorizzazione del Sovrint.end�ntc. 
Mentre, secondo me, proprio perché il legislatore ha inse
rito queste prescrizioni che si deve interpretar� come _vo� lontà cli innovare o di porre le premesse per 11rnovaz10111 
nella materia e non solo per esigenze di coordinamento. 
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Questo riguarda non solo la tutela dei monu
menti, ma soprattutto la tutela dell'ambiente pae
saggistico, dove si è rivelata spesso inefficace sia 
l 'azione degli organi statali, che comunali. 

L'inserimento dei vincoli ambientali e paesistici 
nei piani urbanistici, sia i vincoli imposti dal Mi
nistero della P.I. sia quelli imposti attraverso i 
piani urbanistici, erano peraltro già insiti nelle 
norme della legge n. 765 del 1967, come ho già 
rilevato. 

È questo un altro importante problema lasciato 
irrisolto dal legislatore, e, secondo me, ponendo in 
relazione la norma contenuta nel n .  5 dell'art. 1 
della legge n.n87 con le norme della Legge-ponte, 
se da un lato emergono in modo ancor più evidente 
le carenze nel coordinamento dell'attività urbani
stica con la tutela del paesaggio, dall'altro emerge 
in modo chiaro che l'urbanistica comprende ormai 
la disciplina dell'assetto del territorio. 

Il carattere veramente innovativo, o la scappa
toia, alla legge viene dato dalle prescrizioni conte
nute nell'art. 2, che limitano la durata delle indi
cazioni di piano regolatore che comportino l'inedi-
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ficabilità a 5 anni, se nel frattempo non vengono 
approvati i piani particolareggiati o di lottizzazione 
convenzionata. 

Gli artt. 3 e 4 innovano circa l 'estensione e l'ap
plicazione delle misure cli salvaguardia in attesa 
della approvazione dei piani particolareggiati. 

L'art. 5 ,  che sostituisce il primo comma del
l'art. 40 della legge urbanistica del 1942, con una 
nuova formulazione ribadisce il principio della non 
indennizzabilità delle limitazioni e elci vincoli cli 
piano regolatore generale, che però appaiono costi
tuzionalmente corretti se posti in correlazione al
l'art. 2 .  

L'art. 6 stabilisce l'entrata in vigore della legge 
dal giorno successivo alla sua pubblicazione, per 
motivi di evidente urgenza. 

È quindi con l'espediente inserito all'art. 2, che 
il  legislatore aggira l 'ostacolo dell'incostituzionalità, 
ma con la nuova legislazione sull'urbanistica non si 
risolvono certo i molti problemi lasciati insoluti, 
non ultimo il problema della connessione tra tutela 
del paesaggio e urbanistica. 
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I IV. 

L ' INTRODUZIONE DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO, 
LO STATO ATTUALE DELL'URBANISTICA E DELLA TUTELA DEL PAESAGGIO 

E LA SENTENZA DELLA CORTE COSTITUZIONALE N. 141 DEL 1972 

I. - L'EVOLUZIONE, IN DOTTRINA, DEI  RAPPORTI 

TRA URBANISTICA E TUTELA DEL PAESAGGIO ALLA 
LUCE DELL'ORDINAl\:IENTO REGIONALE. 

Prima di passare all'analisi della situazione crea
tasi nel nostro ordinamento dopo l ' introduzione delle 
Regioni a Statuto Ordinario, credo sia opportuno 
fare il punto dell'evoluzione degli studi dottrinali 
sul problema della connessione tra urbanistica re
gionale e tutela del paesaggio. 

Si riprende, per concluderlo, l 'argomento già ini
ziato nel primo capitolo, e mai del tutto abbando
nato, che è stato il  filo conduttore cli tutto questo 
lavoro: porre in  evidenza la stretta connessione e il 
necessario coordinamento tra l 'urbanistica e la tu
tela del paesaggio. 

In precedenza, come ho fatto notare, l 'analisi 
del problema si basava essenzialmente sulla legisla
zione del 1939, per la tutela del paesaggio, e su 
quella del  1942 per  l 'urbanistica, ora, con l ' introdu
zione delle Regioni, l'attenzione si rivolge maggior
mente alle norme costituzionali, in particolare sul
l 'art. 9, zo comma e artt. r r7 ,  urbanistica e r r 8  
della Costituzione, in  riferimento sempre alla chiu
sura attuata nella pianificazione territoriale con la 
Legge-ponte. . . Il problema è cli verificare entro quale spaz10 s, 
muove la competenza regionale in materia cli urba-

nistica e la connessione di questa materia con la 
tutela del paesaggio. 

Cerco di chiarire i termini della questione: la 
tutela delle cose di interesse storico, artistico e delle 
bellezze naturali nella legislazione del 1939 era com
petenza esclusiva del Ministero della P . I . ,  inoltre 
l 'attività di tutela secondo questa normativa ha 
carattere soprattutto conservativo, si risolve cioè in 
imposizioni di vincoli o divieti, o consentono l'ese
cuzione di certe attività soltanto dietro l'autorizza
zione dell'autorità statale. 

La tutela attuata con questa legislazione si è 
rivelata inefficace di fronte alla forza dei nuovi av
venimenti seguiti alla I I  Guerra iiondiale. Lo svi
luppo edilizio e viario, lo sviluppo industriale, l 'evo
luzione avvenuta nel nostro ordinamento, con la 
progressiva attuazione della Costituzione, lo stesso 
superamento della concezione puramente conserva
tiva del bene culturale, con le conseguenze che ne 
derivano, implicano una nuova ed attenta valuta
zione del problema urbanistico in connessione con 
la tu tela del paesaggio. 

Nella disciplina del '39 manca, inoltre, qualsiasi 
forma cli coordinamento sia con altri compiti e pro
cedimenti pubblici, come il piano urbanistico e la 
licenza edilizia, sia tra gli stessi organi preposti 
alla tutela, tra Sovrintendenti per esempio. 
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È dalla norma contenuta nell'art. 9, 2° comma 
Cast.ne che si parte per definire ed impostare il 
problema della connessione tra la tutela del pae
saggio ed urbanistica regionale nel nostro ordina
mento (r ) .  

Le tesi dottrinali emerse su questo problema 
possono ricondursi a due filoni (z), come ho già 
fatto notare nei precedenti capitoli, il primo (3) 
che sostiene la competenza esclusiva dello Stato in 
materia di tutela paesistica, e che quindi, il coordi
namento, di questa con l'urbanistica tra le compe
tenze dello Stato e delle Regioni a Statuto Ordi
nario, e, per certi aspetti, anche per quelle a Sta
tuto Speciale, spetta quindi allo Stato, che ha com
petenza primaria. 

I l  secondo (4) indirizzo, con giustificazioni spesso 

( 1 )  Cfr. il par. 1 del I cap. dedicato all'interpreta
zione di questo art. 9, 2° ccmma della Cast.ne. 

È F. l\lERUSI, Con1me11tm·io della Costil112ìo1;e, Zani
chclli, 1975, 444 e segg., che pone in rilievo i problemi sol
levati dal 2° comma dell'art. 9 Cast.ne, rispetto alla situa
zione attuale, e cioè: � 1 )  la esatta portata delle espressioni 
• paesaggio » e << patrimonio storico e artistico della Na
zione *; 2) i riflessi della definizione costituzionale sul re
gime giuridico dei beni facenti parte del paesaggio e del 
patrimonio storico e artistico; 3 )  i rapporti tra Stato e 
Regioni, condizionati dal fine necessario della tutela pae
saggistica e storico-artistica, imposto a tutto l 'orclinamento 
statale >►. In questo modo si pongono in ordine sistematico 
i problemi su cui mi ero già soffermato anche in precedenti 
capitoli ,  ponendoli però sempre in relazione all 'urbanistica 
cli competenza statale o regionale, e comunale. 

(2) Mentre F. MERUSJ, op. àt., 454, riporta quattro 
tesi dottrinali riguardanti i l  problema, ma credo che sia 
quella cli Predieri che quella di  Berti vogliano raggiungere 
lo stesso obiettivo, riconoscere cioè la connessione tra ur
banistica e tutela del paesaggio, d'altra parte nella stessa 
esposizione delle due tesi, vi sono dei punti in comune tra 
i due studiosi. Ccsì pure la tesi di MORBIDELLI, Disciplina 
del Territorio, ad un'attenta analisi non si discosta molto 
dalla tesi di Predieri. Ma non posso dare una valutazione 
più dettagliata di quest'ultima tesi, non essendo in pos
sesso dell 'opera dello studioso. 11 l'vlerusi ha tralasciato d i  
citare i l  GIANNINI, che invece mi  sento di  poter includere 
in questo secondo indirizzo. 

(3) Questo indirizzo fa capo a A. M. SANDULLI, La 
t11teta del paesaggio nella Costituzione, in  << Riv. Giur. Ed. >), 
1967, 1 1 ,  69, ma già espresso in precedenti scritti, già ci
tati al cap. II. Questo indirizzo viene poi ripreso alla 
Corte Costituzionale nelle sentenze n .  1 4 1  e 142 del 1972. 

(4) È sostenuto da A. PREDIERr, Urba,nistica, f1itela 
del paesaggio, espropriazione, Giuffrè, 1969; con giustifi-

diverse tra loro, sostiene che si può attribuire alle 
Regioni anche la competenza nella tutela ciel pae
saggio, in quanto materia strettamente connessa 
con l'urbanistica, attribuita alla competenza regio
nale con l'art. r r7 della Cast.ne. 

Di una simile divisione in dottrina, d'altra parte, 
avevo già parlato (5) anche in precedenza, ben 
presto infatti sono emerse posizioni contrastanti ri
guardo al problema trattato. 

A questo punto credo sia necessario chiarirci il 
concetto di paesaggio usato da Sandulli da una 
parte e da Predieri dall'altra, che sta alla base delle 
rispettive elaborazioni dottrinali. 

I l  primo (6) interpreta infatti la norma costitu
zionale sulla base della legislazione vigente, cioè 
la legge 29 giugno 1939 n .  1497. 

Riconducendo quindi i l  concetto di paesaggio 
<< a quello di bellezze naturali, nel senso tradizionale 
della nostra legislazione, e cioè in un senso che ha 
di mira unicamente i valori paesistici sotto il pro
filo dei quadri naturali che essi realizzano » (7) . 

Dando alla norma contenuta nell'art. 9, 2° com
ma Cosi.ne senso restrittivo in quanto oggetto della 
tutela sono esclusivamente i quadri naturali, esclu
dendo sia la natura in guanto tale, sia la flora e 
la fauna. Dal concetto di tutela del paesaggio, inol
tre, viene esclusa l'attività cli valorizzazione dello 
stesso, secondo il Sandulli. 

Siffatta interpretazione della norma costituzio
nale, come ho fatto notare, ha avuto seguito esclu
sivamente nelle sentenze della Corte Cast .le ci
tate (8). 

cazioni molto diverse da G. BERTI, Problemi giw,idici detta 
tutela dei beni cnlturali nella pianificazione territoriale urba
nisl-ica, in << Riv. Amm. >>, 1970, I, 6 17  e Politica del terri
torio e rnolo di Coverno nella Regione, in (( Regione e Go
verno del Territorio », Giuftrè, 1 972. 

(5) Cfr. par. 1 e 3 del cap. I I ,  e l'indicazione dei vari 
indirizzi emersi in dottrina. 

(6) Cfr. A. M. SANDULLI, La tutela del paesaggio nella 
Cast.ne, cit. 

(7) Cfr. A .  M. SANDULLI, La tutela del paesaggio 
cit., 73 . 

(8) Sono le sentenze n. 1 4 1  e 142 del 24 luglio 1 972, 
circa la legittimità costituzionale del decreto delegato n .  8 
del 15 gen. 1972 e la sentenza n. 9 ciel 20 febb. 1973 . Va 
osservato però che questa sentenza si basa su una defini
zione di  urbanistica ristretta in termini !< tutto sommato 
anacronistici ». G. GHETTI, Prùne considerazioni in tema di 



Il concetto di tutela del paesaggio inteso come 
semplice conservazione di panorami e bellezze na
turali per il loro godimento estetico, quale è soste
nuto da Sandulli, è stato criticato da Predieri (9) . 

Questi recependo quella che era stata l'evolu
zione ciel concetto cli tutela ciel paesaggio elaborata 
dai tecnici urbanisti e eia una parte della dottri
na (ro) ,  attribuisce un significato ben più ampio 
al concetto cli paesaggio, che include anche il campo 
delle << bellezze naturali ,,, << il paesaggio è », infatti, 
« l'espressione cli una dinamica cli forze naturali, 
ma anche, e soprattutto cli forze umane ,, ( I I ) .  

I l  paesaggio viene quindi inteso come un con
tinuo divenire, risultante dall'azione perenne di 
forze umane e naturali. 

È eia questa attività continua che sorge << la 
forma ciel paese, creata dall'azione cosciente e si
stematica della comunità umana che vi si è inse
diata, in  modo intensivo o estensivo, nelle città o 
nella campagna, che agisce sul suolo, che produce 
segni della sua cultura >> (rz) .  

Paesaggio così viene a coincidere con il rapporto 
uomo-ambiente, come forze interagenti e condizio
nantesi quindi reciprocamente. 

Da ciò ne deriva che la tutela ciel paesaggio non 
può essere limitata alla protezione delle bellezze 
naturali o alla semplice loro conservazione, << ma la 
tutela ciel paesaggio investe l ' intero territorio, 
la flora e la fauna, in  quanto concorrono a costi
tuire l'ambiente in cui vive ed agisce l 'uomo ,,, 
con1e pure << investe ogni intervento umano che 
operi nel divenire ciel paesaggio ,, ( r3 ) .  

È secondo queste due direttrici che si estende 
la tutela ciel paesaggio, non in una semplice tutela 
statica cli alcuni coni visuali fissi, oggetto cli con-

urbanistica e tutela del paesaggio nello Staio regiouah, in  
i< Riv. Trim. di Dir. Pubb. * ·  1 973, 1 833.  

(9)  Cfr. A. PREDIERI, Significato della norma Cosi.le 
sulla tutela. del paesaggio, in « Urbanistica . . .  >>, cit. 

(10) Cfr. le opinioni riportate nei capitoli precedenti 
di urbanisti, e giuristi, e il breve cenno sui lavori della 
Commissione Franceschini. 

( 1 1 )  Cfr. A. PREDIERI, Sigm/icato della norma Cosi.le . 
cit., g. 

( 1 2) Cfr. A. PREDIERI, Significato de/la. norma ... , cit., 

1 1- 1 2 .  

( 1 3) Cfr. A. PREDIERI, Significato della norma, . . .  , cit., 
18-19.  

templazione, attuata giuriclicamente attraverso mi
sure di polizia. 

Se il paesaggio è dinamicamente inteso nel senso 
ora espresso, << la tutela del paesaggio consiste nel 
controllo e nella direzione degli interventi della Co
munità sul territorio (che agiscono sul paesag
gio) » (14). 

Le implicazioni derivanti da queste due diverse 
posizioni sono evidenti. La prima presuppone una 
netta separazione tra sviluppo socio-economico e 
tutela elci beni culturali, in quanto deve essere in
dividuato il singolo bene da proteggere contro gli 
effetti dello sviluppo della società. 

La seconda interpretazione invece pone anche 
la dimensione culturale all'intero sviluppo della so
cietà in tutti i suoi settori, in quanto lo sviluppo 
dovrebbe ispirarsi non solo a criteri economici, ma 
anche a valori culturali. 

Quest'ultima interpretazione è senz'altro più 
convincente della prima, e quella che mi sento cli 
accogliere, più aderente allo spirito della nostra 
Costituzione, in quanto richiede la promozione della 
partecipazione (r5) cli tutti i cittadini all'organiz
zazione politica, economica, sociale e culturale del 
Paese (r6). 

Dalle premesse riportate Sanclulli conclude con
fermando la competenza primaria dello Stato per 
quanto riguarda la tutela del paesaggio, in quanto 
questa materia non è compresa nell'elenco del
l'art. r r7 della Costituzione. 

Gli Enti minori possono però svolgere una limi
tata attività cli tutela attraverso gli strumenti ur
banistici (r7) ,  ma qualora si trovino cli fronte ad 
interessi dello Stato, cessa ogni loro competenza in 
quanto secondo la legislazione vigente tale compe
tenza è attribuita allo Stato. 

Pertanto ogni passaggio cli attribuzione dallo 
Stato alle Regioni in materia di tutela del paesag
gio non può esser fatto che con legge di delega. 

( 1 4) Cfr. A. PREDIERI, Significato della nonna 
cit., 19 .  

( 1 5) Il concetto di partecipazione è esposto in modo 
chiaro da G. SARTORI, Democrazia e definizioni, li Mulino, 
Bologna, 1972.  

( i6) Opinione espressa in modo ancor più chiaro da 
G. BERTI, op. cit. 

( 1 7) Cfr. A. ?II. SANDULLI, op. cit., posizione già espo
sta nel cap. l (  al par. 1 e 3. 

1 5 1  



Mentre per il Predieri (18) l'art. 9, 2° comma 
Cost.ne, assoggetta alla tutela l'intero paesaggio, la 
dinamica delle sue trasformazioni, gli interventi sul 
territorio. 

Quindi essa va posta in relazione con la norma 
dell'art. n7, relativa all'urbanistica, comprendendo 
nella nozione di urbanistica l 'assetto dell'intero ter
ritorio (19) .  

Il concetto di paesaggio proposto dal Predieri 
si presenta perciò più vasto dell'urbanistica, in 
quanto comprensivo di aspetti estranei a questa 
materia. Le differenze di contenuto esistenti tra le 
due regolazioni vanno viste, sempre secondo Pre
dieri, in due direzioni, « in ordine alla materia e 
in ordine alla competenza » (20). 

In  ordine alla materia, secondo quello che ho 
già detto, l'urbanistica si presenterebbe come sub
materia rispetto al paesaggio. 

La tutela del paesaggio invece comprende e 
contiene la tutela urbanistica, oltre ad altre tutele, 
ma qui non sono d'accordo con il Predieri, in quanto 
secondo me tra urbanistica e tutela del paesaggio 
la relazione è molto più profonda. 

Come infatti ho fatto notare durante il corso di 
questo lavoro, nel passaggio dalla visione statico
conservativa, legislazione del '39, alla visione dina
mica e promozionale, la tutela del paesaggio viene 
costantemente accomunata all'urbanistica. 

Anzi, secondo me, si può benissimo affermare 
che la visione dinamica ciel paesaggio è emersa di 
riflesso dalla visione dinamica dell'urbanistica, in  
cui l'interrelazione delle due materie è molto stretta. 
In quanto è certo che è l'urbanistica, o meglio l'e
spansione delle città, che provoca l'assetto globale 
del territorio, ma allo stesso tempo la città è con
dizionata dal territorio che la circonda. 

Così nel '39 non esistevano ancora fenomeni di 
inquinamento o di degradazione ambientale, o città 
congestionate e soffocate dalle speculazioni edili
zie, la tutela del paesaggio era quindi in funzione 
di una visione statico-conservativa di godimento 
estetico. Oggi in presenza ai fenomeni ricordati più 
volte il reciproco condizionamento città-paesaggio è 

( 18) Cfr. A. PREDIERI, Urbanistica ... , cit., 5 1 .  
( 19) Nozione, come si  è notato, già introdotta con la  

legge 1 7  agosto 1942, n .  1 150. 
(20) Cfr. A. PREDIERr, Urbanistica ... , cit., 52. 

ancora più intenso, in quanto l'azione devastatrice 
operata dalla città nei confronti del territorio, dal 
territorio viene poi riversata contro le stesse città. 

Ecco perché, sempre secondo la mia opinione, 
nella pianificazione urbanistica occorre a vere una 
visione completa degli interventi da attuare nel 
territorio e predisporli in funzione l'uno dell'altro. 

In ordine alla competenza, poi, mentre per l'ur
banistica è unanimen1ente riconosciuta la compe
tenza delle Regioni, la norma dell'art. 9, 2° comma 
Cost.ne, impone un comportamento a tutti gli uf
fici dell'apparato della Repubblica, cioè Stato, Re
gioni, Province, Comuni od Enti a competenza par
ticolare. 

Mi sembra evidente che alla legge statale deve 
essere riservata la parte della tutela del paesaggio 
che riguarda i principi generali e nella parte che 
disciplina il godimento della proprietà privata (21 ) ,  
ed alla legge regionale vengano attribuite le residue 
competenze. 

Rilevata infatti la stretta relazione tra tutela 
ciel paesaggio e l 'urbanistica (22), ne deriva la ne
cessità cli una regolazione unitaria degli interventi 
umani sul territorio che modificano il paesaggio, << il 
quale va tutelato nella sua unitarietà » (23). 

E, concludo io, da questa esigenza cli interventi 
unitari sul territorio emerge pure l'esigenza di una 
disciplina unitaria cli tutti i settori sui quali l'ur
banistica esercita funzione attrattiva. 

In questa visione è evidente che è la Regione, 
che attraverso la pianificazione territoriale, coor
dina le varie legislazioni settoriali. 

Da presupposti diversi parte invece, il Berti (24) , 
che capovolge in pratica la tesi di Predieri, soste
nendo che la pianificazione urbanistica è nel nostro 
Paese il primo modello cli programmazione adottato, 
che però non ha ancora conseguito i risultati spe
rati. 

(2 1 )  Riserva di legge che è contenuta nell'art. 41,  
2° comma della Costituzione. 

(22) L'urbanistica non è più intesa come disciplina 
dello sviluppo delle città, ma come regolazione degli inse
diamenti umani nel territorio, in questo senso coincide in 
larga misura con la tutela del paesaggio i ntesa come di
sciplina dell'uso del suolo. 

(23) Cfr. A. PREDIERI, Urbanistica . . .  , cit., 53. 
(24) Cfr. G. BERTI, op. cit. 



Ed in effetti ci possiamo ancora considerare in 
una fase sperimentale, se così si può dire, di piani
ficazione territoriale. 

Manca inoltre nella nostra legislazione i l  coordi
namento, almeno in sede attuativa, tra la tutela 
ciel paesaggio e l'urbanistica, mentre in realtà si 
osserva che queste due materie sono strettamente 
connesse, in  quanto ambedue legate all'assetto del 
territorio. 

L'utilizzazione dei beni ambientali, paesaggistici 
e non, infatti avviene nell'ambito della disciplina 
urbanistica, come si era rilevato anche dai lavori 
della Commissione Franceschini, << dove la tutela 
diventa passaggio logico-normativo della disciplina 
urbanistica » (25) .  

Le conclusioni cui lo studioso arriva (e che in 
parte condivido, come risulta dall'opinione che ho 
espresso poco prima) eia queste premesse sono quindi 
che ]'urbanistica, cli competenza delle Regioni, nella 
sua attuale nozione è intesa come assetto globale 
ciel territorio, ed è attraverso l 'assetto globale ciel 
territorio che si realizza la tutela del paesaggio e 
ciel patrimonio storico-artistico. 

Conclusioni cui in  parte era pervenuto pure il 
Predieri, come s'è visto. 

In questa visione quindi la tutela del paesaggio 
finirebbe per essere di prevalente competenza delle 
Regioni, anche se la Costituzione su questo pro
blema non si esprime chiaramente. 

Aci una via cli mezzo tra gli indirizzi sopra trac
ciati, ma partendo da presupposti diversi, sembra 
giungere Giannini (26) , che parte dal concetto cli 
ambiente, suddividendo in tre momenti i problemi 
ad esso connessi, e cioè: << 1) l 'ambiente a cui fanno 
riferimento la normativa e il movimento cli idee re
lativi al paesaggio; z) l'ambiente a cui fanno rife
rimento la normativa e i l  movimento d'idee relativi 
alla difesa del suolo, dell'aria, dell'acqua; 3) l'am
biente cui si fa riferimento nella normativa e negli 
studi della urbanistica >> (27) . 

Nel concetto cli paesaggio, cli cui al punto 1 ,  

sono comprese le bellezze naturali, i centri storici, 

('25) Cfr. G. BERTI, Problemi gitwidici ... , cit., 623. 
(26) Cfr. M. S. GIANNINI, « Ambiente »: saggio sm· di

versi suoi aspetti giuridici, in << Riv. Trim. Pubb. », 1973, 
1 5 .  

(27) Cfr. M .  S .  GIANNINI, A mbiente . . .  , cit., 23. 

i parchi naturali, i parchi florifaunistici e le fo
reste. 

L'autore, non escludendo però altre funzioni, at
tribuisce all'attività cli tutela finalità preminente
mente conservativa, sottolineando inoltre la neces
sità cli tenere ben distinti i tre significati cli am
biente. 

Ma dove la formulazione cli Giannini (28) sem
bra riavvicinarsi a quella cli Berti è quando, ap
profondendo il discorso sull'ambiente urbanistico 
dichiara che esso pur non possedendo nessuna con'. 
notazione particolare << esiste sempre, anche se non 
esistono gli altri due » (29). 

L'ambiente urbanistico quindi finisce per essere 
l 'oggetto della pianificazione territoriale generale, 
dove attraverso l'urbanistica confluiscono tutti gli 
interessi pubblici, collettivi o privati, materiali o 
spirituali, economici o culturali. 

Questi interessi trovano nella pianificazione ge
nerale eia un lato la loro realizzazione spaziale, 
dall'altro essa serve ad eliminare le carenze che 
sorgono dall'applicazione cli strumenti particolari, 
cli settore. 

Ed è in questo momento che si devono tener 
presenti gli altri due aspetti considerati, che si ri
conducono in pratica ad un aspetto particolare della 
pianificazione territoriale generale. 

Le conclusioni cli questo discorso sono quindi 
ovvie, che spetta alle Regioni coordinare le legisla
zioni settoriali in materie più o meno connesse con 
l'urbanistica. Anche se è evidente che non si può 
esaurire in modo così sbrigativo questo problema. 

2. - L'INTRODUZIONE DELLE REGIONI NEL NOSTRO 
ORDINAMENTO E IL D.P.R.  15 GENNAIO 1972, 
N. 8. 
Dietro la spinta dello sviluppo economico degli 

anni '60 e per la dinamica sviluppatasi all'interno 

(28) Cfr. M. S. GIANNINI, Ambiente .. , cit., indirizzo 
che peraltro mi sembra poco chiaro, soprattutto per quanto 
riguarda l'attribuzione delle competenze tra lo Stato e le 
Regioni, tra le due materie. 

(29) Cfr. 1\1. S. G1ANNINI, Ambiente ... , cit., 48; in 
precedenza aveva definito l'ambiente urbanistico . come 
« l'oggetto di un'attività amministrativa . . .  alla cui base 
sta la potestà di pianificazione territoriale -.. Definizione 
che però non mi sembra esauriente. 
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della stessa maggioranza, in seguito ai nuovi equi
libri politici conseguiti in quegli anni, l'introduzione 
definitiva delle Regioni a Statuto Ordinario nel 
nostro ordinamento diviene una realtà operante. 

Viene rispolverata la legge IO febbraio 1953, 
n. 62, la cosidetta Legge-Scelba, riguardante la Co
stituzione e il funzionamento degli organi regionali, 
che è radicalmente modificata nel suo Titolo I dalla 
legge 23 dicembre 1970, n. ro84 (30) . 

Solo con la legge 17 febbraio 1968 n. ro8, che 
eletta le norme per la elezione dei Consigli regio
nali delle Regioni a Statuto Normale, prende defi
nitivamente il ,·ia il processo cli attuazione delle 
Regioni. Ho volutamente tralasciato il discorso sulle 
Regioni a Statuto Speciale ed una loro compara
zione con le Regioni a Statuto Ordinario, per non 
appesantire troppo questo lavoro. 

I provvedimenti finanziari per l 'attuazione delle 
Regioni a Statuto Ordinario sono contenuti nella 
legge 16 maggio 1970, n .  281, e con le elezioni re
gionali ciel 7 giugno 1970 si raggiunge l'effettiva 
costituzione dell'ordinamento regionale nel nostro 
Paese. 

Il differimento dell'istituzione delle Regioni per 
oltre venti anni presenta alcuni aspetti negativi, 
soprattutto riguardo all'elenco cli materie contenuto 
nell'art. n7 Cost.ne, materie cli competenza regio
nale, per questo oggi la Regione sembra un istituto 
meno rivoluzionario cli quanto potesse apparire ai 
Costituenti (31) .  

(30) La legge TO febbraio 1953, n .  62 regolava i tempi 
di elaborazione degli statuti regionali e i procedimenti di 
approvazione degli stessi, dando inoltre i principi d irettivi 
circa il loro contenuto. La rigidità di queste disposizioni, 
contenute in 1nassima parte nel Titolo I della legge n. 62, 
è stata superata nella prassi dalle Regioni nella elabora
zione degli statuti regionali. 

Nel Titolo II si parla della potestà normativa delle 
Regi_oni, mentre per quanto riguarda i suoi organi e i rap
porti tra Regioni, Provincia, Comune ed altri Enti locali 
sono loro dedicati rispettivamente i Titoli III e IV, cui 
viene attribuito valore transitorio, in base all'art. 2 della 
legg� 23 dic�mbre i?70, n. 1084, sino all'entrata in vigore 
degh statuti delle singole Regioni. 

Al Titolo V si parla del Commissario del Governo e 
d_ei_ c�ntrolli_ sulle Regioni, la legge si chiude con le dispo
s1z1om finalt e transitorie al Titolo VI.  

(31 )  Di questa opinione è pure P. ARMAROLI, Gli sta
tuti delle Reg1·oni, Sansoni, 1971. 

Infatti le funzioni tassative attribuite alle R<:
gioni sembrano oggi un po' sorpassate, così che 
l'art. II7 Cost.ne relativo alle materie cli compe
tenza legislativa regionale, è visto come un pezzo 
cli antiquariato. 

Scoglio superato in buona parte con le dichia
razioni programmatiche contenute negli statuti re
gionali, che spesso pongono il proprio indirizzo cli 
politica legislativa, in concorrenza o anche in alter
nativa con lo Stato, mutuando talvolta formule con
tenute nella Costituzione. 

La fase costituente delle Regioni ha preso il 
via perciò in modo un po' vivace, con le Regioni 
che cercano una loro chiara collocazione nel nuovo 
contesto ciel nostro ordinamento, con lo Stato che 
risulta spesso insolvente dei propri impegni. 

Anche per questo l'istituzione delle Regioni si 
presenta come significativo e indispensabile stru
mento per lo sviluppo cli maggiore democraticità 
nel nostro Paese, in quanto è per loro tramite che 
si attua quella promozione delle autonomie locali 
auspicata nell'art. 5 della Costituzione, ciancio loro 
nuova energia, fondamento per un rapporto diverso 
tra Stato e cittadino, che si concretizza nelle varie 
forme cli partecipazione. 

È in questo spirito che in tutti gli statuti re
gionali (32) sono stati inclusi tra gli articoli dedi
cati agli << obiettivi e finalità della Regione »,  la tu
tela ciel paesaggio in connessione proprio con l'as
setto ciel territorio, anche se queste previsioni pro
grammatiche non risolvono il problema delle com
petenze tra Stato e Regioni . 

(32) Cfr. art. 5, dello Statuto della Regione Campania; 
art. 4, Statuto della Regione Toscana; art. 3, Statuto della 
Regione Emilia Romagna; art. 3, Statuto della Regione 
Lombardia; art. 4, Statuto della Regione Veneto; per una 
visione completa e un confronto dei vari statuti regionali 
è indispensabile: Gli Statuti Regionali comparati, Zanichelli, 
Bologna 1972, tavole 9 A, B, C, D, E. 

Per tutti riporto l'art. 3, commi ro, I 1 e 12 dello 
Statuto Lombardia: « La Regione . 

- promuove ed attua un organico assetto del terri
torio nel quadro di uno sviluppo pianificato degli insedia
menti umani e delle infrastrutture sociali; 

- garantisce la tutela dell'ambiente; predispone ed 
attua piani per la difesa del suolo, per la prevenzione ed 
eliminazione delle cause d 'inquinamento; 

- tutela i valori del paesaggio e del patrimonio na
turale, storico, artistico e culturale; . . .  i►. 



Lo stesso D.P .R.  15 gennaio 1972 n. 8: « Tra
sferimento alle Regioni a Statuto Ordinario delle 
funzioni amministrative statali in materia di urba
nistica e di viabilità, acquedotti e lavori pubblici 
di interesse regionale e dei relativi personali ed uf
fici ,,, ha deluso molto chi si aspettava eia questo 
degli elementi chiarificatori ecl innovatori. 

Con l'art. 17 della legge 16 maggio 1970 n .  281 ,  
i l  Governo era stato delegato ad emanare decreti 
per il trasferimento delle funzioni amministrative 
statali alle Regioni a Statuto Ordinario, secondo il 
dettato degli artt. r r7 e r r8  della Costituzione. 

Con il penultimo ed ultimo comma dell'art. 17, 
inoltre, si modificava l 'art .  9 della legge IO feb
braio 1953 n. 62, riguardante la potestà legislati,·a, 
delle Regioni, che potrà avvenire solo se siano 
state trasferite le funzioni amministrative e potrà 
anche aversi senza che lo Stato abbia emanato le 
leggi-cornice per singole materie, dopo due anni 
dall'entrata in vigore della legge n. 281 .  

In questi due anni  lo Stato doveva provvedere 
all'adeguamento della propria legislazione alle com
petenze attribuite alle Regioni, secondo la IX Di
sposizione transitoria della Costituzione, cosa che 
però deve ancora avvenire. 

La mancanza di Leggi-quadro che stabiliscono i 
principi fondamentali entro cui le Regioni possono 
esercitare la loro potestà normativa fanno sorgere 
frequenti conflitti di competenza tra lo Stato e 
Regioni. I l  decreto-legge 28 dicembre 1971 n. r r2 1 ,  
prevedeva che l e  funzioni an1ministrative trasferite 
alle Regioni avessero effetto dal 1 aprile 1972, è 
quindi all'incirca da quel periodo che ha inizio 
l 'ordinaria attività legislativa regionale. 

Nel D .P .R. n. 8,  all'art. 1 (33) , si trasferiscono 
integraln1ente le funzioni amministrative in n1ateria 

(33) Non sto a riportare tutto il I articolo, che com
prende un lungo elenco di funzioni trasferite, cioè più o 
meno quelle previste dalle leggi urbanistiche per il Mi
nistero dei LL.PP. o i suoi organi, riporto solo gli ultimi 
due commi: « . 

Il trasferimento delle funzioni amministrative di cui 
al presente articolo riguarda anche le attribuzioni esercitate 
dagli organi centrali e periferici del Ministero della Pub
blica Istruzione ai sensi della legge 6 agosto 1967 n. 765, 
nonché da organi centrali e periferici d i  altri Ministeri. 

II trasferimento predetto riguarda altresì la redazione 
e \'approvazione dei piani territoriali paesistici di cui al
l'art. 5 della legge 29 giugno 1 939 n. 1497 ò. 

di urbanistica alle Regioni, mentre altrettanto non 
si può dire, negli altri articoli, per le materie rela
tive ai lavori pubblici, agli acquedotti ed alla via
bilità. 

L'elenco riguardante il trasferimento di compe
tenze sull'urbanistica, come si può notare, com
prende tutte le attribuzioni esercitate dal Ministero 
dei LL.PP. ai sensi della legge urbanistica 17 ago
sto 1942 n. r r50 e le successive modificazioni. 

Il Decreto n. 8 citato, tra l'altro, anche per la 
materia urbanistica non attua un trasferimento or
ganico cli competenze, ma le disposizioni in esso 
contenute si presentano molto frammentarie, quasi 
delle competenze residuali cli quelle statali, spetta 
perciò alle Regioni predisporre il coordinamento tra 
le varie norme contenenti procedimenti speciali, 
quali per esempio, quelle contenute nella legge 22 
dicembre 1969 n .  952. 

Più difficile si fa il discorso per la competenza 
delle Regioni circa la tutela del paesaggio, infatti 
negli ultimi due commi dello stesso art. 1, da me 
riportati in nota, sono state trasferite competenze 
attribuite al Ministero della P . I .  

Le attribuzioni già esercitate dal Ministero della 
P . I . ,  secondo la Legge-ponte del 1967 n. 765, e 
trasferite risultano le seguenti: 

a) l'art. 3 legge n .  765 del 1967, riguardante 
l'approvazione di modifiche al P.R.G. in materia di 
tutela del paesaggio, di complessi storici, monumen
tali, e archeologici, per cui era richiesto il concerto 
con il Ministero della P . I . ;  

b )  art. 5 legge n .  765, circa la preventiva presa 
visione del Sovrintendente o del Ministro della P . I .  
dei piani particolareggiati nei quali sono comprese 
cose immobili soggette alle leggi n. ro89 e n. 1497 
del 1939; 

e) art. 8 della stessa legge, riguardante il 
nulla-osta della Sovrintendenza o del Ministero della 
P . I .  per l 'approvazione di lottizzazioni; 

d) art. 12 ,  circa l'approvazione di regolamenti 
edilizi, sempre sentita la competente Sovrintendenza 
o del M inistero della P . I . ;  

e )  art. 17 ,  che riguarda le  disposizioni regola
trici dell'attività costruttiva da osservare in assenza 
di strumenti urbanistici, per cui era richiesto il pa
rere della Sovrintendenza. 

Infine viene trasferita la competenza circa la 
redazione e l'approvazione dei piani territoriali pae-
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sistici, materia disciplinata dall'art. 5 della legge 
n. 1497 del 1939. 

Non vengono però trasferite le altre competenze 
nella legge n. 1497, quali l 'imposizione di vincoli di 
tutela. 

Da quanto sopra esposto potrebbe sembrare che 
il legislatore abbia inteso trasferire alle Regioni, 
anche se in modo confuso, l'attività di coordina
mento tra l'urbanistica e la tutela del paesaggio, 
spettando inoltre ad esse l'armonizzazione di questi 
con tutti gli altri interventi per l'assetto del terri
torio, quali si possono desumere da una visione or
ganica dell'elenco dell'art. 117 della Costituzione. 

I I  legislatore però non si è mostrato così chiaro, 
in quanto le Regioni trovano già dei limiti nel 
D.P.R. n. 8, con queste infatti non si trasferiscono 
tutte le competenze riguardo la tutela del paesag
gio; e manca tra l'altro di organicità anche per 
l'urbanistica. 

Altro limite notevole riguardano i finanziamenti 
e le competenze che rimangono allo Stato per la 
realizzazione cli opere ed infrastrutture, che hanno 
senza dubbio rilevanza per la pianificazione terri
toriale e comprensoriale (34). 

Allo stesso legislatore però è sembrato che i 
Decreti di trasferimento delle funzioni amministra
tive alle Regioni non fossero abbastanza organici, 
rispetto a quelle che si sono rivelate le esigenze e 
le possibilità apertesi con questa realtà. 

Con la legge 22 luglio 1975 n. 382, infatti, che 
porta il titolo ,, norme sull'ordinamento regionale e 
sulla organizzazione della pubblica amministrazio
ne >>, all'art. 1, si delega il Governo ad ,, emanare 
per le Regioni a Statuto Ordinario >>, entro 12 mesi 
dalla data della entrata in vigore della legge, « uno 
o più decreti aventi valore di legge ordinaria >>, per 
completare il trasferimento delle funzioni ammini
strative ed a coordinare le competenze tra Stato e 
Regioni (35). 

(34) Cfr. D. RoDELLA, Il trasferimento alle Regioni a 
Statuto Ordinario delle funzioni amministrative statali. Con
siderazioni su.i decreti delegati, in « La Amm.ne It.na », 
1972, 1000. 

(35) Per rispondere nel modo migliore alla delega rice
vuta, il Governo aveva predisposto una Commissione auto
noma di studiosi che, approfondendo il significato da at
tribuirsi alla legge di delega 22 luglio 1975 n. 382 e attra
verso uno studio accurato dei problemi connessi all'istitu-
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In seguito alla travagliata interruzione dell'ul
tima legislatura naturalmente non sono stati rispet
tati i tempi della legge delega, anche se lo schema 
del decreto era già stato presentato alla Commis
sione parlamentare per le questioni regionali. 

Attualmente però si può constatare come, dopo 
un inizio incerto segnato spesso da aspre critiche e 
polemiche, i rapporti tra Stato e Regioni si stanno 
avviando verso una sempre maggiore collaborazione 
reciproca, come una sempre più ampia disponibilità 
del Governo nel venire incontro alle esigenze re
gionali. 

C'è chi ha sostenuto che sia il riconoscimento 
da parte del Governo della propria sconfitta e della 
propria incapacità; credo invece che tutto questo 
rientri in una valutazione diversa, cioè nell'aver 
compreso in quale dimensione debbano essere in
serite finalmente le Regioni nel nostro ordinamento. 

Ma il limite più rilevante alla potestà legislativa 
regionale deriva dalla mancanza della Legge-cornice 
sull'urbanistica, che fissi i principi generali circa 
l 'attività d'indirizzo e di coordinamento dello Stato, 
come è precisato nell'art. 17 della legge n .  281 del 

zione delle Regioni ed alle competenze di loro attribuzione, 
formulasse delle proposte per determinare il contenuto 
della legge delegata, suddivise per settori organici di ma
terie. Il lavoro svolto dalla Commissione Giannini è stato 
notevole ed interessante, mettendo a fuoco i nodi che il 
legislatore si deve apprestare a sciogliere per chiarire i 
rapporti tra Stato e Regioni, e giunge per quanto riguarda 
il settore territorio, a delle conclusioni che condivido in 
larga parte. 

Anche se mi sembra sempre presente un certo dualismo 
tra urbanistica e tutela del paesaggio. Evidente nella prima 
tesi, più restrittiva, più attenuato nella seconda tesi dove 
si sostiene che nei beni culturali ambientali predomina il 
profilo urbanistico, accontentandosi in  definitiva d i  trasfe
rire alle Regioni le funzioni che la legge n. 1497 attribuisce 
ad organi statali in  relazione alle « cose immobili che hanno 
cospicui caratteri di bellezza naturale e di singolarità geo
logica » (art. 1, n. 1 ), ed alle << ville, i giardini e i parchi che, 
non contemplati dalle leggi per la tutela delle cose d'in
teresse artistico i► (art. 1, n. 2),  e cioè « l ' individuazione delle 
bellezze naturali ». 

Manca ancora l 'inserimento delle Regioni al  centro di 
un sistema organico di disciplina dell'assetto del territorio, 
l imite, sottolineato pure dalla Commissione Giannini che 
deriva dalla inattuazione di una legge cornice dello Stato 
sulle competenze legislative regional i .  « Lavori della Com
missione Giannini », Relazione conclusiva e proposte nor
mative. I 
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1 970, che modifica l'art. 9 della legge n. 62 del 
1953-

Molte perplessità infatti fanno sorgere le dispo
sizioni contenute nell'art. 9 del D .P .R .  n. 8, dispo
sizioni però che si possono ritenere abrogate dal
l'art. 3 della legge 22 luglio 1975 n. 382 (36) . 

La legge-quadro si presenta necessaria soprat
tutto per le Regioni, in quanto solo in questa è 
possibile identificare i principi fondamentali dell'or
dinamento, entro i quali dovrebbe svolgersi l'atti
vità normativa regionale, necessaria inoltre per 
cambiare la stessa legislazione urbanistica dello 
Stato (37) . 

Legge-quadro che potrebbe essere allo stesso 
tempo legge di riforma urbanistica, in cui si valuti 
l 'evoluzione del nostro ordinamento e le esigenze 
emergenti nell'attuale situazione. 

In mancanza di questa legge la potestà norma
tiva delle Regioni viene delimitata da principi ge
nerali che si possono trarre dalla Costituzione e 
dalla legislazione statale vigente, ho già rilevato la 
situazione della legislazione italiana sull'urbanistica 
e la tutela del paesaggio. Una legge di riforma che 
chiarisca definitivamente l'esatta portata dell'urba
nistica, come disciplina dell'assetto del territorio, 
che implica tra l'altro un chiaro regime giuridico 
delle aree, determinazione dei modi e delle forme 
della loro utilizzazione in rapporto alla destinazione 
loro assegnata, delimitazione dei volumi e delle ca
ratteristiche delle costruzioni, disciplina quindi de
gli insedia1nenti un1ani, in una visione non solo 
tecnico-edilizia e ambientale, ma pure di politica 
economica e sociale. 

3. - BREVE RASSEGNA DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

E REGIONALE DAL 1970 AD OGGI, I N  TUIA DI 
URBANISTICA E TUTELA DEL PAESAGGIO. 

Come ho avuto modo di accennare, i l  trasferi
mento delle competenze legislative e delle funzioni 

(36) Che contiene << Norme sull'ordinamento regionale 
e sull'organizzazione della Pubblica Amministrazione >>. 

( 37) Conclusioni cui giunge l\I. S. GIANNINI, suggerite 
da Amato e Bassanini, nella relazione finale al  Convegno 
di Perugia del r97r su U,-banislica e Regioni, in  << ruova 
Rass. 1>, 1973 , 29r. Opinione espressa anche da D. Ro
DELLA, Il trasferimento .. , cit. 

amministrative in materia cli urbanistica dello Stato 
alle Regioni, è stato motivo cli ritardo nella piani
ficaz10ne urbanistica regionale e comprensoriale. 

La mancanza di una Legge-cornice, con cui lo 
Stato definisca le linee fondamentali dell'assetto 
ciel ternto_rio nazionale e i principi generali ai quali 
le �eg1om devono attenersi nell'esercizio della po
testa normativa, la scarsa organicità dei decreti di 
trasferiment_o delle funzioni amministrative, i tempi 
lunghi previsti per l'entrata in funzione delle Re
gioni, costituiscono le maggiori inadempienze da 
parte dello Stato. 

In un primo tempo poi l'azione dell'amministra
zione statale è stata caratterizzata dalla tendenza 
ad interventi più specifici cd operativi, oltre che 
dalla tradizionale frammentarietà nei provvedimenti 
urbanistici. 

Questi fatti provocano ulteriori incertezze nelle 
Regioni, che perciò tardano molto a mettersi in 
azione, limitandosi per il momento ad una attività 
difensiva nei confronti delle ingerenze statali, nel
l'ambito delle loro competenze, ed al semplice re
cepimento cli funzioni delegate dallo Stato. 

Esempio ne sono le varie leggi speciali per al
cune città, così la legge 6 ottobre 1971 n .  853, per 
l'area napoletana, o i soliti provvedimenti setto
riali per la edilizia, come la legge 1 luglio r97r 
n .  291 ,  « provvedimenti per l'accelerazione di pro
cedure in materia di opere pubbliche e in materia 
di urbanistica e per l'incentivazione dell'attività edi
lizia >>. 

Una svolta a questa tendenza però viene data, 
secondo me, già con la legge sulla montagna, la 
1 102 del 3 dicembre 1971 ,  in essa infatti sono pre
visti piani di sviluppo urbanistici e socio-economici, 
elaborati dalle Comunità Montane, eia attuarsi ,, in 
annonia con le linee di programmazione e con le 
norme urbanistiche stabilite dalle Regioni >>, (art. 7) . 

Sarà quindi compito delle Regioni utilizzare le 
possibilità offerte eia questa legge, per definire nuovi 
indirizzi sia nel campo della difesa del suolo, sia 
per il riequilibrio socio-economico della montagna. 
Risulta poi evidente che una programmazione ur
banistica nelle Comunità Montane, se correttamente 
impostata, non può non essere collegata ad inter
venti cli tutela dell'ambiente paesaggistico e dei 
(( centri storici >> in esse compresi. 
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Questa linea di apertura con le Regioni viene 
confermata, come ho fatto notare, nella legge 2 2  
luglio 1975 n.  382. 

Si assiste infatti in questi ultimi anni allo sforzo 
da parte dello Stato nel ricercare un 'intesa con le 
Regioni per il coordinamento dell'attività degli or
gani statali con quella regionale, ampliandone le 
competenze, abbandonando il rigido schema del
l'art. n7 della Cost.ne, recependo in parte le esi
genze di innovare pure la legislazione statale per le 
materie connesse all'elenco dell'articolo della Costi
tuzione. 

Le difficoltà sollevate dalla mancanza di leggi
quadro o cornice sono molto rilevanti, in quanto 
da un lato l 'assenza di individuazione dei principi 
fondamentali della legislazione statale da osservare, 
dall'altro l ' incertezza nello stabilire esattamente i 
confini oggettivi della materia, costituiscono un li
mite alla libertà delle scelte regionali nell'attività 
legislativa ed amministrativa loro attribuita dagli 
artt. II7  e u8 della Costituzione. 

L'interpretazione restrittiva della nozione cli ur
banistica in particolare, ma anche delle altre ma
terie contenute nell'art. n7 Cost.ne, accresce ulte
riormente le difficoltà delle Regioni ad esercitare la 
propria potestà normativa, orientamento che emer
ge in alcune sentenze della Corte Costituzionale (38) . 

Per questi motivi si nota una certa cautela nelle 
Regioni ad emanare leggi organiche sull'urbanistica, 
proprio per evitare che alcune norme formino og
getto cli eccezione di incostituzionalità. 

Da una breve panoramica sull'attività legisla
tiva regionale in materia urbanistica e cli tutela del 
paesaggio risulta che le Regioni in genere si sono 
limitate a ridistribuire le funzioni amministrative 
trasferite con il D.P.R. n.  8, in materia urbanistica, 
ripartendole tra il Consiglio Regionale, la Giunta e 
il Presidente della Giunta (39), costituendo inoltre 

(38) In particolare sono le sentenze n .  141 e 142 del 
6-24 luglio 1972, in • Giur. Cost.le », 1972, 1415 e 1432; e 
la sentenza 20 febbraio 1973 n. 9, in � Le Regioni », 1973. 

(39) Cito per tutti gli artt. di alcune leggi regionali 
di cui ho preso visione; Regione Toscana; L.R. 3 luglio 
1972, n. 17, 41 Norme per l'esercizio delle funzioni trasferite 
o delegate alla Regione dal D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 8 ,  
in materia di urbanistica e viabilità, acquedotti e lavori 
pubblici di interesse regionale », artt. 1, 2, 3; Regione 
Lombardia: L.R. 6 giugno 1972 n. 14, « Norme sull'eser-
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nella maggior parte dei casi un organo tecnico
amministrativo, con funzioni di consulenza tecnica 
del Consiglio e della Giunta in materia di urbani
stica (40). 

Questo organo va a sostituire il Consiglio supe
riore dei LL.PP. e le funzioni degli organi centrali 
e periferici del Ministero della P . I . ,  che continuano 
ad esercitare le loro competenze finché non entra 
in funzione la Commissione Regionale. 

Leggi che vanno ad integrare le norme cli ridi
stribuzione delle funzioni trasferite alle Regioni con 
la legge 22  ottobre 1971 n .  865, di poco precedente, 
recante norme sull'espropriazione per pubblica uti
lità e ancora modifiche ed integrazioni di precedenti 
leggi sulla urbanistica e sull'edilizia in particolare. 

Tutta l'attività normativa regionale riguardante 
l'urbanistica e la tutela del paesaggio va pertanto 
considerata provvisoria, in attesa della Legge-qua
dro, e quindi necessariamente condizionata da que
sto stato di incertezza. 

Credo che l'unico esempio di legge organica si 
possa considerare quello della Regione Lombardia 
che, con le leggi regionali del 15 aprile 1975 n .  5 1  
e 52 ,  ha  cercato d i  realizzare un primo tentativo d i  
organizzazione sistematica dell'urbanistica regionale. 

Per le altre Regioni si può parlare di attività 
transitoria, che dovrà consentire ai Comuni di do
tarsi degli strumenti urbanistici operativi a breve 
termine, qualora ne siano sprovvisti, e sollecitarne 
la revisione o l'adeguamento alle indicazioni regio
nali per quei Comuni che ne sono già dotati. 

Mentre gli organi della Regione nel frattempo 
procedono, nell'ambito del quadro economico, a de
finire i metodi, le procedure e i contenuti del piano 
di assetto del territorio. 

Si riscontra cioè, anche in un rapido esame di 
questa normativa di << dettaglio >>, un effettivo in
tendimento delle Regioni di allargare l 'ambito tra
dizionale della pianificazione territoriale. 

cizio temporaneo ... *, artt. r, 9 ;  Regione Liguria: L.R. 24 
maggio 1972, n. 8, « Norme per l'esercizio delle funzio
ni  ... *, artt. 1, 6; Regione ì\'1arche: L.R. 2 novembre 1972 
n. 8, 41 Norme per l 'esercizio delle funzioni .. . i>, artt. 1, 
2 e 3. 

(40) Toscana artt. 4 e segg.; Liguria artt. g e segg. ; 
Marche, artt. 4 e segg. ; delle leggi regionali citate alla nota 
precedente. 



Attività tesa a proteggere l'ambiente territo
riale da ulteriori speculazioni edilizie, degradazione 
dell'ambiente naturale e deturpamento del paesag
gio, introducendo quindi nella normativa regionale 
valutazioni cli stretto contenuto ecologico e am
bientale, in termini che superano gli schemi tradi
zionali della tutela del paesaggio. 

Salvaguardia dei << centri storici, o dei beni am
bientali d'interesse storico, artistico o naturale, che 
non si riduce alla mera conservazione, va oltre, in
dirizzandosi verso un'attività promozionale, quasi 
ad integrare le competenze attribuite allo Stato 
dalla legislazione del '39. 

Questa linea caratterizza più o meno tutte le 
Regioni a Statuto Ordinario, riassunta, se così si 
può dire, dalla Regione Toscana in una risoluzione 
approvata dal Consiglio Regionale nella seduta del 
26 aprile 1973 (41) . 

I problemi che dovranno trovare la soluzione nel 
piano urbanistico regionale comprendono aspetti cli 
tutte le materie elencate nell'art. II7 Cost.ne, e 
cioè la organizzazione dei trasporti e dell'insieme 
infrastrutturale regionale; la localizzazione dei prin
cipali insediamenti produttivi e dei complessi cli 
attrezzature cli livello regionale; e prosegue testual
mente 

,, - i vincoli e le salvaguardie a tutela delle ri
sorse esistenti naturali, ambientali, storico-artisti
che; 

- l'articolazione comprensoriale della Regione e 
il dimensionamento dei parametri fondamentali dei 
singoli comprensori (in termine cli occupazione, cli 
incremento demografico, cli servizi); 

- i criteri operativi cli salvaguardia e cli utiliz
zazione del patrimonio esistente, con particolare ri
feri1nento ai centri storici; 

- nuovi stanclarcls integrativi cl i  quelli fissati 
dal decreto ministeriale 2 -4 - 1968 n. 1444 >> (42 ) .  

Più avanti viene fatto riferimento esplicito al
l'interesse regionale nella tutela del paesaggio e del
l'ambiente, settore in cui la Regione deve procedere 

(41) 11 titolo di questa risoluzione è: << Normativa re
gionale in materia di urbanistica e sulla determinazione d i  
concreti indirizzi d i  assetto del territorio », in « B.U. Re
gione Toscana », n. 23 del r 2.5 . 1973. 

(42) Cfr. « Risoluzione ... », cit., i n  « B.U. del 12 .5 .  
1973 )) n.  23, 750 e segg. 

al coordinamento operativo ed alla integrazione del 
sistema dei vincoli. 

Per realizzare questi scopi lo sforzo della Re
gione si è indirizzato prima cli tutto nel fornire i 
primi elementi cli coordinamento della pianifica
zione comunale e nell'accelerazione delle procedure 
di approvazione dei piani regolatori o dei programmi 
cli fabbricazione, secondo un orientamento chiaro e 
uniforme. 

È in effetti l'indirizzo che emerge da una breve 
analisi dell'attività legislativa svolta dalle Regioni 
a Statuto Ordinario dal '72 ad oggi, ultima la legge 
della Regione Liguria del 3.9.1976, n. 28 (-13) .  

La Regione Toscana non è che sia stata tra le 
più sollecite nel tentativo di definire i criteri che si 
era imposta con la risoluzione citata, altre Regioni 
invece, come l 'Umbria, la Calabria, la Campania, 
la Lombardia, e ne richiamo solo alcune, si erano 
già collocate in questo indirizzo (44). 

Gli sforzi per una concreta realizzazione di questi 
obiettivi nella Regione Toscana si trovano raccolti 
in una serie cli interventi legislativi del 1975. 

I l  primo può essere considerato la L. R. 24 feb
braio 1975 n. 16 e la successiva n. 17, provvedi
menti recanti ,, norme relative ai programmi di fab
bricazione e alle zone agricole », che in pratica esten
dono le misure cli salvaguardia previste per i piani 
regolatori ai programmi cli fabbricazione, attuando 
una progressiva equiparazione tra i due tipi di 
piani, e imponendo limiti cli densità edilizia nelle 
zone agricole. 

A queste due leggi segue la L.R. 28 maggio 
1975 n. 56, norme riguardanti << interventi sui cen
tri storici », che contiene dei chiarimenti sugli in
terventi consentiti nei centri storici, che possono 
essere cioè solo di restauro o di consolidamento. 

Di maggior interesse si presenta invece la L. R. 
5 giugno 1975 n .  65, istitutiva del parco naturale 
della Maremma, in cui sono previste delle norme a 
tutela anche delle aree esterne al parco per le quali 

(43) Che reca « Norme in materia di strumenti urba
nistici e di oneri di urbanizzazione ,>, in « B.U. Regione Li
guria 8.9.1 976 », suppl. n. 36. 

(44) Per la Lombardia la L.R. 9. r . 1 974 n .  2 e L.R. 
17. 12. 1973 n .  58; per la Campania la L.R. r3 .5 .r974 n. 17; 
per l'Umbria la L.R. 2.9. 1974 n .  53; la  Calabria aveva 
emanato norme in materia con la L.R. 30.8. 1973 n. 14· 
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<< i Comuni interessati sono tenuti ad uniformare i 
rispettivi strumenti urbanistici alle direttive del 
piano territoriale di coordinamento •> (45). 

Come si può notare l'azione della Regione pro
cede, pur con comprensibili incertezze, nel senso 
del superamento della distinzione tra urbanistica e 
tutela del paesaggio, presente invece nella legisla
zione statale vigente. 

L'attività urbanistica è quindi intesa come coor
dinamento degli interventi umani nell'assetto del 
territorio. 

L'unico tentativo di sbloccare questo indirizzo 
di « attesa » è costituito, come ho già detto dalla 
legge del r5 aprile r975 n. 5r ,  della Regione Lom
bardia, sulla quale merita fare alcune riflessioni .  

Appare subito evidente che il legislatore per 
questa legge ha seguito un po' lo schema generale, 
che si desume dalla legge urbanistica statale del 
r942, introducendo però delle modificazioni con le 
quali rasenta i limiti della propria competenza, sia 
per quanto riguarda il contenuto della normativa 
sia per la procedura (46) . 

Già infatti alcune norme sono oggetto di ecce
zione di incostituzionalità, così è per l'art. 14, ul
timo comma, e per l'art. 48 (47), mentre altre norme 
corrono lo stesso rischio, cioè l'art. 6 ultimo com
ma, l'art. 7, ultimi due commi, in relazione con 
l'art. 4 e l'art. 37. 

Perplessità che sorgono naturalmente per la man
canza della Legge-quadro dello Stato. 

I soggetti della pianificazione previsti nella legge 
sono la Regione e i Comuni, la pianificazione terri
toriale prevede poi tre livelli: la fase regionale, la 
fase comprensoriale, i comprensori sono da realiz
zarsi in forma associata tra i Comuni, che restano 
l'elemento base della pianificazione urbanistica. 

L'unificazione degli strumenti urbanistici, i pro
grammi di fabbricazione vengono gradualmente so
stituiti dai piani regolatori, e l'obbligo per tutti i 
I -

(45) Art. 5, 4° comma L.R. 5 giugno 1975 n. 65, Re
gione Toscana. 

(46) Un'analisi più approfondila cli questa legge si 
trova nel n.  13 di (I Nuova Rass. •·  1 976. Nel caso speci
fico: D. RODELLA, Le leggi regionali lombarde I 5 aprile 
I975, n. 5r e 52: principi ù1.fon11atori e prime annotazioni. 

(47) Con l'ordinanza del T.A.R. per la Lombardia 2 x  
maggio 1975, i n  « Giur. Cast.le », 1 976, 345. 
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Comuni della Regione di dotarsi di un piano rego
latore sono il primo passo per la pianificazione 
totale. 

Il contenuto del piano territoriale regionale è 
pre,·isto all'art. 4, e in linea di massima si seguono 
i principi prima esposti per la Regione Toscana; 
gli elementi del piano sono previsti all'art. 5. 

L'approvazione ciel piano regionale avverrà con 
legge regionale, dopo un attento esame da parte 
del Consiglio regionale, ma anche del Governo, delle 
Province, delle Comunità Montane e degli altri or
ganismi comprensoriali. 

All'art. 7 sono previsti gli effetti del piano ter
ritoriale regionale. 

Nella sezione I I ,  artt. 8-rz ,  si tratta della pia
nificazione comprensoriale, il cui contenuto è sta
bilito all'art. 8. 

Questa parte non è ancora molto chiara, spe
cialmente nel caso che il territorio delle Comunità 
Montane non coincida con i comprensori. 

Organo del comprensorio è l 'assemblea compren
soriale che deve provvedere alla stesura ciel piano, 
che è vincolante per tutti i Comuni, le Province e 
gli Enti pubblici interessati. 

La pianificazione comunale, titolo I I I ,  viene at
tuata con il  piano regolatore generale comunale o 
intercomunale, distinguendosi le aree comunali in 
due parti, e cioè il centro edificato e le restanti parti 
del territorio. 

Nelle altre norme si dettano prescrizioni circa 
gli standards urbanistici comunali, la densità terri
toriale, i centri storici, o misure di salvaguardia, la 
procedura di approvazione del piano regolatore ge
nerale. 

La legge prevede poi norme per l'attuazione del 
piano territoriale regionale e dei piani regolatori, 
che si attuano (art. 3r )  mediante i programmi plu
riennali di esecuzione, piani particolareggiati, piani 
per l'edilizia economica e popolare, piani di lottiz
zazione, licenze edilizie. 

La disciplina di questi strumenti avviene negli 
artt. dal 32 al 37, che prevede il rilascio della licenza 
edilizia solo dietro l'impegno dei richiedenti di con
correre alla creazione << e o al potenziamento delle 
opere di urbanizzazione primarie e secondarie ,,. 

Nel Titolo V, infine, la legge ha introdotto mi
sure di salvaguardia per la tutela del patrimonio 



naturale e paesaggistico, dove il legislatore regio
nale rispetta in pieno la competenza statale in tale 
materia, presentando le norme regionali come ag
giuntive. 

Le norme finali e transitorie sono previste negli 
artt. 48-52. 

Alcune considerazioni cli carattere generale emer
gono subito anche ad una lettura superficiale cli 
questa legge, quale è stata quella eia me ora ef
fettuata. 

La lacuna più grossa è provocata, lo sottolineo 
ancora una volta, dalla mancanza della Legge-cor
nice dello Stato. 

Per questo si notano frequenti lacune nella legge, 
se non addirittura dei vuoti, provocati dall'incer
tezza presente nel legislatore regionale, che si ri
flette cli conseguenza in chi la deve applicare, cau
sata dall'orientamento assunto dalla Corte Costitu
zionale con la sentenza n .  14r  ciel r972. 

Così si nota un sofferto allineamento al modello 
della legge ciel r942 e la difficoltà ciel legislatore 
per non anelare decisamente contro il concetto cli 
urbanistica espresso dalla Corte. 

Per quanto riguarda la pianificazione compren
soriale esiste la difficoltà pratica che si troverà 
nella redazione ciel piano comprensoriale, in quanto 
gli organismi cli questo istituto sono ancora costi
tuendi. Particolari difficoltà si incontrano nei rap
porti tra il piano territoriale regionale e le ammi
nistrazioni dello Stato in caso cli contrasto, rap
porti che non sono regolati, per cui esiste un vuoto 
legislativo difficilmente colmabile nella situazione 
attuale. 

Si affaccia timidamente il primo tentativo cli 
superare, in  una legge organica sull'urbanistica, la 
distinzione tra urbanistica e tutela del paesaggio, 
anche se il legislatore sembra ancora troppo legato 
al sistema della legislazione statale vigente e condi
zionato dall'indirizzo della Corte Costituzionale. 

:Mancanza cli chiarezza che si rivela pure nelle 
norme finali e transitorie per l'adeguamento degli 
strun1enti urbanistici alle prescrizioni della nuova 
normativa. 

Nonostante questi limiti, però, la  legge della 
Lombardia rappresenta un notevole contributo al 
processo cli chiarificazione dei rapporti tra Stato e 
Regioni, prospettando già la nuova posizione che le 

Regioni stanno assumendo nella pianificazione ur
banistica. 

4- - LA GIURISPRUDE:,iZA SUCCESSIVA ALLA LEGGE
PONTE E LA SENTENZA DELLA CORTE COSTITU

ZIONALE DEL 24 LUGLIO r972 N. I4I. 
L'attività della giurisprudenza che caratterizza 

quest'ultimo periodo non è che porti notevoli mu
tamenti di indirizzo, circa i problemi affrontati in 
precedenza. 

Lo sforzo di una interpretazione ,, aperta » della 
legislazione vigente in terna di urbanistica e tutela 
ciel paesaggio verso i l  quale si anelava indirizzando 
il Consiglio cli Stato (48). viene interrotto dalla 
sentenza n. r4r  della Corte Costituzionale. 

I l  lavoro della giurisprudenza, (leggi Consiglio 
cli Stato), per chiarire i rapporti tra urbanistica e 
tutela ciel paesaggio, continua, con le contraddizioni 
eia me rilevate e non valutando il nuovo assetto 
venutosi a creare nel nostro ordinamento con l'isti
tuzione delle Regioni. 

Viene perciò ribadita dal Consiglio cli Stato l'in
clipenclenza ciel piano regolatore dall'adozione di 
provvedimenti cli vincolo necessari per tutelare le 
bellezze naturali o paesaggistiche, presi dalla com
petente autorità, in quanto le finalità della disci
plina urbanistica e quelle inerenti alla protezione 
delle bellezze naturali sono clistinte (49) , ma non 
viene preclusa alle amministrazioni locali, specifica
mente i Comuni (ma per analogia credo si possa 
estendere questa possibilità anche alle Regioni), la 

{48) Così nella sentenza del Consiglio di Stato, Sez. V, 
23 marzo 1 971,  n. 257, in e< Riv. Giur. Ed. t, 1 971 ,  I, 568, 
si riconosce l'opportunità che l ' individuazione degli agglo
merati urbani, con le caratteristiche di cui all'art. 1 7, 
5° comma, legge 6 agosto 1967 n. 765, venga effettuato 
dal Consiglio Comunale, sentita la Sovrintendenza ai mo
numenti e la sezione urbanistica. In mancanza di una de
liberazione comunale, tale individuazione spetta al Sindaco. 

(49) Così le decisioni ciel Cons. di Stato, Sez. I, 19 
aprile 1967, n. 740, in e< Riv. Giur. Ed. », 1968, I,  1488; 
Cons. di Stato, Sez. I (parere), 14  giugno 1967, n. 1239, 
in (( Riv. Giur. Ed. )), 1968, I, 512; Cons. cli Stato, Sez. II 
(parere). 28 giugno 1967, n. 1401,  in • Riv. Giur. Ed. t, 
1968, I, 552; Cons. di Stato, Sez. V, 28 luglio 1972, 11. 608, 
in (( Riv. Giur. Ed. i>, 1973 , I, 1 72 .  



facoltà di attuare la tutela del paesaggio o delle 
cose d'interesse storico e artistico anche attraverso 
gli strumenti urbanistici. 

Per quanto riguarda i vincoli imposti per la 
tutela del paesaggio (50), seguendo l'indirizzo della 
Corte Costituzionale (51) ,  vengono ritenuti costitu
zionalmente legittimi pure quei vincoli che non pre
vedono indennizzo. 

Come si può constatare quindi per la tutela del 
paesaggio la giurisprudenza sembra consolidarsi su
gli indirizzi ormai noti, per l'urbanistica invece la 
discussione si presenta ancora vivace. 

L'indirizzo del Consiglio di Stato si orienta in 
modo ancor più esplicito che in precedenza verso 
una chiara definizione del contenuto del piano re
golatore generale, non limitato « alla mera tipologia 
edilizia ,,, in quanto << non risponderebbe alle indi
spensabili necessità dei nuclei edilizi, occorrendo in
vece che il piano stabilisca anche i limiti di densità 
e riservi un congruo numero di aree alla installa
zione di opere pubbliche, alla formazione di spazi 
collettivi ed all'impianto di servizi generali » (52) . 

Per questo quindi l'urbanistica non può essere 
limitata esclusivamente alla disciplina dell'assetto 
edilizio e dell'ordinato sviluppo abitativo, ma com
prende l'uso più adeguato del territorio in relazione 
ai bisogni umani. 

Non sono certo i livelli di alcuni indirizzi espressi 
in dottrina o dalle Regioni, ma certo costituiscono 
tentativi, davvero tenui, di lasciare ancora un an1-

(50) Sentenza Corte Costituzionale 15 luglio 1969, 
11. 136, in « Riv. Giur. Ed. I), 1969, I, 1045; Cons. di Stato 
Sez. IV, 3 dicembre 1969, n .  764, in « Riv. Giur. Ed. }) 
1970, I, 7 1 2 .  

(5 1 )  Sentenza Corte Costituzionale 1 5  m aggio 1 968, 
n. 56, cit. 

(52) Cfr. Cons. di Stato, Sez. IV, 10 lugl io 1 970, n. 522, 
in « Riv. Giur. Ed. I), 1971, I, 154, che conclude ritenendo 
legittime « le prescrizioni di un p iano regolatore le quali 
siano volte ad impedire intensi agglomerati di case e nel 
contempo hanno precostituito vincoli di destinazione per 
provvedere ad una razionale distribuzione della rete di at
trezzature, di opere e di spazi verdi necessari alla regolata 
organizzazione del Comune ». 

In questo senso pure la sentenza Cons. di Stato, Sez. V, 
19 ottobre 1 97 1 ,  n. 889, in • Riv. Giur. Ed. », 1 972, I, 91; 
mentre un tono diverso che nelle precedenti sembra conte
nuto nella sentenza Cons. di Stato, Sez. V, 19 ottobre 
1971, n. 891, in !I Riv. Giur. Ed. )), 1972, I, 79. 

pio margine di manovra agli amministratori locali, 
basandosi proprio sulla legislazione vigente. 

Per quanto riguarda l 'aspetto della natura giu
ridica dei piani regolatori generali, ne viene ricon
fermata la natura normati va << almeno nella parte 
in cui contengono prescrizioni di zona •> (53) . 

Circa la qualificazione dell'intervento degli or
gani dello Stato e del Comune nel procedimento 
di formazione dei piani resta consolidato l'orienta
mento che qualifica il piano regolatore come atto 
complesso a complessità ineguale, risultando dal 
concorso delle volontà del Comune e dello Stato (54) , 
nel senso della preminenza degli organi dello Stato 
ed ora della Regione (55) . 

Di conseguenza vengono riconosciute legittime 
le modifiche d'ufficio, ma solo quelle di levissima 
entità e che non coinvolgano rilevanti e primari in
teressi del Comune (56) o dei privati, attenuando 
quindi l'orientamento inizialmente più rigido. 

Per quanto riguarda la problematica connessa 
alla istituzione delle Regioni ed il conseguente pas
saggio alla loro competenza della materia urbani
stica, molto semplicemente la giurisprudenza cerca 
di ignorare il nuovo tipo di rapporti che esse in
staurano con i Comuni. 

La Regione viene infatti considerata subentrante 
nella posizione dello Stato, ponendosi quindi, nei 
confronti dei Comuni, in  quel rapporto di supre
mazia che prima era dello Stato (57) . 

(53) Trib. di Venezia, Sez. I, 28 giugno 1 969, in << Riv. 
Giur. Ed. )>, 1969, I, 1256; mentre nella sentenza 7 marzo 
1968, n. 729, la Cassazione a Sez. Un., in << Riv. Giur. Ed. )), 
1968, I ,  1369, aveva chiarito che << soltanto l 'approvazione 
del piano regolatore generale, con decreto pubblicato nella 
Gazzetta Ufficiale, imprime forza normativa ai piani rego
latori )). 

cit. 
(54) Corte di Cass., Scz. Un., 7 marzo 1968, n. 729, 

(55) Cons. di Stato, Sez. IV, 22 ottobre 1974, n. 668, 

in « Riv. Giur. Ed. 1>, 1 974, I, 578. 
(56) In questo senso oltre la sentenza citata alla nota 

precedente cfr.: Co11s. di Stato, Sez. IV, 6 febbraio 1973, 
n. 104, in • Riv. Giur. Ed. », 1973, I, 378; Cons. di Stato, 
Sez. V, 19  ottobre 1971,  11. 889, cit.; Cons. di Stato, Sez. IV, 
15 maggio 1970, n. 335, in « Riv. Giur. Ed. *• 1 970, I, 614  
e Cons. di  Stato, Sez. VI ,  2 1  febbraio 1968, n .  98, i n « Riv. 
Giur. Ed. », 1968, I, 479. 

(57) È la posizione che si desume dalle sentenze Cons. 
di  Stato, Sez. IV, 19 febbraio 1974, 11. 205, in << Le Re-



Questa sentenza è il segno dell'involuzione, del
l'indirizzo che ho prima delineato riguardo al pro
blema dell'individuazione del contenuto del piano 
regolatore, venuta a determinarsi in seguito alla 
sentenza della Corte Costituzionale 24 luglio 1972 
n .  14 r  (58) , sulla quale sono necessarie alcune con
siderazioni. 

Ciò che colpisce in questa decisione della Corte 
non sono tanto le conclusioni cui giunge, e cioè 
la dichiarazione di infondatezza del ricorso della 
Regione Liguria, quanto l 'interpretazione della ma
teria urbanistica, definita come « un'attività che 
concerne l 'assetto e l'incremento edilizio dei centri 
abitati >>. 

Almeno in questi termini, sempre secondo la 
Corte Costituzionale, risulta delimitata << dalle leggi 
cosidette urbanistiche e soprattutto dall'art. r della 
legge n. n50 del 1942 (sentenza n. 50 del r958) >>; 
ed è al significato ed alla portata che erano rico
nosciuti nella legislazione vigente al momento della 
formazione della Costituzione che si deve far riferi
mento per determinare il contenuto delle materie 
elencate nell'art. n7 della Costituzione, che non 
hanno subito nel tempo modifiche sostanziali. 

<< L'ambito dell'urbanistica, d'altronde, nella cli
sciplina legislativa, non è stato ampliato a tal segno 
che in esso possa rientrare l 'assetto dell'intero terri
torio e quindi dell'ambiente in generale. Anzi se
condo recenti leggi (dalla legge 26 aprile 1964 n. 3ro,  
alla legge 6 agosto r967 n .  765 e alla legge 19 no
vembre r968 n .  n87) si è tenuta distinta la disci
plina relativa alla tutela del paesaggio >> (59). 

Per questo la Corte ha riconosciuto la possibi
lità cli separazione della disciplina urbanistica da 
quella della conservazione e valorizzazione delle bel
lezze naturali d'insieme, secondo le norme soggette 
alla legge 29 giugno 1939 n. 1497· 

Questa l 'opinione della Corte Costituzionale. 
La posizione del giudice Costituzionale appare 

però non solo anacronistica, n1a carente nelle stesse 
motivazioni (60). 

gioni >►, 1974, 385 e Cons. di Stato, Sez. IV, 22 ottobre 
1974, n. 668, cit. 

(58) Trovasi in <( Gìur. Cost.le 1>, 1972, I, 596. 
(59) Cfr. Sentenza n. r 41 del 1972, cit. 
(60) Critica sollevata anche da G. GHETTI, Pn'.me con� 

sidera.zion·i . . .  , cit., 1834. 

L'argomentazione poi, come è portata avanti 
nella motivazione, sembra diretta non tanto a con
traddire la eccezione sollevata dalla Regione Li
guria, quanto piuttosto a sostenere la nozione cli 
urbanistica prima esposta. 

Già il richiamo alla sentenza n. 50 del 1958 è 
incompleta, perché in quella sede fu riportato per 
intero l'art. r della legge del 1942, che oltre all'as
setto e all'incremento edilizio dei centri abitati pre
vede pure << lo sviluppo urbanistico in genere nel 
territorio >>. 

Nella stessa sentenza inoltre viene chiarito che 
« l 'urbanistica, attuata attraverso i piani territoriali 
cli coordinamento (art!. 5 e segg.) ,  i piani regolatori 
generali (art!. 7 e segg.) ,  i piani regolatori parti
colareggiati (art!. 13 e segg . ) ,  giunge come punto 
terminale a disciplinare l 'attività edilizia vera e 
propria (artt. 31 e segg.) >>. 

D 'altra parte il concetto di urbanistica come 
disciplina ciel territorio presente nella legge del 
1942 (61 ) ,  giunge alla sua definitiva completezza 
attraverso l'intero sistema della legge n. 765 del 
1967. 

In questo senso si era inoltre orientata tutta la 
giurisprudenza del Consiglio di Stato, che ha più 
volte ribadito che il piano regolatore deve conside
rare l 'intero territorio comunale. 

Credo che il lavoro svolto sia sufficiente a chia
rire come ormai sia la dottrina che la giurisprudenza 
avevano superato il concetto di urbanistica soste
nuto dalla Corte. 

La giurisprudenza poi, pur ritenendo discipline 
separate, secondo la vigente legislazione, la tutela 
del paesaggio e l 'urbanistica non esclude che il 
Comune possa essere portatore di propri interessi 
paesistici, o cli beni d'interesse storico e artistico, 
che può tutelare attraverso gli strumenti urbani
stici. 

Pure contestabile è la conclusione che trae la 
Corte sul significato e la portata attribuiti dalla 
Costituzione alla materia urbanistica, come alle al
tre materie dell'art. n7. 

Dalla discussione alla Costituente, appare chiara 
la volontà di intendere l'urbanistica come attività 
preposta alla pianificazione territoriale, e la consa-

(61 )  All'art. T << Il piano regolatore di un Comune 
deve considerare la totalità del territorio comunale ». 
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pevolezza della sua connessione con la tutela del 
paesaggio. 

L'interpretazione delle norme costituzionali in
fatti ,·a fatta prima di tutto sul testo, altrimenti s i  
rischia di distorcere il rapporto di  superiorità tra 
Costituzione e leggi costituzionali, e leggi ordinarie 
con la conseguenza, come in questo caso, che si 
permette ad un soggetto di determinare in concreto 
competenze che ha perduto. 

Incompleta è poi la citazione dei lavori della 
Commissione Franceschini, che porta invece nel con
testo dei lavori della Commissione, e più precisa
mente nel contesto del discorso in cui veniva for
mulata, giunge a risultati ben diversi da quelli della 
Corte (62) .  

Da questa citazione la Corte, per giustificare i l  
trasferimento alle Regioni delle funzioni d i  tutela 

(62) SuUe conclusioni cui perviene la. Commissione 
Franceschini, cfr. Cap. II, par. 3 .  

previste dalle leggi urbanistiche, esercitate secondo 
la legge del 1939 dal Ministro della P . I . ,  soprat
tutto la redazione e l'approvazione dei piani terri
toriali paesistici, ricava una pretesa relazione cli 
strumentalità tra le due materie, che però non si 
estende a tutta l'attività cli tutela prevista con la 
legge del 1939. Visione questa, a mio parere, par
ziale della connessione tra urbanistica e tutela del 
paesaggio. 

Per tutto questo la motivazione condotta dalla 
Corte si presenta senz'altro più negativa del dispo
sitivo che nonostante il  completo rigetto del ri
corso, si conclude con l'auspicio che si può ovviare 
a tali inconvenienti << dando largo spazio anche in 
questo specifico campo alle intese (dello Stato) con 
le Regioni >>. 



CONCLUSIONI  

I.  - ASPETTI GENER.\LI. 

Nel corso di questo lavoro sono emersi numerosi 
problemi più o meno connessi all'urbanistica cd alla 
tutela del paesaggio, è necessario, credo, a questo 
punto, definire la mia posizione in merito ad alcuni 
problemi affrontati , posizione che però si è già ve
nuta delineando sviluppando questo lavoro. 

Prima cli  tutto desidero porre in  evidenza come 
parallelamente all'urbanistica (r) dovrebbero essere 
affrontati i l  problema della riforma delle finanze 
locali, del regime dei suoli e chiarire definitiva
mente come si  intenda attuare la pianificazione 
economica. 

Non mi  posso soffermare a lungo per illustrare 
ulteriormente i rapporti che intercorrono tra urba
nistica e tutela ciel paesaggio, e le materie sopra 
citate. Basta pensare ai deficit dei nostri Comuni 
ed alle continue difficoltà in  cui essi navigano per 
il reperimento dei fondi, d'altra parte impostare i n  
modo chiaro e risolvere questo problema sta diven
tando d' importanza vitale non solo per la soprav
vivenza delle autonomie locali, ma per l ' intera eco
nomia nazionale. 

Il problema del reperimento di  fondi investe 
infatti la realizzazione stessa dei programmi d'in
tervento pubblico, il completamento dei nuovi in
sediamenti edilizi con le necessarie infrastrutture di 
urbanizzazione primaria e secondaria, e la realizza-

(1) Problema posto in evidenza anche dalla Commis
sione Giannini. 

zione degli inten·cnti per l'edilizia residenziale pub
blica. 

Legato a quest'ultimo e all'urbanistica è anche 
il problema del regime dei suoli, la definizione cioè 
delle caratteristiche infrastrutturali del terreno, per
ché possa essere edificabile, in quanto strettamente 
connessa all'assetto dell'edilizia pubblica e privata. 

La programmazione economica infine pur collo
candosi in un piano diverso, non può prescindere 
dalla pianificazione urbanistica regionale. In quanto 
è di preminente interesse statale, come ho già af
fermato, n1a trova il suo naturale completamento 
nella programmazione regionale e la sua attuazione 
attraverso i piani territoriali predisposti dalle Re
gioni, ed è in collaborazione con queste che lo Stato 
deve elaborare la programmazione economica na
zionale. 

Credo infatti che spetti alle Regioni operare in 
ordine alle localizzazioni ed alla disciplina degli in
sediamenti industriali, d'intesa naturalmente con lo 
Stato e gli Enti comprensoriali, nell'ambito sempre 
della pianificazione regionale (2) .  

In  un quadro simile va trovata la giusta collo
cazione dell'urbanistica regionale, che trova la sua 
verifica nella pianificazione territoriale. 

(2) Un simile trasferimento di competenza. per esem
pio, è stato operato con l'art. 4, della legge 6 ottobre 1971, 
n. 853 sulla Cassa per il l\Iezzogiorno, si deve però ritenere 
che possano operare in tal senso anche le Regioni non 
comprese nel territorio in cui opera la Cassa. 
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Credo di aver già illustrato, perché lo Stato non 
ha mai avviato né può avviare una politica del 
territorio, che invece trova la sua giusta dimen
sione nella Regione. 

Tessuto, quello regionale, che si presenta più 
idoneo per cogliere le varie diversificazioni locali e 
il complesso degli interessi sociali in essa esistenti, 
e quindi programmare l'assetto e lo sviluppo del 
territorio per zone culturalmente, socialmente ed 
economicamente omogenee, attraverso la creazione 
dei comprensori. 

2. - L'INDIVIDUAZIONE DEGLI STRU)IENTI URBAKI
STICJ. 

È doveroso ora fare un breve cenno degli stru
menti che le Regioni devono adottare nella piani
ficazione urbanistica e nella tutela del paesaggio. 

Non ho potuto approfondire molto questo aspet
to della tesi sia per mancanza cli elementi, ma so
prattutto perché ritengo che non si possano vinco
lare le Regioni a rigide riserve cli competenze legi
slative e amministrative nello svolgimento della po
litica del territorio, dovendo lo Stato trasferire, o 
delegare, quante più possibili competenze legisla
tive settoriali che comprendano interventi sul ter
ritorio. 

Prima di tutto va precisato che non si tratta, 
secondo me, tanto di prevedere nuovi strumenti 
urbanistici per la pianificazione territoriale, ma il 
salto deve essere soprattutto qualitativo, ispirato 
al nuovo ruolo che la Regione è chiamata a svolgere 
nella politica del territorio. 

L'individuazione di questi strumenti parte dalla 
visione dell'urbanistica e dalla sua connessione con 
la tutela ciel paesaggio, da me prospettata in questo 
lavoro. 

Nozione in cui la disciplina urbanistica è il mo
mento preponderante dell'assetto del territorio. In  
una accezione più profonda è da me  intesa come 
disciplina delle relazioni uomo-ambiente, che si rea
lizzano attraverso la pianificazione territoriale. 

In questo senso quindi l 'urbanistica esercita una 
funzione attrattiva su tutte le altre discipline con
nesse con il territorio, in quanto si presenta come 

l 'unico mezzo per comporre, secondo criteri che pos
sano far raggiungere la organicità, tutti i diversi 
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moduli cli comportamento dell'uomo rispetto all'am
biente, in essa cioè si attua l 'omogeneità dei singoli 
strumenti. 

L 'urbanistica si presenta perciò come il mo
mento unificante degli strumenti che disciplinano 
oggetti diversi, in quanto essi devono essere in fun
zione l'uno dell'altro. 

Possono, certo, esistere nella pianificazione ter
ritoriale materie che disciplinano oggetti diversi, 
ma v'è sempre in esse un oggetto che le accomuna 
all'urbanistica: il territorio. 

Salta quindi il frazionamento esistente nella le
gislazione statale, in cui manca, per esempio, il 
coordinamento tra piani urbanistici speciali e piani 
urbanistici comunali, come salta certa legislazione 
settoriale che si presenta cli difficile attuazione, per
ché non inserita in una visione globale della poli
tica del territorio. 

La pianificazione territoriale regionale si pone 
infatti in un'ottica completamente diversa da quella 
predisposta sino ad ora dallo Stato. 

S'è ,·isto infatti che la pianificazione territoriale 
predisposta dallo Stato, e maggiormente la tutela 
del paesaggio (3) o dei beni d'interesse storico e 
artistico, si qualifica come una disciplina essenzial
mente statico-conservativa, attuata attraverso l'im
posizione cli vincoli o divieti. 

Le Regioni invece devono integrare questa nor
mativa limitativa dello Stato e, acquisendone i dati 
come presupposti, si devono porre nelle condizioni 
di attuare la propria attività di programmazione 
territoriale secondo criteri dinamico-promozionali, 
senza compromettere, anzi valorizzando l 'ambiente 
naturale o i beni ambientali in generale, o là dove 
questi beni sono già compromessi, promuovere un 
nuovo assetto del territorio, cercando cli recupe
rarli. 

Precisando ora ulteriormente il rapporto urba
nistica-tutela ciel paesaggio, si può dire che mentre 
l 'urbanistica, intesa come disciplina dell'assetto ciel 
territorio, provoca la dimensione regionale della pia
nificazione territoriale, il concetto cli paesaggio ci 
dà la dimensione culturale degli interventi sul ter
ritorio. 

(3) Escluso l'art. 5 della legge n. 1497 del 1939, in 
cui sembra si possa vedere una visione dinamica della tu
tela, attuata con i piani paesistici. 



L'urbanistica regionale, infatti, non può più es
sere intesa in modo tradizionale, quale momento 
settoriale della utilizzazione ciel suolo in funzione 
dell'attività edilizia, ma dovrà riguardare nella sua 
globalità ogni t ipo cli utilizzazione ciel suolo. 

L'organizzazione regionale del territorio trova 
cioè la sua più corretta formulazione in una strut
tura intrinsecamente coordinata della disciplina ur
banistica. 

Per questo la tutela del paesaggio Yiene ad at
tuarsi nell'ambito della pianificazione, territoriale 
regionale, per l 'attrazione, già descritta, che l 'urba
nistica esercita sugli strumenti che disciplinano og
getti diversi sul territorio. 

Pertanto se concettualmente è possibile raggiun
gere una certa identità tra paesaggio ed urbani
stica, in pratica è l 'urbanistica che si presenta come 
il punto cli partenza, cioè l'atti,·ità comprensiva 
degli interventi sul paesaggio, sia che essi si pre
sentino come specifici cli questa disciplina, sia che 
si intervenga sul paesaggio con strumenti esclusiva
mente urbanistici, o cli altre discipline. 

Esempio tipico può considerarsi quello dei <• cen
tri storici >>, presenti sia nel paesaggio urbano sia 
nel paesaggio extra-urbano, mentre infatti per i 
centri storici urbani si può configurare un tipo 
di intervento essenzialn1ente conservativo, da at
tuarsi mediante l ' imposizione cli vincoli e divieti, 
nei centri storici extra-urbani l'intervento deve con
figurarsi in senso dinamico-promozionale, che non si 
limiterà alla semplice conservazione, ma richiederà 
pure l'intervento di progran1mazione socio-econo
mica, che si armonizzi con la tutela del paesag
gio (4) .  

Anche per gli altri beni culturali ambientali è 
valido il discorso fatto sopra, secondo infatti la 
loro localizzazione nel territorio, possono richiedere 
vari ti pi d'interventi, ma sempre all'interno del 
quadro formato dalla pianificazione territoriale re
gionale. 

Anche se, secondo me, il concetto cli bene cultu
rale ambientale, introdotto dalla Commissione Fran
ceschini, è serYito per rompere l'equilibrio concet
tuale presente nella legislazione del '39, che si ri
faceva a criteri cli formalità e godimento estetico 

(4) Visione già contenuta nella legge sulla Ì\[onlagna, 
dicembre 1 9 7 1  n.  1 102. 

del bello, ma che_ non riusciva a trovare la giusta 
collocaz1one nel sistema urbanistico vigente. 

Della connessione tra urbanistica e tutela ciel 
paesaggio si ha la verifica pratica notando che con 
interventi non specificamente compresi, dall'attuale 
legislazione statale, nell'una o nell'altra materia, 
pure si salvaguarda sia l'ambiente urbano che l'am
biente naturale. Così è per gli interventi a salva
guardia delle risorse idriche, o l 'imbrigliamento dei 
corsi d'acqua, interventi contro l' inquinamento delle 
acque (scarichi industriali e urbani ) ,  forestazione 0 
rimboschimento di zone brulle, gli stessi inten·enti 
riguardanti la viabilità, o gli acquedotti o lavori ed 
opere pubbliche di interesse regionale, menzione a 
parte meriterebbe il turismo. 

Da ciò si conclude che necessariamente è richie
sta una omogeneità nella distribuzione degli inter
venti sul territorio, in modo da tener sempre pre
sente la loro interrelazione reciproca, e l'urbanistica 
regionale ne costituisce la disciplina unificante. 

3- - GLI STRU�IENTI URBANISTICI. 

È compito della Regione attuare il salto di qua
lità richiesto nello svolgimento della politica del 
territorio, coordinando le varie competenze negli 
interventi. 

È indispensabile però, per una corretta e più 
sicura politica del territorio delle Regioni, che venga 
emanata la legge-quadro, prevista dalla stessa Co
stituzione. Legge-quadro che deve dare i principi e 
l ' indirizzo generale entro cui le Regioni possono 
disciplinare la propria potestà di governo, e che 
chiarisca le eventuali ripartizioni di competenze tra 
Stato e Regioni, soprattutto per quanto riguarda 
l'attuazione di intcrYE'nti settoriali, trasferendo, o 
delegando, in questo senso quante più funzioni è 
possibile alle Regioni. 

Legge-quadro con cui si definiscano i casi per i 
quali è necessaria l'intesa tra Stato, Regione, Com
prensori e Comuni, mi sto riferendo precisamente 
alle decisioni che riguardino la dislocazione di inse
diamenti industriali d'interesse nazionale o a deci
sioni circa l'attuazione della programmazione eco
nomica nazionale. 

Con questi presupposti solamente la Regione può 
predisporre una efficace politica del territorio, che 



può essere attuata secondo vari livelli di pianifica
zione. 

La legge n. 5r  del 1975 della Regione Lombardia 
ne prevede tre, il p1 imo e più generale è il livello 
regionale di pianificazione, attraverso il piano ter
ritoriale di coordinamento regionale. 

Suddivisione quindi territoriale della Regione, 
partendo eia una previsione cli assetto più vasto 
che è quello regionale, sino alla dimensione comu
nale ; divisione che mi sento di condividere, in  quan
to è in questo quadro che si viene formando, com
prensirn di tutti gli interventi sul territorio, che 
,·engono poi specificandosi gli inten·enti urbanistici 
dei Comprensori e dei Comuni. 

Su questo indirizzo s'è posta la Regione Lom
bardia, che all'art. 4 della legge n. 5r del r5 aprile 
1975, definisce il contenuto dr! piano territoriale, 
il quale: 

« a) formula, ai sensi dell'art. 3 dello Statuto, il 
quadro generale dell'assetto territoriale della Re
gione , in relazione alla programmazione economica 
regionale; 

b) costituisce il quadro cli riferimento territoriale 
dei programmi d'intervento e di spesa della Re
gione e della loro articolazione comprensoriale; 

e) coordina i piani d'intervento delle amministra
zioni e delle aziende pubbliche, nel rispetto delle 
loro competenze; 

d) definisce, nel rispetto delle competenze sta
tali, i criteri, le disposizioni ed i vincoli per la tu
tela del patrimonio naturale, agricolo, forestale, sto
rico, artistico ed ambientale della Regione e ne in
dica le aree relative; 

e) definisce i sistemi: 
r. della mobilità regionale; 
2. dei servizi, delle opere pubbliche, delle in

frastrutture di interesse regionale; 
3. dei parchi e delle riserve naturali cli inte

resse regionale, anche agli effetti di quanto previsto 
dal primo e secondo comma dell'art. 3 della legge 
regionale r7 dicembre 1973, n. 58; 

/) stabilisce le norme, i criteri metodologici ed 
i principali parametri che debbono essere osservati 
nella formazione dei piani territoriali comprenso
riali e dei piani comunali; 

g) indica, per gli interventi di interesse regio
nale, le scelte di destinazione d'uso, di vincolo e la 
relativa localizzazione; 
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/,) indica le previsioni immediatamente preva
lenti sulla disciplina urbanistica cli livello compren
soriale e comunale ed immediatamente vincolanti 
anche nei confronti dei privati ed i termini, entro i 
quali, i piani territoriali comprensoriali ed i piani 
comunali debbono essere adeguati alle sue previ
sioni . . .  >>. 

Come si vede perciò il piano regionale con tiene 
le direttive generali degli interventi sul territorio, 
cui i Comprensori ed i Comuni dovranno attenersi 
nella propria disciplina territoriale. 

Per tornare ai rapporti con la tu tela ciel pae
saggio spetterà quindi alla Regione individuare gli 
strumenti di intervento sul paesaggio extra-urbano, 
per esempio le zone da delimitare come parchi o 
riserve naturali, dare ai comprensori i principi per 
la definizione del rapporto città-campagna. Fun
zioni che rientrano nel potere cli indirizzo che la 
Regione deve assolvere nei confronti della pianifi
cazione comprensoriale e comunale. 

Sempre la Regione deve dare gli indirizzi a Com
prensori e Comuni, per la localizzazione degli inse
diamenti industriali, secondo le linee della program
mazione economica regionale. 

Nel procedimento di formazione del piano giu
stamente si offre la  possibilità, prima della sua ado
zione definitiva, al Governo, Comuni, Province, or
ganismi comprensoriali, Enti pubblici interessati, 
organizzazioni sociali ed a proprietari terrieri, cli 
far pervenire alla Giunta delle osservazioni, che 
verranno poi prese in  esame . 

La pianificazione urbanistica a livello compren
soriale invece penso dovrebbe cogliere il rapporto 
città-campagna, essere quindi l 'anello cli unione tra 
paesaggio urbano e paesaggio extra-urbano. 

Spetta perciò ai comprensori recepire le diret
tive cli politica territoriale predisposte dalla Re
gione, sempre a livello sovra-comunale, e verificare 
in questa dimensione, che gli interventi sul terri
torio corrispondano alle esigenze sociali, economi
che, culturali e ambientali delle zone per cui sono 
predisposti. 

Le zone comprensoriali si presentano quindi co
me il punto di riferimento e della pianificazione re
gionale e della pianificazione comunale. 

"1ell'art. 8 della L.R.  n. 5r prima citata, che 
contiene disposizioni circa i contenuti del piano ter
ritoriale d_i coordinamento comprensoriale, la Re-



gione Lombardia segue, in linea generale, l'indirizzo 
da me tracciato. 

Viene infatti precisato che il piano comprenso
riale costituisce ,, l 'articolazione del piano regionale 
ed il quadro cli riferimento territoriale del piano 
socio-economico comprensoriale ,,. È a questo li\'ello 
che si disciplina principalmente il coordinamento 
delle previsioni di intervento con particolare riferi
mento a quelle relative << ai distretti scolastici, alle 
zone sanitarie, ai bacini di traffico, ai bacini delle 
acque, ai piani consortili per l'edilizia economica
popolare e per lo sviluppo delle aree proclutti\'e e 
commerciali nonché ai piani agricoli zonali ,,. 

La funzione che deve svolgere il comprensorio 
nell'ambito regionale si presenta cli vitale impor
tanza, costituendo il momento essenziale per la ra
zionalizzazione dell'uso del territorio, soprattutto 
extra-urbano. 

Per questo sempre in relazione al piano regionale, 
il piano comprensoriale dovrebbe contenere: 

,, a) le previsioni globali degli insediamenti, 
nell'ambito del proprio territorio, in base a para
metri temporali e quantitativi stabiliti in coerenza 
con la progran1n1azione socio-economica del com
prensorio; 

b) le localizzazioni degli insediamenti di rile
vanza comprensoriale; 

e) i criteri e le direttive per la localizzazione 
degli insediamenti cli rilevanza comunale; 

d) la definizione della rete della viabilità prin
cipale extra-urbana e dei trasporti a livello com
prensoriale con particolare riguardo al servizio di 
trasporto pubblico; 

e) la localizzazione delle attrezzature pubbliche 
e collettive e degli impianti tecnologici cli interesse 
comprensoriale; 

f) i criteri e i vincoli per la tutela del patri
monio storico, artistico, naturale, agricolo, forestale, 
ambientale e per l 'autorizzazione delle trasforma
zioni d 'uso del suolo che ne modifichino la struttura 
e l ' aspetto; 

g) la previsione degli interventi cli sistemazione 
idrogeologica e forestale e delle aree da destinare a 
parchi, riserve naturali di interesse comprensoriale; 

I,.) l 'indicazione dei vincoli idrogeologici esi
stenti, ai sensi dell'art. r e seguenti del R .D .  30 di
cembre r923 n. 3267, con le proposte degli eventuali 
ampliamenti e completamenti; 

i) l 'indicazione delle zone soggette ad opere di 
sistemazione idraulica-forestale, con le previsioni dei 
rimboschimenti, rinsaldamento ed opere costruttive 
ed idrauliche connesse; 

l) l'indicazione delle altre opere necessarie per 
il consolidamento del suolo e regimentazione de11e 
acque, ai fini cli una migliore utilizzazione agraria; 

111) le previsioni di utilizzo agrario e forestale 
dei patrimoni silvo-pastorali appartenenti ai Co
muni e ad altri Enti di cui all'art. r39 e seguenti 
del R.D. 30 dicembre r923 n. 3267; 

n) le indicazioni delle previsioni immediata
mente prevalenti su11a disciplina urbanistica comu
nale ed immediatamente vincolanti anche nei con
fronti dei privati, ed i termini entro i quali i piani 
comunali debbono essere adeguati alle sue previ
sioni >>. 

Così l'art. 8 della legge urbanistica, se così si 
può definire, della Regione Lombardia, contenuto 
che condivido in larga parte, anche se specificherei 
ulteriormente i rapporti con i Comuni, soprattutto 
per quanto riguarda il punto e, limiterei il potere 
dei comprensori alle direttive per gli insediamenti 
artigianali e industriali. 

Per quanto riguarda il rapporto con la tutela 
del paesaggio, oltre a11e prescrizioni contenute nel
l'art. citato, secondo me, dovrebbe competere ai 
comprensori la redazione e l'attuazione dei piani 
territoriali paesistici, sempre secondo le direttive 
contenute nel piano territoriale regionale, e la ge
stione di parchi naturali di dimensioni comprenso
riali, e l'elaborazione cli piani cli sviluppo per zone 
omogenee. 

Alla base della pianificazione urbanistica però 
restano sempre i Comuni, ai quali la stessa legge 
della Regione Lombardia riconosce il ruolo cli arte
fici principali della pianificazione territoriale. 

Ritengo opportuna la di\'isione, predisposta dalla 
Regione Lombardia, delle previsioni ciel piano rego
latore attuando la distinzione tra le parti di terri
torio comunale delimitato come centri abitati e i l  
territorio non urbanizzato, per qualificare l 'azione 
dei Con1uni. 

Il piano regolatore comunale, poi, deve indivi
duare, ed anche in questo sono d'accordo, non solo 
la perin1etrazione, del centro storico e di eventuali 
nuclei urbani di interesse storico, artistico, ambien
tale, ma anche la perimetrazione delle zone di com-
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pletamento, cli eventuali zone cli ristrutturazione e 
trasformazione funzionale, delle zone industriali, 
commerciali e artigianali, sempre però secondo i 
principi e le direttive emanate dalla Regione e nel 
piano comprensoriale. 

La disciplina del piano regolatore generale pre
vede l'individuazione dei beni paesistici e naturali, 
cli caratteristiche idrogeologiche e dell'assetto cultu
rale ed agricolo-produttivo per il territorio non ur
banizzato. 

Ma è proprio a questo livello che non condivido 
in pieno le norme della legge urbanistica della Re
gione Lombardia, in quanto mi sembra che oltre 
al potere di individuazione non attribuisca altre 
concrete possibilità cli intervento sul paesaggio o 
sui beni d'interesse storico-artistico e ambientale. 

Non sono poi d'accordo nel frazionamento del
l 'attuazione del piano regolatore, perché, secondo 
me, si potrebbe benissimo ridurre il sistema di pia
nificazione comunale ad un unico piano generale, 
che seguendo le direttive dei piani comprensoriali e 
regionali, contenga prescrizioni vincolanti sostitu
tive dei piani particolareggiati ,  previsioni cli piani 
cli lottizzazioni, da attuarsi mediante i piani plu
riennali, costituendo la licenza edilizia una forma 
sufficiente cli controllo sulla conformità degli edifici 
alle prescrizioni contenute nel piano regolatore. 

Condivido invece l 'obbligo esteso a tutti i Co
muni cli adottare il piano regolatore generale. 

arebbe poi da verificare, secondo me, un de
centramento ai Comuni dei poteri cli tutela e con
servazione di beni immobili di interesse storico e 
artistico, solo che venissero dotati cli adeguati mezzi 
tecnici e sufficienti finanziamenti, aspetto anche 
questo non affrontato esaurientemente dalla legge 
della Regione Lombardia. 

4. - ULTI).!E CONSIDERAZIONT. 

Per i motivi sopra esposti non condivido nep
pure l'opinione secondo cui sarebbe necessario ema-
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nare una legge organica per la tutela di tutti i beni 
culturali, an1bientali e non, se ciò avvenisse si ri
schierebbe di ricreare il dualismo esistente nella le
gislazione del '39, mentre secondo me tutto ciò che 
concerne il territorio è attratto necessariamente dal
l 'urbanistica, in  un sistema incentrato ancor più sui 
Comuni e le Regioni, secondo lo schema sopra pro
posto. 

Non sarebbe difficile, credo, formando i mezzi 
adeguati (per esempio l'assistenza dei tecnici della 
sovrintendenza), porre in essere un sistema di tu
tela, che preveda lo sviluppo in due direzioni, cioè 
dall'alto verso il basso e viceversa, predisponendo 
una progressiva partecipazione dei cittadini a que
sta attività, attraverso Comuni, Regioni e Stato. 
Un sistema in cui organismi socio-politici provve
dano all'azione promozionale, che siano affiancati 
da organi tecnici per l ' individuazione e l'attuazione 
di una corretta tutela-conservazione. 

La tutela del paesaggio non può essere limitata 
infatti alla sola individuazione delle bellezze natu
rali da tutelare e vincolare, ma è soprattutto pro
grammare lo sviluppo del territorio in armonia con 
tutti i fattori che hanno determinato o determinano 
le caratteristiche, fattori che possono essere di or
dine storico, artistico, culturale o naturale. 

In ultimo resta da sottolineare il fatto che non 
basta avere delle buone leggi, o degli uffici efficienti, 
per attuare una seria disciplina del territorio, in
cludendo in questo concetto anche la tutela del 
paesaggio, ma è indispensabile che alla base di 
tutto questo vi sia una profonda coscienza civile, 
sensibilità sociale e culturale in tutti i cittadini, e 
conoscenza accurata delle leggi, in una visione ge
nerale degli aspetti connessi alla politica del terri
torio. 

Il rapporto che l'uomo ha con l'ambiente che lo 
circonda e in cui vive è sempre connesso alla cul
tura ed alla ci viltà cli un popolo, sia che esso su
bisca i danni delle speculazioni o dell'inquinamento, 
sia che divenga partecipe organizzatore di un ar
monico assetto del territorio. 



APPENDICE 

/ 
I 

/ 
/ 

/ 

PIANO TERRITOl{IALE RE<ilONALE 

'ì1amfards urbanistici c 
lince generati pa lo �viluppo 

dcll'a�scno 1crricoriàlc 

I 

I 
I 
I 

!ntcrvcnti sc11<,riali I 
! 

�---'-'';_"'_"'; ___ __,! - - - i - -- -
I 
I ; 
I I 

I ; 
I / 

I 
I I 
I I 
I l  
11 

PIANI RECìOLATORI 
COMUNALI 

\ 
\ 

\ 
\ ' 

PJ,\Nl TERRITORIALI 
CO/'.IPRENSORl;-\Ll 

I 
I 

Piani tcrritori;ili 
pacsis1ici DISCIPLINA INTER VENTI 

SETTORIALI 
DELLA REGIONE: 

trasponi, assetto idrico. 
parchi naturali. ccc. 

Prospetto I - Ipotesi di rapporti funzionali tra urbanistica e tutela del paesaggio, nell'ambito 
dell'organizzazione territoriale regionale. 

In questo quadro possono verificarsi due ipo
tesi: 

- La Regione accentra su cli sé ogni aspetto 
della disciplina cli tutela del paesaggio, cioè fa pro
prie le competenze ex legge n. 1089 e I.197 ciel 1 939. 
I n  questo caso la Regione, sostituendosi in  pratica 
allo Stato, non solo individua i beni o le bellezze 

da conservare e tutelare, n1a ne gestisce pure la 
disciplina di tutela e conservazione, mentre i com
prensori e Comuni devono necessariamente includere 
questi vincoli nei propri piani territoriali (comu
nale e comprensoriale) . 

Verificandosi questa ipotesi, si toglie al com
prensorio la disciplina degli interventi settoriali pre
disposti dalla Regione. 
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La Regione pertanto svolge l'attività legislativa, 
come pure l'attività amministrativa, cioè oltre al
l'attività di individuazione attua pure la tutela 
conservativa e promozionale dei beni culturali am
bientali. 

II - Nell'ambito del piano territoriale regionale, 
la Regione emana direttive circa i piani territoriali 
paesistici, o zone da sottoporre a speciali vincoli di 
tutela, delegando poi ai Comuni e Comprensori la 
attività amministrativa di tutela conservativa o 
promozionale, riconoscendo inoltre a Comuni e Com
prensori la facoltà di individuare beni o bellezze da 
tutelare. 

La Regione definisce nel quadro del piano terri
toriale i propri settori d'intervento, ed i principi e 
criteri direttivi per lo svolgimento delle competenze 
di Comuni e Comprensori ,  attività che la Regione 
può svolgere anche con stralci di piano territoriale, 
approvati con legge regionale. 

Sempre nell'ambito del piano territoriale regio
nale vengono indicati gli standards urbanistici, se
condo le diverse esigenze delle zone. 

È evidente che può verificarsi pure una terza 
ipotesi, in cui si trovino aspetti della prima e della 
seconda ipotesi prospettate. 

Pur rimanendo _alla Regione la possibilità di in
dirizzare la propria politica del territorio secondo 
una delle ipotesi prospettate, è tuttavia necessario 
che sia la Legge-quadro dello Stato ad indicare i 
principi e criteri direttivi dello svolgimento delle 
potestà attribuite alle Regioni. 

In linea generale i limiti, ai quali può essere 
sottoposta la Regione nei confronti di Comuni e 
Comprensori, si possono ridurre a tre categorie: 
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a) notevole interesse pubblico del bene tute
lato (nel caso della prima ipotesi); 

b) territorialità sovracomunale, per i parchi 
naturali, riserve naturali o piani paesistici (sempre 
nel caso della prima ipotesi); 

e) la gestione amministrativa della tutela, sia 
essa di carattere conservativo che promozionale, 
che deve essere delegata a Comprensori e Comuni 
(nel caso della I I  i potesi). 

Naturalmente i principi dei limiti della potestà 
e competenze della Regione devono essere definiti 
nella Legge-quadro dello Stato. 

Per concludere, si possono prospettare varie ipo
tesi per la gestione di beni d'interesse paesistico e 
ambientale, quali i parchi naturali o florifaunistici, 
centri storici urbani ed extraurbani, o gli stessi beni 
d'interesse storico e artistico: 

r)  gestione diretta della Regione (o dello Stato) ; 
2) creazione di un Ente specifico per la ge

stione del bene; 
3) gestione attuata dagli stessi Comprensori, 

specialmente per quanto riguarda i beni paesaggi
stici e naturali, come i parchi, centri storici extra
urbani; 

4) gestione diretta dei Comuni, per quanto ri
guarda essenzialmente la tutela di giardini, ville, 
parchi, monumenti compresi nel territorio comunale. 

È evidente però che la competenza nella scelta 
dell'uno o dell'altro momento per l'attuazione della 
tutela spetta alla Regione, secondo i principi che 
ciascuna Regione si è data per promuovere lo svi
luppo dell'assetto del territorio. 

La mia scelta appare chiara: la seconda ipotesi 
prospettata ai punti 3 e 4,  esposti in ultimo. 
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I NTRODUZIONE 

I l  lavoro che presento s i  ritma su due indirizzi 
distinti. Da una parte offre l 'analisi dell'attività 
legislativa svolta dalle regioni nel campo dell'urba
nistica, dall'altra intende trarre, se non le conclu
sioni, almeno alcuni spunti critici capaci di renderlo 
più in1rnediata111ente vivo. 

Naturalmente l 'attenzione è stata sempre rivolta 
in modo particolare ai due settori che, pur non es
sendo i più caldi nell'ambigua problematica urba
nistica, sono tra quelli che più hanno avuto la ca
pacità cli attirare l'interesse tanto degli studiosi 
quanto degli operatori e cli suscitare anche le emo
zioni e le preoccupazioni cli notevoli porzioni della 
pubblica opinione. 

Se però il mio studio si è accentrato sui settori 
specifici della difesa dei beni naturali e di quella 
dei beni culturali, non è potuta mancare di volta 
in volta un'analisi dell'attività legislativa sviluppa
tasi nel quadro generale dell'urbanistica, come vice
versa è stato necessario porre la  n1assin1a attenzione 

sulla legislazione nazionale, che regola i due settori 
specifici presi a base del nostro lavoro. 

Infatti, poichè si è trattato cli offrire un quadro 
analitico ma contestualmente critico dell'attività le
gislativa delle varie regioni, era necessario presen
tare le singole cornici entro le quali gli organi le
gislativi regionali hanno inserito, quando lo hanno 
fatto, le loro norme sugli argomenti interessanti la 
nostra trattazione, come pure ricordare la specifica 
regolamentazione, spesso pluridecennale, valida a 
livello statale. 

I l  primo e fondamentale risultato cli questo at
tento ed appassionato lavoro è la presentazione in 

un corpo organico, accuratamente analitico, cli tutte 
le leggi ed, in genere, i disposti statali e regionali 
relativi alla difesa ed alla organizzazione sia dei 
beni naturali sia di quelli culturali con specifica 
attenzione per i centri storici. Il corpo così otte
nuto costituisce un istituto capace cli vita auto
noma, offerto alla diligente interpretazione cli chi 
ne sia interessato. 

Ma poichè, pur lasciando agli altri la libertà di 
una lettura interpretativa, sento sempre il dovere 
di offrire anche la mia lettura dei fatti, in questo 
caso legislativi, introdotti a costituire il corpo del
l'analisi, accompagno la parte fondamentale del la
voro con questa prin1a parte che ne è nello stesso 
tempo introduzione e conclusione. 

Qui vengono indicate le mie linee interpretative 
dell'attività legislativa regionale nel quadro gene
rale dell'urbanistica e nei due settori specifici, te
nuti fermi come precisi obiettivi nel corso cli tutta 
la trattazione. 

La prima osservazione cli ordine generale, che 
può essere ricavata dall'analisi del lavoro legislatiYo 
svolto dalle regioni, è la sua forte disparità e la 
notevole diversità di risultati da regione a regione. 
Non si tratta solo e, forse, neppure cli caratteri
stiche diverse dovute alla differenza cli colore poli
tico delle relative amministrazioni: vi sono regioni 
con amministrazioni di un determinato indirizzo po
litico che hanno svolto un lavoro cli buona qualità 
e di noteYole in1pegno, mentre altre amministra
zioni consorelle in indirizzo politico hanno effet
tuato, quando lo hanno fatto, un lavoro modesto e 
scadente. Vi sono poi casi di amministrazioni che 
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hanno tratto, di sana pianta, interi provvedimenti 
legislativi non solo da quelli di amministrazioni af
fini, ma perfino da quelli emanati da amministra
zioni di tutt'altro indirizzo politico ed abbastanza 
lontane come situazioni oggettive. Vi sono state 
amministrazioni notevolmente attive ed altre per
sistentemente pigre, quasi uniformemente distri
buite, queste ultime, su tutto il territorio nazionale, 
mentre tra le prime bisogna riconoscere che spiccano 
alcune amministrazioni del Nord (Friuli-Venezia 
Giulia, Lombardia, province di Trento e Bolzano ) .  

Ma la  disparità riguarda anche i l  modo con cui 
sono stati affrontati gli argomenti. Alcune ammini
strazioni regionali si sono impegnate in un lavoro 
squisitamente logico, che dal generale (la legge ur
banistica organica) scendesse al particolare (le di
sposizioni sull'ambiente naturale, sulle riserve e sui 
parchi, sui centri storici, sui beni culturali ecc . ) ;  
altre invece, sotto la pressione delle spinte intellet
tuali più che sociali del momento, hanno prodotto 
disposizioni settoriali e spesso a carattere provvi
sorio. Altre, e sono forse la maggioranza, non si 
sono mosse o hanno avuto una produzione del 
tutto insignificante. 

L'impressione generale, che ho avuto dall'analisi 
di questo quadro, è quella di una quasi generaliz
zata impreparazione a svolgere il compito legisla
tivo. Tolto qualche raro caso, ho avuto la netta 
sensazione di essere in presenza di organi che non 
hanno le idee chiare, che cioè, quando si muovono, 
lo facciano sotto l'impulso occasionale ed anche 
passionale - della passione cioè dell'opinione pub
blica - o che non sanno manovrare le tecniche dei 
meccanismi, anche solo legali, che si intendono 
mettere in moto. 

Non è da escludere che nell'aspetto negativo 
qualche legge sia stata influenzata dal compromesso 
tecnico che tah·olta si instaura a causa del cosid
detto gioco democratico, cioè da quell'assurdo risul
tato che nasce dal fatto che la minoranza non riesce 
a capire che una buona legge instaurata dalla mag
gioranza è migliore dell'ibrido risultato di un com
promesso e la maggioranza non riesce a convin
cersi che tah·olta nessuna legge è meglio cli u n  
tbnclo << pasticciaccio ,, nato da cedimenti e desi
derio di accontentare chi non può essere acconten
tato senza perdere la dignità dell'opera. 
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Evidentemente però quest'ultimo aspetto non 
riguarda solo le legislazioni regionali, ma anche e 
non meno quella nazionale. Anche qui non si riesce 
ad avere una legge che non sia il risultato di ap
porti o intromissioni corporative, settoriali, dovute 
a situazioni particolari e spesso perfino occasionali, 
come i giochi delle presenze. E non credo che sia 
solo per amor di polemica o per passione cli parte 
o per spirito qualunquistico che da più settori (o 
non è forse convinzione generale?) il tono qualita
tivo del prodotto dei nostri organi legiferanti è 
stimato piuttosto scadente. 

Del resto non sembra neppure scusante valida 
la brevità del tempo concesso alle regioni, quando 
si pensi che nel solo campo dei lavori pubblici po
chissimi anni dopo l 'unificazione nazionale furono 
emanate alcune leggi importantissime, come quella 
del r865 sull'espropriazione per pubblica utilità, 
che è ancora fondamentale per la materia e che 
conteneva, non solo in mtce, molti dei fermenti che 
oggi vengono presentati come conquiste. 

Mentre il problema della impreparazione e del
raridit_à, che si contrappongono all'attività legisla
tiva d1 alcune regioni, è argomento che investe in 
pieno e solo il quadro regionale, quello del carat
tere spurio, non genuino, non programmatico cli 
molti prodotti dell'attività legislativa regionale e 
statale, è problema che investe l'etica e la tecnica 
della democrazia stessa, per cui esula dal compito 
che mi sono imposto. 

Rientra invece negli interessi regionali, per quan
to concerne i rapporti Stato-regioni, il problema 
sqms,tamente urbanistico del contributo che l'isti
tuto regionale può veramente apportare alla prepa
raz10ne ed alla realizzazione cli una politica cli pro
grammazione nazionale. 

Deve essere fatta subito una precisazione a ti
tolo di premessa. Quando la Costituente affidava 
alle regioni con pertinenza esclusiva il campo del
l'urbanistica, la fisionomia, che allora aveva tale 
disciplina, era ben diversa da quella che essa è 
andata assumendo negli ultimi decenni. È vero che 
oggi si manifesta un movimento cli riflessione è 
altrMtanto vero che alcuni, pur accettando il 1;ro
cecl1mento logico che era il substrato cli tale espan
s10ne, non hanno mai cessato di consigliare il ri
corso alla modestia e soprattutto il continuo con
trollo dell'autocritica; pur tuttavia nessuno può ri-



nunciare, neppure oggi, alla nuova concezione, che 
ha portato da una parte dall'urbanistica alla piani
ficazione territoriale, dall'altra dalla pianificazione 
fisica a quella strettamente collegata con la piani
ficazione economica. 

Certamente i membri della Costituente, quando 
nel r946 assegnarono l'urbanistica alle istituende 
regioni, ebbero in mente quella disciplina che al 
massimo poteva ritrovarsi nella legge del r942, cioè 
quel tipo di urbanistica che potremmo chiamare 
cittadina. Allora il piano regolatore generale esteso 
a tutto il  territorio comunale appariva una grande 
conquista e la pianificazione extracomunale poteva 
giungere al massimo al piano territoriale di coordi
namento. E d'altra parte allora nessuno poteva 
immaginare i collegamenti e tecnici e concettuali 
tra urbanistica ed economia, collegamenti che non 
sono stati neppure ora perfettamente individuati o 
non si sono voluti individuare o non si sono voluti 
regolarizzare o istituzionalizzare in forma legale. 

Non si dice questo con l'intento cli mortificare 
l'autonomia delle regioni, chè anzi ritengo che, se 
si vuol organizzare uno Stato efficiente, deve essere 
valorizzata al massimo, pur nella chiarezza dei suoi 
limiti, ogni componente attiva dello Stato stesso. 
Ma certamente il non aver tenuto conto, nell'effet
tivo passaggio di consegne tramite i decreti dele
gati, delle modificazioni intervenute in trent'anni di 
vita, intensa e forse anche convulsa, è stata una 
causa reale cli mortificazione dell'attività e della 
volontà delle regioni. 

Senza dubbio l'urbanistica classica, quella cioè 
cui si riferivano i Costituenti, deve essere lasciata 
ad esclusiva competenza delle regioni, ma per la 
pianificazione territoriale ed economic2 si sarebbero 
dovuti studiare i mezzi tecnici e legali che consen
tissero ed eccitassero un reale contributo delle re
gioni alla politica nazionale di pianificazione e vi
ceversa che favorissero il moto di ritorno dalla po
litica nazionale agli effettivi impegni regionali. 

Le regioni, così, si sono trovate a poter disporre 
di un proprio vastissimo campo di attività, che 
però sono in grado di sfruttare in pieno solo per 
quanto concerne il nucleo centrale. Infatti non è 
da pensare neppure minimamente che gli ampi e 
delicatissimi problemi delle frange, territoriali e con
cettuali, in cui si sviluppano i n1ovimenti osn1otici 
tra regione e regione e tra ciascuna di queste e lo 

Stato si possano risolvere assegnandoli in esclusiva 
a ciascun ente regionale. Altrimenti il risultato è 
quello che abbiamo avuto finora: che la maggior 
parte delle regioni non ha affatto affrontato il pro
blema, mentre qualche altra lo ha fatto in modo 
tanto maldestro (vedi Friuli-Venezia Giulia). 

Forse con le regioni, parlando ora in termini 
generali, si sta scontando l'errore di aver voluto 
creare enti sovrani, sia pure a sovranità molto li
mitata, o, come si ama dire in questa epoca cli 
banalità verbali, degli interlocutori privilegiati dello 
Stato. Ed invece sarebbe bene convincersi che non 
vi sono nè enti nè figure giuridiche privilegiate 
(a qualsiasi fine sia volto questo privilegio), ma solo 
cittadini italiani che, ciascuno dal proprio posto e 
quindi anche dalle amministrazioni regionali, lavo
rano per la realizzazione dello Stato italiano. 

Certamente la soluzione adottata poteva appa
rire la più elementare e chiara ai membri della Co
stituente, ma un maggior sforzo concettuale avrebbe 
potuto condurre l'istituto regionale ad un miglior 
inserimento nella vita dello Stato e soprattutto nel
l'animo dei cittadini. Comunque la soluzione adot
tata appare inaccettabile nel campo della pianifica
zione territoriale ed economica e non è certo una 
soluzione il diritto cli indirizzare e di coordinare 
che lo Stato si è riservato. Questo appare un mod1ts 
vivendi, non una soluzione. 

Dalla pecca di disparità e diversità del larnro 
legislativo regionale nel campo urbanistico derirn 
la necessità di adeguati provvedimenti, capaci cioè 
di costituire non solo la correzione di una situazione 
divenuta ormai insostenibile ma l'apporto verso una 
veramente migliore organizzazione del lavoro. Que
sti provvedimenti possono avere un aspetto gene
rale ed uno più particolarmente tecnico. 

Per quanto riguarda l'aspetto generale i fortis
simi squilibri territoriali a proposito della distribu
zione dell'attività legislativa urbanistica e le defi
cienze facilmente riscontrabili in parte della produ
zione legislativa regionale conducono a richiedere un 
riequilibrio totale dell'atti,·ità stessa. l\on è am
missibile che nel corpo dello Stato giustamente uni
tario - come ciel resto esigono le leggi, costituzio
nali e no, che regolano l ' istituzione delle regioni -
vi sia tale e tanta disparità di attività legislativa e 
quindi cli contenuti. In uno stato unitario, nessuna 
disciplina oggi può essere talmente isolata dal con-



testo nazionale, da poterla affidare in esclusiva ad 
un ente di ordine inferiore, ma per nessuna disci
plina, come per l 'urbanistica, questa voìtà è cosi 
evidente e nello stesso tempo mordente ed impe-
gnativa. 

Tale opera uniformatrice può avvenire o con 
l'assunzione diretta ciel compito eia parte dello 
Stato o con l'istituzione di un organo di collega
mento misto. 

Come risultato dell'assunzione diretta cli questo 
compito da parte dello Stato si dovrebbe avere 
l 'emanazione della legge-quadro urbanistica, entro 
la quale le singole regioni potrebbero apportare 
quei completamenti e quelle precisazioni che i li
miti costituzionali possono consentire, n1a che non 
dovrebbero essere sfruttati al massimo proprio per 
poter disporre cli un organismo legislativo uniforme 
fortemente impegnativo. Questa soluzione presup
pone che venga data una interpretazione largamente 
comprensiva a favore dello Stato cli quanto dettato 
dal primo periodo ciel primo comma dell'art. r r7 
della Costituzione. 

Se invece si vuol dare un peso più favorevole 
alle regioni a quanto previsto da tale articolo, sem
pre nell'intento di fornire ad esse uno strumento 
uniforme ma molto impegnati,·o tale da consentire 
modesti margini di manovra concettuali e tempo
rali, il compito di provvedere alla stesura della 
bozza di legge-quadro, che dovrebbe poi essere ema
nata da ogni singola amministrazione regionale en
tro un termine cli tempo prestabilito e rigidamente 
imposto, potrebbe essere assegnato ad una isti
tuenda Consulta mista di interesse nazionale e re
gionale. In tale Consulta, che dovrebbe essere isti
tuita subito dopo che un documento statale avesse 
fissato i principi informatori previsti dal già ricor
dalo articolo n7 della Costituzione, dovrebbe es
sere studiato e risolto, sotto l 'azione di indirizzo e 
cli coordinamento dello Stato, il problema ciel col
legamento dei vicendevoli interessi di ogni regione 
con le altre e delle aree cli frangia, territoriali e 
concettuali, cli travaso osmotico tra Stato e regione 
e viceversa. 

In linea tecnica un problema particolare, che 
deve trovare soluzione uniforme in tutto il terri
torio nazionale, è quello degli istituti e strumenti 
urbanistici. Certamente questo è un caso partico
lare cli quello più generale che è stato inquadrato 

in precedenza. In un mondo che, come diceva il 
Gutkind, espandendosi si restringe sempre più, non 
ha senso avere disparità di istituti eia regione a 
regione. È vero che ad ogni problema, anche il più 
tecnico, può essere dato un peso politico così da 
a,·ere soluzioni difformi da luogo a luogo, ma è 
altrettanto vero che i pesi relativi che devono es
sere dati ai singoli istituti possono trovare una so
luzione logica, anche se altrettanto politica, in sede 
nazionale. Del resto, non c'è merito alcuno nell'es
sere stati a suo tempo, facili profeti ed aver pre
visto ciò che sarebbe successo; l'essenziale, però, è 
che, profeti e no, si ponga il necessario rimedio ad 
una situazione enormemente squilibrata e confusa. 

Non mi si accusi cli voler attentare all'autono
mia dell'istituto regionale; i l  mio pensiero lo espressi 
fin dal lontano r96r (r )  e non ho nessuna ragione 
di modificarlo nè in termini generali nè specificata
mente per quanto concerne concetto e pratica delle 
regioni nell'urbanistica. 

Allora, dopo aver sostenuto in linea teorica 
<< l'esistenza, veramente essenziale e sconcertante, di 
una serie, pressocchè infinita, di regioni ,, ed aver 
affermato che « la regione non dovrebbe quindi aver 
confini e dovrebbe essere in continuo movimento; 
una regione può essere definita solo come sezione 
di una organizzazione vitale, in cui il dinamismo è 
il carattere essenziale. Una regione ha una vita 
reale solo in quanto vengono fissati la sua attualità 
ed il suo fine immediato » concludevo dando la se
guente definizione: « La regione è un 'area di vita 
umana integrata, che è sede di azioni in vista della 
successiva integrazione ,,. Nello stesso tempo indi
cavo il regionalismo come la dottrina « che tende 
ad istituire, nel seno di una nazione, unità dotate 
di appropriata vita autonoma con il fine di favorire 
il raggiungimento di una effettiva e più sentita unità 
di vita nella nazione stessa ,,. 

Io sono sicuro che la stragrande maggioranza del 
popolo italiano accetterebbe in pieno tali defini
zioni. 

Potrei anche aggiungere che il popolo italiano è 
ancora fortemente unitario, ma non vorrei che ri
tornasse ad essere esasperatamente nazionalista (il 

( 1 )  Si vedano le dispense del mio corso di << Urbani
stica territoriale •, tenuto presso la facoltà di Architettura 
di Firenze a partire dall'anno accademico 1961-62. 



colore politico sotto cui tale ritorno potrebbe av
venire non conta) , deluso nelle sue aspettative, dopo 
aver constatato che non si è capaci di organizzare 
con la dovuta efficacia una appropriata sintesi re
gionale per passare alla piena integrazione nazio
nale. 

Altro problema tecnico, solo parzialmente con
nesso con quello degli istituti, riguarda l'uniformiz
zazione delle varie circoscrizioni di pianificazione 
urbanistica, territoriale, economica. Oggi non vi è 
legge, generale o particolare che sia, che non pro
ponga la sua circoscrizione ed il suo piano. Si è 
generata, e si sta accavallando sempre più, non 
solo una miriade di tipi cli piano, sfaccettati se
condo finalità più o meno cliYerse, ma anche cli 
circoscrizioni territoriali, che si inseriscono, si so
vrappongono, si immedesimano l'un l'altra. 

È necessaria invece una razionalizzata riparti
zione del territorio nazionale in circoscrizioni-base 
valide per ogni funzione cli programmazione. A 
questa opera di razionalizzazione e sempJificazione 
dovrebbero essere chie>mate le regioni. Come base 
potrebbero essere prc,i  i comprer-sori, quali sono 
stat i cldìniti ed individuati nelle rece nti disposizioni. 
Anni fa io proposi il circondario (z) ed ora, se il 
gioco non fosse già stato fatto in pieno, riproporrEi 
tale ente territoriale. Infatti, che cos'è il nostro 
vecchio circondario se non un comprEn�odo basato 
sulla geografia fisica, sociale cd economica e convali
dato dalla storia? 

Nello stesso lavoro veniva anche ipotizzata una 
soluzione al problema dei rapporti tra urbanistica 
ed economia, rapporti che sono estremamente im
portanti nella dinamica dell'azione regionale ed in 
quella delle relazioni Stato-regioni. 

D'altra parte è giunto il momento che la na
zione assun1a in pieno le proprie responsabilità e 
riesca a definire con chiarezza e precisione i propri 

(2) Si veda lo studio « Urbanistica ed economia: nessi 
logici e sperimentazioni >>, nel YII volume della collana d i  
studi urbanistici a cura della Fondazione « Aldo della 
Rocca i>, 1966. Allora la mia proposta di  dare al circon
dario la funzione di ente basilare di  pianificazione, posto 
ti-a regione e comuni, non piacque; oggi mi è gradito risco
prire che tale funzione è assegnata, con grande impegno, 
al comprensorio, che per dimensione è paragonabile in 
pieno al circondario pur non avendone tutti i pregi (quando 
non coincida con esso). 

intenti. Deve cioè essere risolto in modo prelimi
nare, ma in assoluto, il seguente dilemma: 

- o la nazione e le regioni (ma solo di riflesso) 
intendono veramente sviluppare e realizzare, glo
balmente e con passo uniforme, la programmazione 
economico-urbanistica; 

- o la nazione riconduce l'urbanistica nei vecchi 
limiti e si accontenta cli controllare l'economia, 

La prima strada è la più affascinante, sia con
cettualmente sia praticamente, ma è estremamente 
difficile da essere percorsa: richiede intenti chiari e 
precisi, fenna volontà, senso di iniziativa e, nello 

stesso tempo, cli collaborazione e soprattutto senso 
dello Stato, anche in chi è chiamato a dirigere le 
regioni. È irta cli scogli tecnici, ma in modo parti
colare teorici ed etici, poichè richiede un'adeguata 
salvaguardia della libertà, cui nessun cittadino ha 
il diritto cli rinunciare. E richiede molto controllo 
ed un grande senso cli modestia. 

Non si elica che la scelta è già insita nella lotta 
dei partiti, che cioè la prima è soluzione socialista 
e la seconda liberale. L'esempio della Germania, ed 
in essa del partito socialista, può essere significativo. 
Del resto a me delle elucubrazioni di questa o quella 
parte e delle sue compromissioni non interessa un 
bel niente; a me interessa la sorte dello Stato ita
liano, non quanto feticcio giuridico o ideale, ma 
quale forma del popolo italiano. Naturalmente l 'ag
giunta cli stato democratico è superflua, in quanto 
espressamente richiamata dalle parole stesse. 

A questo punto sarei immodesto se, presa per 
buona la prima ipotesi, mi mettessi a proporre si
stemi e norme legislative. Dirò solo che ritengo 
ancora valido il ragionamento che feci allora, cioè 
ai tempi del 1nio lavoro sui rapporti tra urbani
stica ed economia. 

Entrando ora nel merito dell'argomento speci
fico della difesa (ed organizzazione) dei beni cultu
rali ed ambientali, elevo sostenere anche per questo 
settore la necessità cli una legislazione nazionale 
unificata. 

E ciò per diverse ragioni, di principio e tec
niche. 

In primo luogo è eia precisare che l 'analisi delle 
varie disposizioni, che regolano i rapporti tra Stato 
e regioni, mette in evidenza un certo grado cli li
bertà per quanto concerne i settori specifici che ci 
interessano. Del resto non viene mai meno la fun-
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zione di indirizzo e coordinamento che lo Stato 
giustamente si è riservata in ordine generale e che 
può coprire eventuali sue riassunzioni di responsa
bilità. 

D'altra parte in un quadro come quello europeo, 
nel quale, per esempio, la Venticinquesima Sessione 
ordinaria cieli' Assemblea consultiva del Consiglio d i  
Europa approvava la raccomandazione n.  6I2  (r970) 
per un progetto cli legge-quadro relativa alla prote
zione attiva del patrimonio culturale immobiliare in 
Europa, da valere per tutte le nazioni aderenti al 
Consiglio, come si può pensare ad una legislazione 
nazionale moderna inesistente e ad una legislazione 
regionale saltuaria, episodica, che conduce non solo 
a conclusioni discordanti ma perfino, come vedremo, 
a dimostrazioni cli piena trascuratezza o mala vo
lontà legislativa? 

Del resto, continuando appunto il discorso euro
peo, non si può non rilevare la perfetta identità 
tra la nostra posizione e quella degli organi super
nazionali, quando da parte cli questi viene soste
nuta la necessità di << una coerente e coordinata 
azione pubblica a livello governativo come pure ai 
vari livelli regionali e locali » (3) .  

Al solito lo Stato deve fornire l a  legge-quadro 

che fissi i principi generali, individui e metta a 
fuoco i problemi, li renda uniformi, inviti la na
zione, tutta la nazione, alla loro soluzione. Anche 
in questo settore il quadro non può risultare dal
l'affastellamento di azioni discordanti di singole re
gioni, variamente interessate da situazioni politiche 
cd anche sociali e spirituali diverse, cli singole re
gioni attive e altre pigre o sorde. 

1 1 la cle,·e essere dato al più alto ed uniforme 
livello; nel metro segnato da questo suono ogni re
gione sviluppi pure il concerto che più le è con
sono (e non tanto che più le aggrada) .  

Del resto basta pensare ad un aspetto collate
rale e che potrebbe sembrare solamente tecnico 
quello dell'inventario. Vedremo che alcune nostr� 
regioni si sono preoccupate cli preordinare questa 
operazione, riservandosi la libertà cli disporre i pro
cechmcnt, e le tecniche per il rilevamento statistico. 

(3) CAl.7.0LO-SORUN-LJ MAIRE: Resc1te operalion - The 

t:1cr o/ Europe;_ a cura del Committcc on 7\Ionumcnts and 
S1t<..•s of Councd of Europc, 1973 (pag. 1 89). 
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Ebbene quando si pensi che in  campo europeo ci 
si è fatti premura di predisporre schede e tecniche 
uniformi, come si può veramente pensare che sia 
proprio dell'autonomia regionale procedere a tale 
operazione con visioni e mezzi particolari? Una 
certa uniformità almeno in  campo nazionale è op
portuna: è necessario che lo studioso lombardo ab
bia la possibilità cli manovrare con uniforme libertà 
in Sicilia come in  casa propria e viceversa e soprat
tutto che gli elementi rilevati siano perfettamente 
confrontabili, abbiano gli stessi parametri, gli stessi 
termini, gli stessi pesi. 

Del resto nulla vieta che la decisione cli adot
tare il sistema proposto in campo europeo o cli ri
toccarlo o cli modificarlo profondamente o cli pro
porne uno nuovo sia presa da una Consulta mista, 
come nulla vieta che sulle tecniche, snlle schede, 
sui mezzi così proposti ciascuna amministrazione 
regionale apporti non le modifiche, ma i suoi com
pletamenti negli spazi - teorici e pratici -- che 
potrebbero essere lasciati intenzionalmente ed ap
positamente liberi. Per me l'autonomia regionale 
potrebbe essere meglio dimostrata nella gara cli 
fervido lavoro e di sagace approfondimento che 
dovrebbe svilupparsi tra regione e regione. 

Ma questo è solo un esempio. 
Del resto la necessità di un'operazione-quadro 

nazionale è dettata dal!' osservazione che nessun al
tro campo va soggetto, come questo che stiamo trat
tando, a due pericoli: da  una parte al fenomeno 
sempre immanente del provincialismo e dall'altra a 
quello dello snob e della superraffinatezza intellet
tuale. Lasciando da parte il  primo, che è evidente, 
insisto sul grave pericolo offerto da quelle che io 
chiamo le manie, che possono essere cli un gruppo 
cli persone (dirigenti, ma soprattutto alti nomi della 
cultura) o cli un'epoca, raggruppando in  questo ter
mine le sue componenti fisiche e spirituali. 

D'altra parte non è da dimenticare che la difesa 
del bene culturale (molto spesso limitato al monu
mento, ma non sempre - basterebbe ricordare la 
Viterbo medioevale del Giovannoni) non è scoperta 
cli oggi. Forse oggi ha assunto un aspetto ossessivo 
per l'opera sempre più ossessionante della distru
zione e del depauperamento. Insomma, la necessità 
cli una difesa si è esaltata con il crescere con legge 
esponenziale delle cause cli degradazione e dei loro 
effetti. 



Ebbene facciamo un breve excursus sull'evolu
zione, ma anche sulle variazioni di umore di simili 
operazioni. 

Così a causa della mania o passione per lo spi
rito e per le opere del Medioevo, al fine di ricreare 
edifici ed ambienti di quell'epoca (Viollet-le-Duc 
docendo) si sono distrutti e, nella migliore delle 
ipotesi, abbandonati capolavori, organismi spaziali 
che non avessero la ventura di rientrare nel solco 
magico segnato dai pre-raffaelliti; mentre non di 
rado le opere allora rigenerate ci appaiono grigie, 
vuote, alterate, mortificate. 

Così si sono distrutti gli ambienti intorno ai 
grandi monumenti architettonici, universalmente co
nosciuti, al fine di esaltarli e valorizzarli (con il 
risultato conseguito in alcune chiese rinascimentali 
romane, le cui linee si sono dimostrate incapaci di 
reggere i nuovi orizzonti prospettici) o al fine di 
farne il  centro monumentale di un grande ambiente 
spaziale (piazza del Duomo a Milano) con una con
cezione, che almeno aveva il vantaggio di voler 
soddisfare alle esigenze della vita cittadina, come 
concepita in quel momento. 

Così si sono distrutti interi quartieri o con uno 
scopo determinato e preciso (la creazione di una 
via, via dell 'Impero per esempio, ciò che è già 
qualcosa di positivo in quanto corrisponde ad un 
piano, ad un'idea, presuppone una funzione) o, come 
a Bruxelles, senza alcun scopo predeterminato se 
non quello di creare il vuoto per una ipotetica suc
cessiva n1onun1entalizzazione del centro, vuoto cli 
cui non si sa niente se non che sarà la premessa 
spaziale per una massiccia speculazione. 

Insomma sotto i tennini di restauro, di conser
vazione, di risanamento e così via, da quando si è 
perso il gusto cd il coraggio ed anche la necessaria 
sfrontatezza della propria creazione, si sono assi
curati al godimento della cittadinanza capolavori, 
ambienti, siti nascosti sotto il velo dei secoli o 
destinati ad una lenta ma progressiva morte e nello 
stesso tempo si sono coperte le più avventurose 
avventure dello spirito e della speculazione. 

E non si creda che tali operazioni nefaste siano 
cessate ora che è stato lanciato il grido di allarme: 
sono tali e tante le spinte, le occasioni, le battaglie 
e gli interessi che si continua ad agire, in buona e 
purtroppo anche in catti\·a fede, ai danni dei 1110-

numenti, degli ambienti, dei siti. Si Yeda, per esem-

pio, cos'è successo al palazzo Spannocchi di Siena, 
dove una sopraelevazione voluta dal proprietario, 
che è una fortissima banca, ha alterato non solo 
uno dei più bei palazzi rinascimentali della città, 
ma anche un magico spazio ambientale. 

Quindi ragioni tecniche, come la necessità di 
disporre su tutto il territorio nazionale di mecca
nismi comparabili e compatibili tra di loro, ragioni 
spirituali, come la necessità del confronto e del ri
mescolio delle idee a livelli che escludano il provin
cialismo - caratteristica che ci è stata sempre im
putata - e il settorialismo di scuole e di tendenze, 
ragioni pratiche, come la necessità di resistere al
meno in linea di principio alle pressioni di interessi 
e di gruppi di potere locali e di presentare norme 
uniformi per quanto riguarda i mezzi esecutivi (spe
cie l 'espropriazione e le eventuali indennità) ed in
fine ragioni politiche, come la necessità di parlare 
con una sola voce agli altri popoli, almeno dell'Euro
pa, e di offrire loro un volto unico, impongono una 
regolainentazione unitaria in tutto il territorio na
zionale. Ma che si limiti ad essere e sia solo una 
legge-quadro, poichè all' interno ciel quadro è giusto 
che agiscano con cadenze proprie le singole unità 
regionali . 

Non si creda che sia compito da poco una legge 
(o una regolamentazione) su questa materia. 

In primo luogo si dovrà definire con precisione 
l 'oggetto di tale regolamentazione; quindi si do
vranno riso! vere alcuni problemi specifici . 

Una precisa risposta si dovrà dare al quesito 
se introdurre nello stesso dispositivo legislativo i 
beni culturali e quelli naturali e quindi, in caso 
affermativo, se sia opportuno introdurre il relativo 
corpo cli disposizioni nella legge organica per l'urba
nistica o in un disposto a parte. Io sono per una 
soluzione unitaria al primo quesito e per una so
luzione mista al secondo. iiista nel senso che la 
legge urbanistica organica dovrà contenere anche i 
principi d'impegno relativi alla tutela e all'organiz
zazione dei beni culturali ed ambientali, mentre le 
disposizioni più dettagliate potranno essere imposte 
eia una legge particolare. 

Ma cosa sono questi beni culturali ed ambien
tali? Dacchè G. R. Hocke, eia Ba11wctt, nel giugno 
1965 lanciò il suo accorato appello (4) è passato, 

(4) Si vcclé1 il  n .  44 di « Urbanist ica •· 



nel settore dell'impegno di studio, molto di più del 
decennio temporale effettivamente trascorso; ma nel 
campo legislativo, nazionale e regionale, come si 
vedrà specificatamente nel corso della trattazione, 
sembra che sia passato molto di meno. Non perchè 
siano mancati i buoni intendimenti, ma perchè al
l'atto pratico si riparla cli beni storici, di ambiente, 
di centri storici, isolando di nuovo ogni fattore 
contro il moto che aveva teso a unificare tutto sotto 
il segno di opere aventi valore di civiltà e sotto 
l 'impegno di un unico ministero, quello dei beni 
culturali ed ambientali. 

Unico elemento fermo o, almeno, che sembra 
ormai acquisito è il trattamento urbanistico da darsi 
al complesso problema della tutela (ed organizza
zione) dei beni culturali ed ambientali. La legge 
urbanistica organica o, eventualmente, quella spe
cifica ci dovranno dire con precisione cosa si deve 
intendere per trattamento urbanistico, con quali 
propositi si deve realizzare e con quali mezzi finan
ziari si dovrà eseguire. All'interno di questi spazi, 
nell'immenso territorio pratico lasciato libero, le re
gioni potranno agire in piena autonomia di respon
sabilità. 

Senza voler trattare tutti i problemi connessi 
accennerò a due che senza dubbio sono i più evi
denti e più importanti. 

Tutti affermano, e sembra ormai assioma, che i 
siti do,·e si trovano i beni culturali ed anche quelli 
ambientali ed in particolare quindi i centri storici 
non devono essere ridotti a musei, ma nello stesso 
tempo la maggior parte delle poche leggi regionali, 
che si sono interessate al problema, limitano espli
citamente le operazioni di intervento al restauro e 
al consolidamento. Nessuno sembra accorgersi che 
questa è la via diretta per rendere un centro storico 
effettivamente un museo o un bubbone morto nel 
tessuto urbano. Sembra una novità questa storia 
del museo, ma chi ha cercato cli dare vita ai centri 
cittadini più dei nostri nonni, quando coraggiosa
mente e prepotentemente introducevano in essi la 
vita, una vita attivissima e forte? Solo che sono 
cambiati i fini ed i mezzi con cui intendiamo af
frontare il problema: non più la trasformazione del 
centro storico in centro direzionale, finanziario, com
merciale, ma la sua conferma quale ambito di na
turale vita cittadina, forse culturalmente più elevata 
perchè qui essa trova i fattori propizi e pronti del 
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substrato architettonico-civile. Ma per far questo il 
restauro ed il consolidamento non sono le sole ope
razioni adatte. Non è sufficiente e neppure neces
sario che si pongano tali limitazioni generalizzate: 
si aprano le possibilità, si diano i mezzi e si im
pongano gli scopi ed i limiti. Le operazioni di re
stauro e cli consolidamento, come tante altre che si 
possono rispolverare e perfino inventare, si acidi
cono cli più a singoli edifici o a gruppi cli edifici 
(anche qui però con molta cautela, poichè si sono 
effettuati e si stanno effettuando tanti sopmsi in 
nome del restauro) . Per tutto il centro storico (o 
un ambiente storico o naturale) occorre ben altro: 
sulla base cli una accuratissima analisi (che dovrà 
essere imposta per legge) occorre una complessa, 
onestissima opera urbanistica composta contempo
raneamente cli tante operazioni ed interventi eia 
graduarsi caso per caso, da un momento espressivo 
all'altro, da un attimo di vita all'altro. Occorre 
tanto amore, come del resto in tutto. Insomma bi
sognerebbe che la legge trovasse modo cli chiedere 
agli amministratori, ai progettisti, agli stessi citta
dini, se hanno il cuore netto, le mani pulite, i sensi 
e l'intelletto pronti. 

Del resto il centro storico è una finzione, non 
esiste; o meglio esiste solo nell'attualità: è un cen
tro urbano attuale che si avvale di infiniti apporti 
coagulatisi nella storia. Forse il  vero substrato che 
rimane sostanzialmente invariato è il tessuto ur
bano (Lavedan insegna, ma così insegna anche 
l'analisi storica) ; per il  resto il  centro di una città 
è l'accavallarsi, l'avvicinarsi, i l  sostituirsi dei più 
disparati eventi storici, vitali, architettonici. In 
esso, nello stesso angolo ristretto, un edificio, uno 
spazio neo-classico (e perfino umbertino) può ac
costarsi ad un palazzo trecentesco, ad una chiesa 
rinascimentale in un complesso che oggi nessuno 
si azzarderebbe a toccare (almeno finchè non inter
vengono interessi cli altra e più forte natura). 

Insomma il centro storico è come un coetaneo, 
un po' più anziano cli noi, la cui vita già fatta ricca 
di esperienze belle, attraenti, pensose o ardite ci 
invita ad un senso misto di rispetto e cli amore. 

ì\Ia è sempre un coetaneo, talvolta purtroppo 
malato. 

Del resto è proprio questo il fondamento della 
nuova teoria sociale relativa ai centri storici, che, 
come tutti sanno ma anche come vedremo, ha avuto 



il centro propulsore in Bologna. La conservazione 
della popolazione attuale abitante un centro storico 
è divenuta un assioma. 

È senza dubbio un fattore positivo e si può 
considerare una conquista. l\Ia necessita di alcune 
precisazioni. Dal centro di una popolazione attiva 
e ricca di umori come quella di Bologna al centro 
storico di una cittadina, completamente morta o in 
avanzato stato di abbandono sociale, vi è una quasi 
infinita serie di situazioni, che singolarmente neces
sitano di una attenta analisi. Vi sono poi i casi 
speciali come quello dei Sassi di Matera, dove dei 
vecchi abitanti potrebbe ritornare solo una parte a 
caratteristiche limitate, o come quello del rione 
Terra di Pozzuoli, dove si è inventata una popola
zione di pescatori che vi è esistita solo margina[-

mente e forse solo molti secoli fa, negligendo invece 
la reale composizione demografica. 

Soprattutto c'è il pericolo di trascurare un prin
cipio fondamentale: che quella di un centro storico 
vivo, per la natura stessa del centro, è una popo
lazione composita, socialmente equilibrata, sana. 

Questo è un elemento fondamentale che dovrà 
essere verificato prima e durante ogni intervento 
globale in un centro storico e ciò si può ottenere 
abbinando al piano urbanistico in senso fisico un 
piano urbanistico sociale. Anche questo dovrà im
porre la nuova legislazione. Se non si studia la 
composizione della popolazione e non si cerca di 
apportarle i necessari correttivi, si potrà pure evi
tare il museo architettonico, ma si creerà quello 
demografico-sociale, che è cosa ancora peggiore. 
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I. 

LA LEGISLAZIONE STATALE 

Procederemo in primo luogo all'analisi ed al 
commento delle disposizioni nazionali vigenti nel 
doppio binario degli argomenti che ci interessano. 

È inutile rifare qui il discorso, che è già stato 
fatto, sull'importanza che le leggi fondamentali sta
tali assumono ancora in questi settori. Ricorderemo 
solo che tali disposizioni hanno un duplice valore: 
in primo luogo perchè ad esse devono fare riferi
mento, esplicito o tacito, tutte le regioni che non 
abbiano emanato precise disposizioni, in secondo 
luogo perchè, con la loro promulgazione cronologi
camente coordinata, hanno rappresentato un ap
porto notevole nel tessuto legale italiano. Che se 
ora, a quasi quaranta anni di distanza, risulta evi
dente la necessità di un loro superamento concet
tuale e che se ancora in pratica non si è fatto nulla 
per procedere a questo superamento, non si deve 
imputare a discapito di quelle leggi. Nulla, natu
ralmente, in campo legislativo e non in quello della 
speculazione concettuale. Bisogna essere sinceri una 
volta per tutte, ed affermare ad alta voce che i l  
paese nel campo della speculazione concettuale, della 
ricerca, della problematica, anche delle attività eco
nomiche, insomma nel vivere civile, nel periodo 
dopo la guerra, ha progredito bene o almeno ha 
dimostrato di essere in grado di progredire e cli 
superare i disli,·elli, anche secolari, che ci hanno 
afflitto, ma che il paese reale ha trovato sempre 
una remora precisa, insostenibile e nello stesso tem
po non deponibile, nei politici e nella politica. 
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E non ci si affanni a condannare aprioristica
mente tutto ciò che fu fatto dal fascismo e ad osan
nare tutto ciò che è stato fatto negli ultimi trenta 
anni .  Da una parte infatti la mala pianta dei prin
cipi basilari del fascismo non escludeva certo che 
qualche ramo fosse innestato a dare onesti frutti, 
come viceversa la buona ceppaia dei principi de
mocratici in trenta anni è stata soffocata da una 
vegetazione inconsulta, arrogante, disordinata, che 
ha riproposto i venefici effetti della mala pianta 
del fascismo. Così che il risultato praticamente è 
stato lo stesso, il soffocamento del buono da parte 
dell'inetto, non facendo alcuna differenza che le 
parti si siano invertite e l 'una qualità sia passata 
dalle radici al tronco e viceversa. Per questo oggi ci 
troviamo costretti, se non a tessere le lodi almeno ad 
osservare con animo benevolo, meritatamente al
lora, immeritatamente oggi, disposizioni legislative 
del pieno periodo fascista. 

La protezione delle bellezze naturali, che già 
era stata regolata dalla legge, II giugno 1922 n. 778, 
è oggi governata dai disposti com binati della legge 
29 giugno 1939, n. 1497, e del R.D. 3 giugno 1940, 
n.  1357, quale regolamento cli applicazione della 
legge predetta ( 1 ) .  

( r )  Della legge 1 ° giugno 1939, n .  1089, sulla tutela 
delle cose di interesse artistico e storico, si tratta qui bre• 
vemente in nota, non perchè nel quadro della legislazione 
i taliana non sia importante almeno quanto la 1497, ma 



La legge (art. r) si preoccupa, a causa del loro 
notevole interesse pubblico, tanto di singoli immo
bili isolati (cose) quanto di complessi di immobili. 

Tra gli immobili individui la legge pone sotto 
la propria giurisdizione e tutela sia le cose che 
hanno cospicui caratteri di bellezza naturale o di 
singolarità geologica sia gli immobili, dovuti al
l 'opera dell'uomo, come le ville, i giardini ed i par
chi che, pur essendo in grado di distinguersi per la 
loro bellezza non comune, non siano stati accolti 
nell'ambito della legge per la tutela delle cose di 
interesse artistico o storico. 

Tra i complessi la legge tutela sia gli insiemi di 
cose immobili che compongono (il verbo è proprio 
da sottolineare) un aspetto caratteristico che abbia 
valore nel campo estetico ed in quello tradizionale, 
sia le bellezze panoramiche considerate come quadri 
naturali. Giustamente poi la legge si interessa dei 
punti di vista dai quali si possa godere lo spettacolo 
di queste bellezze, purchè tali belvedere siano ac
cessibili al pubblico. 

p�rchè l ' impostazione che dà all'argomento è tale da rima
nere in gran p1rte al di fuori degli interessi dell'urbani
stica. Per convincersene basta rileggere l'elencazione che 
l'art. 1 fa delle cose che rientrano nel quadro di interesse 
della legge. Ed infatti sono soggette alla legge le cose, 
immobili o mobili, che presentano interesse artistico, sto
rico, archeologico o etnografico compresi 

- le cose che interessano la paleontologia, la preisto-
ria e le civiltà primitive; 

- le cose d i  interesse numismatico; 
- i manoscritti, gli autografi, i carteggi ecc.; 
- le ville, i parchi, i giardini che abbiano interesse 

artistico o storico. 
Per la verità alcuni cli questi argomenti si prestereb

bero bene ad essere trattati dal punto cli vista urbanistico, 
ma non è certo sotto questo aspetto che l i  ha visti la legge 
1 089/1939. 

Ai fini di un inquadramento di massima del problema 
ritengo sufficiente i l  dettato della decisione del Consiglio 
di Stato, datata 4 giugno 1976, che qui riporto in sintesi: 
« La legge 1° giugno 1 939 n. 1089, sulla tutela delle cose 
di notevole interesse storico ed artistico, considera due 
diversi pro.fili d i  valutazione dei beni soggetti alle dispo
sizioni di tutela contenute nella legge stessa: l'uno desu
mibile direttamente dalla particolare importanza dell'in
teresse artistico della cosa immobile o mobile (art. 1 ) ,  
l'altro derivato indirettamente dal riferimento alla storia 
politica, militare, letteraria, artistica ed alla cultura in 
genere (art. 2 )  >►. 

Come si vede il campo di applicazione della 
legge è ampio, ma sempre limitato al concetto di 
bellezza naturale, discendente da una concezione 
esteticizzante che trovava i suoi epigoni nel post
romanticismo e che in un certo senso è stata ritro
vata dal turismo di massa nelle sue applicazioni 
giornaliere. 

È al di fuori dell'ordine mentale del legislatore 
non dico il concetto attuale e più ampio di difesa 
della natura, che implica per la verità un giudizio 
diverso da quello di bellezza naturale, ma il con
cetto generale della natura bella anche se non dà 
spettacolo, della natura bella in quanto vi,·a, ori
ginale, sapientemente naturale. 

Questo passaggio è parallelo a quello che si è 
sviluppato nell'ambito dei prodotti architettonici, 
nel quale si è proceduti dal bello del monumento, 
al bello del quartiere, di tutto il complesso citta
dino, alla bellezza di una anonima distesa di tetti. 

Per rimanere nell'ambito più specificatamente 
ristretto della legge ricorderò come la definizione di 
ciascun caso appaia oggi confusa in se stessa, in 
quanto riferita a concetti o pseudo-concetti che si 
prestano ad interpretazioni contrastanti ed escluda 
a priori la possibilità di stabilire relazioni tra un 
caso e l'altro e perfino tra diversi aspetti dello 
stesso caso. La legge da una parte non offre la pos
sibilità di giudizi e scelte basate sulla necessaria 
oggettività, dall'altra non prospetta neanche la ne
cessità di analizzare i fenomeni generali che di 
volta in volta ingenerano il problema della tutela 
e di tener conto delle ripercussioni che l'applica
zione della tutela promuove su altri settori o fatti 
sia di interesse artistico sia di natura diversa. 

Naturalmente noi diciamo questo dopo decenni 
cli studi, discussioni, analisi e di esperienza e non
esperienza e non è certo colpa della legge, se ancora 
siamo costretti nei termini di una norma della quale 
si può dire sinteticamente che chi1tdeva un'epoca. 
Ma sarà certamente colpa nostra se, al termine di 
tanto studio e tanta passione, avremo, se lo avremo, 
un dettato anche del quale i nostri figli potranno 
dire, al n1assimo che concludeva un'epoca . 

Ritornando ai disposti della legge, l'art. 9 del 
regolamento di applicazione offre agli organi com
petenti (la commissione provinciale, di cui parle
remo subito dopo) le seguenti delucidazioni, accom
pagnate dalla precisazione che, nel pronunciarsi se 
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uno degli oggetti contemplati dall'art. I della legge 
meriti di essere protetto, la comm1ss10ne deve con
ciliare, per quanto è possibile, l'interesse pubbhco 
con quello privato. La commissione deve qumdi 
tener presente in particolare: 

a) che fra le cose immobili contemplate dal: l'art. 1, n. r, sono da ritenere compresi quegli aspetti 
e quelle conformazioni ciel terreno o delle acque o 
della vegetazione che al cospicuo carattere cli bel
lezza naturale uniscano il pregio della rarità; 

b) che la singolarità geologica è determinata 
dal suo interesse scientifico; 

e) che a conferire non comune bellezza alle 
ville, ai giardini , ai parchi, concorrono sia il carat
tere e l ' importanza della flora sia l'ambiente, so
prattutto se essi si trovino entro il perimetro cli una 
città e vi costituiscano un'attraente zona cli verde; 

d) che nota essenziale cli un complesso cli cose 
immobili costituenti un caratteristico aspetto cli va
lore estetico e tradizionale è la spontanea concor
danza e fusione tra l 'espressione della natura e 
quella ciel lavoro umano; 

e) che sono bellezze panoramiche eia proteg
gere quelle che si possono godere eia un punto cli 
vista o belvedere accessibile al pubblico, nel qual 
caso sono eia proteggere l'uno e l'altro. 

Naturalmente anche la giurisprudenza si è sem
pre interessata a questo argomento e continua ad 
in tercssarsene. 

Mentre avremo occasione cli ritornare sulle più 
recenti decisioni relative agli altri aspetti della legge 
r.197/1939, ritengo cli dover riportare qui la sen
tenza n. 428 emessa dalla sezione VI della Corte 
di Cassazione (penale) il 26 febbraio 1975, anche 
per il suo vasto interesse che in un certo senso 
postula un adeguamento ciel disposto della legge 
allo sviluppo delle concezioni urbanistiche. Infatti 
tale sentenza precisa che l'art. 734 ciel Cocl. pen . ,  
nel fornire la sanzione al  divieto cli alterare la bel
lezza naturale dei luoghi soggetti a protezione, ri
chiede un atto amministrativo che identifichi la 
bellezza naturale eia proteggere. Nulla vieta però, 
dice la sentenza, che tale identificazione si effettui 
indicando l'ambito lenitoriale che si vuol tutelare, 
cosicchè << il reato in parola si configura sia nel 
caso che l'inclivicluazione concerna luoghi singoli e 
partitamente indicati, sia nel caso che si riferisca 
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ad un intero territorio comunale o provinciale o 
ad un comprensorio ricavato per collazione >>. 

Per quanto applicata ad un caso specifico piut
tosto limitato e per quanto - in apparenza -
evidente, ha un certo valore interpretativo e pro
grammatico anche la sentenza emessa il IO feb
braio 1975, sempre dalla sezione VI della Corte cli 
Cassazione (penale), secondo la quale ,, le bellezze 
paesaggistiche sono il risultato cli componenti varie 
e la vegetazione naturale ne rappresenta una delle 
caratteristiche più importanti; integra, pertanto, il 
reato cli alterazione delle bellezze naturali, punito 
dall'art. 734 ciel Cocl. pen . ,  lo spianamento cli ter
reno e la distruzione della vegetazione verde, i n  
località soggetta a speciale protezione paesaggistica, 
allo scopo cli creare un'area cli maneggio >>. 

Intanto l'art. 2 della legge 1 497/1939 inizia a 
configurare la procedura con la quale si deve giun
gere a dare corpo alla tutela, cui la legge intende 
provvedere. 

In ogni provincia un'apposita commissione avreb
be dovuto provvedere a compilare due distinti elen
chi, uno per le cose immobili indiviclue ed uno per 
quelle costituenti complessi. 

Non è i l  caso qui cli entrare nel merito della 
composizione della commissione stessa. È eia ricor
dare solo che in base al quinto comma dello stesso 
articolo, i l  presidente della commissione (che è un 
delegato ciel Ministero della Pubblica Istruzione, 
ora, in base all'ultimo comma dell'art. 2 della legge 
29 gennaio 1975 n. 5, delegato ciel Ministro per i 
beni culturali ed ambientali) aggrega cli volta in 
volta o un esperto in materia mineraria o u n  rap
presentante ciel corpo forestale o un artista desi
gnato dalla Confederazione professionisti ed artisti, 
a seconda della natura delle cose e località oggetto 
ciel provvedimento. 

A proposito di questa norma, che, nella dizione, 
sembra poter dare adito a qualche perplessità, va 
ricordata la decisione n .  135 presa il 29 aprile 1975 
dalla VI sezione ciel Consiglio cli Stato, la quale, 
nel capo quarto, eletta che << la Commissione pro
vinciale che propone al Ministro per la pubblica 
istruzione l' imposizione di un vincolo paesistico è 
illegittimamente composta, ai sensi dell'art. 2 quinto 
comma L. 29 giugno 1939, n .  1497, quando il  suo 
Presidente non chiama a farne parte, come membro 
aggregato, l'esperto in materia mineraria, sebbene 



sia stata presentata e pubblicata nel foglio annunzi 
legali della provincia una domanda di ampliamento 
di concessione mineraria ricadente nel territorio in
teressato alla proposta di vincolo >>. 

E più genericamente il quinto capo della stessa 
sentenza prescrive che il presidente della commis
sione provinciale ha l 'obbligo, e non semplicemente 
una facoltà discrezionale, di integrare la commis
sione stessa chiamando a farvi parte, in qualità di 
membri aggregati, gli esperti di volta in volta in
teressati. 

Per quanto poi riguarda la partecipazione di 
un artista in qualità di esperto, la stessa sentenza 
precisa che questi può essere individuato in un rap
presentante dell'associazione professionisti ed arti
sti, la quale, a seguito della soppressione dell'ordi
namento corporativo, è configurabile come l 'orga
nizzazione di categoria, che ha sostituito quella a 
suo tempo prevista dalla legge. 

Del resto non è neppure il caso di insistere sulle 
disposizioni relative all'approvazione degli elenchi di 
cui sopra, dopo aver ricordato che è prevista una 
procedura di pubblicazione abbastanza rassicurante 
e piuttosto lenta e che sono ammesse opposizioni 
dinanzi al ministero della pubblica istruzione (ora, 
dinanzi al ministero per i beni culturali ed ambien
tali) . Attraverso le organizzazioni sindacali locali 
chiunque ritenga di avervi interesse può presentare 
reclami e proposte. Non solo, ma è concesso di ri
correre al governo anche dopo la pubblicazione nella 
Gazzetta Ufficiale del decreto ministeriale appro
vante l'elenco. 

Ritengo invece di estremo interesse intrattenerci 
sull'argomento degli effetti che conseguono dalla 
procedura di tutela iniziata con la composizione 
degli elenchi. 

A proposito delle cose individue, introdotte nel
l'apposito elenco, i l  Ministro ordina (art. 6) dj no
tificare ai proprietari, possessori o comunque deten
tori degli immobili, in  via an1ministrativa, la dj
chiarazione di notevole interesse pubblico gravante 
il  bene. La dichiarazione, trascritta su richiesta 
del Ministro nei registri della conservatoria delle 
ipoteche, è efficace nei confronti di ogni successivo 
proprietario, possessore o detentore. 

Effetto principale della dichiarazione notificata 
o della inclusione nel relativo elenco (per i com-

plessi di immobili) è l'imposizione del vincolo che 
vieta ai proprietari di distruggere la cosa vinc�lata 
o di apportarvi modifiche << che rechino pregiudizio 
a quel suo esteriore aspetto che è protetto dalla 
presente legge » .  Quindi ai proprietari è fatto ob
bligo di presentare i progetti di eventuali lavori 
alla competente sovrintendenza. Le autorità comu
nali non possono concedere autorizzazioni, se non 
previo favorevole parere della stessa sovrintendenza. 

Ma la legge giustamente non si accontenta di 
questi elenchi e di questo vincolo generico. Per le 
località, sedi di vasti complessi, incluse nell'apposito 
elenco il ministero {dei beni culturali e ambientali) 
può disporre (art. 5) un piano territoriale paesistico, 
al quale il regolamento di applicazione della legge 
assegna il compito di stabilire le zone di rispetto, il 
rapporto tra aree libere e aree fabbricabili in cia
scuna delle diverse zone della località, le norme per 
i diversi tipi di costruzioni, la distribuzione e il 
vario allineamento dei fabbricati, le istruzioni per 
la scelta e la sana distribuzione della flora. 

La redazione del piano spetta alla competente 
soprintendenza, la quale si avvale della collabora
zione degli uffici tecnici comunali interessati. 

È triste osservare che dal precedente elenco il 
piano paesistico risulta essere un piccolo guazza
buglio: pur riservandoci di ritornare sull'argomento, 
non si può fare a meno di notare come l'aggettivo 
di territoriale debba essere stato inteso con un senso 
del tutto differente da quello a cui siamo abituati. 
Infatti alcune delle disposizioni, che devono essere 
contenute nel piano (distribuzione e allineamento 
dei fabbricati), gli conferiscono le caratteristiche di 
piano particolareggiato. 

I l  piano può essere redatto sia contemporanea
mente agli elenchi sia successivamente. 

L'art. 8 dà quincli  l'arma più forte, e per questo 
più discutibile, alle soprintendenze. Infatti il Mini
stro, indipendentemente dalla inclusione dell'im
mobile nell'elenco delle località e dalla notifica della 
dichiarazione di pubblico interesse, può proibire: 

r) << che si eseguano, senza preventiva autoriz
zazione, lavori comunque capaci di creare pregiu
dizio all'attuale stato esteriore delle cose e delle 
località soggette alla presente legge »; 

2 )  (( può ordinare, anche quando non sia in
tervenuta la diffida, la sospensione degli iniziati la
vori >> . 
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Entro tre mesi, però, la commissione provin
ciale deve esprimere parere favorevole all'apposi
zione del vincolo, così da giustificare le imposizioni 
precedentemente ricordate: in mancanza di tale pa
rere il provvedimento ministeriale si intende revo
cato. 

Nel caso infine di apertura di strade e cave 
(art. n) oppure di posa di condotte per i_mpi�nti 
industriali e di palificazioni nell'ambito e 111 vista 
o in prossimità degli immobili soggetti a questa 
legge, il soprintendente ha facoltà di prescrivere 
le distanze, le misure e le varianti, tenendo conto 
dell'utilità economica del lavoro e del fine di evi
tare pregiudizio a quanto protetto dalla legge. 
Spetta poi al ministero (dei beni culturali ed am
bientali) (art. r2) di partecipare all'approvazione 
dei piani regolatori o di ampliamento, in quanto 
interessino la legge che stiamo analizzando. Altre 
norme limitatrici riguardano pure la posa in opera 
di cartelli o mezzi pubblicitari. 

È opportuno adesso il solito sguardo alla mas
sima giurisprudenza. Ne risulteranno maggiormente 
puntualizzati gli stessi istituti che la legge prevede, 
mentre le datazioni estremamente recenti di queste 
e delle altre decisioni mettono in evidenza la sempre 
viva attualità giuridica della legge. 

La sentenza n. 87 emessa dalla Sezione VI del 
Consiglio di Stato il r3 febbraio r976 rileva come 
la legge r497/r939, per la sua natura generica, non 
importa divieto assoluto di edificabilità, mentre un 
tale divieto può essere sempre imposto dal soprin
tendente ai monumenti con provvedimento moti
vato, quando la natura del bene sia tale da non 
consentire, senza grave danno per i l  paesaggio, un 
qualsiasi insediamento edilizio. 

La decisione presa dalla VI sezione del Consiglio 
di Stato in data n maggio r976 conferma che << il 
provvedimento col quale il soprintendente ai monu
menti nega il nulla osta per la costruzione di un 
edificio in zona soggetta a vincolo paesistico ai 
sensi dell'art. 25 del R.D. 3 giugno r940 n .  1357, 
contenente il regolamento di applicazione della L. 29 
giugno r939 n .  r497, sulla protezione delle bellezze 
naturali, venendo a limitare l'esercizio del jus aedi

jicandi, deve essere adeguatamente motivato >>. 
La sentenza n. 584, r7 marzo r975, della sez. V I  

della Corte d i  Cassazione (penale) ricorda invece che 
il vincolo panoramico imposto su una zona ai sensi 
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della r497/r939 comporta per i proprietari, posses
sori o detentori degli immobili in essa compresi i l  
dovere giuridico, sanzionato dall'art. 73-1 Cod. pen. ,  
di non effettuarvi lavori ed introdurvi modificazioni 
che rechino pregiudizio al loro aspetto esteriore, 
essendo l'esecuzione di qualsiasi opera condizionata 
al rilascio di espressa autorizzazione da parte della 
Sovrintendenza. << Tale obbligo che costituisce un 
limite al diritto cli proprietà e più precisamente 
all'jus aedijicandi et modificandi, il cui esercizio è 
subordinato al benestare dell'Autorità amministra
tiva preposta alla tutela delle bellezze naturali, di
scende direttamente dalla legge . . .  >>. 

La sentenza n .  n97, emessa i l  9 dicembre r975 
dalla IV sezione del Consiglio di Stato, puntualizza 
invece il problema della debita notificazione della 
dichiarazione ministeriale del notevole interesse pub
blico prevista dall'art. 6: << pertanto sono illegittimi 
gli ordini di sospensione e di demolizione di lavori 
di costruzione compiuti dal proprietario dell'immo
bile vincolato, ove la notificazione della dichiara
zione cli notevole interesse pubblico sia stata effet
tuata senza che siano state seguite le modalità del 
procedimento notificatorio, la cui inosservanza im
porti la nullità della notificazione stessa >>. 

Nell'art. 15 la legge fissa un principio che ha 
dato adito a numerose critiche e che per lo meno 
lascia subito perplessi: a scelta del ministero (della 
pubblica istruzione) chi non ottempera agli obblighi 
e agli ordini prestabiliti dalla legge è tenuto alla 
demolizione a proprie spese delle opere abusivamente 
eseguite o al pagamento di un'indennità equiva
lente « alla maggiore somma tra il danno arrecato 
e il profitto conseguito mediante la commessa tra
sgressione » .  È questo raffrontare il ripristino con il 
pagamento di una indennità che lascia perplessi, 
anche se la legge precisa che gli organi ciel mini
stero, scegliendo la forma di sanzione, devono es
sere guidati esclusivamente dall'interesse della pro
tezione delle bellezze naturali e panoramiche. 

Forse l ' idea del legislatore poteva essere, nel 
fondamento, giustificata dalla previsione di situa
zioni cli fatto tutt'altro che improbabili, ma è certo 
che la stessa idea avrebbe potuto essere maggior
mente precisata e qualificata. 

Del resto basta poco per osservare che, se il 
trasgressore ha l'avvertenza di produrre un danno 
pari al profitto conseguito, con l 'esborso annulla il 



profitto appariscente, ma si trova l'opera che può 
sempre costituire un  bel profitto nascosto. A parte 
poi il dubbio che una scelta del genere può lasciare 
circa la correttezza della pubblica amministrazione. 

A questo proposito la sentenza n. 482 del 6 mag
gio 1975 della IV sezione del Consiglio di Stato 
ricorda che la potestà di irrogare le sanzioni pre
viste dall'art. 15 della legge 29 giugno 1939, n. 1497, 
per il caso di edifici (o loro parti) costruiti in vio
lazione delle norme sulla tutela delle bellezze natu
rali e panoramiche non si estingue per prescrizione 
o decadenza ,, nè l'Amministrazione può, espressa
mente o implicitamente, abdicare all'esercizio di 
essa . . .  i>. Ed ancora: « I l  provvedimento che irroga 
la sanzione pecuniaria prevista dall'art. 15 L. 29  
giugno 1939,  n .  1497, sulla protezione delle bel
lezze naturali, per il caso di costruzione (in tutto 
o in parte) abusiva, deve ritenersi sufficientemente 
motivato quando, sia direttamente sia mediante 
rinvio, espresso o implicito, agli atti del procedi
mento, specifichi la trasgressione commessa, rilevi 
che questa arreca danno alle bellezze naturali tute
late ed affermi l'opportunità di applicare, per detta 
trasgressione, la  sanzione dell'indennità i>. Del resto, 
sempre secondo la  stessa sentenza, non vi è confi
gurabile l 'eccesso di potere per disparità di tratta
mento nel caso di mancata adozione di analoghe 
misure sanzionatorie in  ordine ad altre costruzioni 
abusive nella zona: ciò presupporrebbe « una incon
cepibile identità, qualitativa e quantitativa, del 
danno arrecato all'interesse pubblico da costruzioni 
abusive sorte su aree diverse (ancorchè della stessa 
zona) e quindi da costruzioni che versano in diffe
renti situazioni rispetto alle bellezze naturali pre
dette i>. 

Sotto l 'aspetto della illegittimità interessante, 
per quanto sotto i l  profilo logico evidente, è la se
conda parte della già ricordata decisione n. 87 della 
VI sezione del Consiglio cli Stato, la quale ricorda 
che la presenza di costruzioni sorte anteriormente 
al vincolo stesso non rende illegittimo, sotto il pro
filo della disparità di trattamento, il diniego cli auto
rizzazione per una nuova costruzione, << in quanto 
la situazione esistente, anzichè smentire, maggior
mente richiede che nuove costruzioni non deturpino 
ulteriormente l 'ambiente i>. 

È stata anche proposta la questione di costitu
zionalità dello stesso art. 15 in quanto attribuisce 

al Ministro la facoltà di ordinare la rimozione 0 
demolizione delle opere lesive del paesaggio O di 
ammetterne la sanatoria amministrativa, ma la 
Corte Costituzionale nella sua sentenza n. 44, 20 
febbraio - 6 marzo 1975, ne metteva in evidenza 
la sua irrilevanza, però in relazione ad un giudizio 
che sia stato instaurato per l'applicazione della san
zione penale prevista dall'art. 734 Cod. pen. 

I n  effetti accanto all'illecito amministrativo si 
profila, in base al già più volte ricordato articolo 
del codice penale, un reato che la Cassazione si af
fretta a ricordarci essere istantaneo ad effetti per
manenti. 

Sui relativi problemi economici la legge porta 
poca luce. È dovuto (art. ro) il rimborso delle spese 
sostenute da un proprietario per eseguire lavori 
sugli immobili, che non erano stati precedentemente 
nè inclusi negli elenchi nè dichiarati o notificati di 
notevole interesse pubblico, quando questi stessi 
lavori vengano interrotti dal ministero. Alla demo
lizione delle opere già eseguite provvede diretta
mente i l  ministero. Nel caso poi che l'imposizione 
di vincoli induca una effettiva riduzione del red
dito degli immobili, può essere richiesta la varia
zione dell'estimo dei terreni o la revisione parziale 
del reddito dei fabbricati. 

Tolti questi casi cli palese danno, vale la regola, 
ormai acquisita, che nessuna indennità è dovuta 
(art. 16) ai vincoli imposti al godimento della pro
prietà dalle norme della legge. Tale principio che 
può essere discusso in teoria o, meglio, che può 
essere negato solo in base ad una diversa conce
zione del diritto pubblico, allora si volle rispettare 
come indiscutibile, poichè l'accoglimento, sia pure 
circondato dalle maggiori cautele, del principio an
titetico avrebbe significato, in teoria, il capovolgi
n1ento della concezione dei principi giuridici su cui 
si è regolata e basata tutta l'attività legislativa de
l ' Italia unita, in pratica un insopportabile fardello 
per le pubbliche finanze. 

Solo nel caso di divieto assoluto di costruire 
sopra un'area, che senza dubbio debba considerarsi 
fabbricativa, può essere concesso uno speciale con
tributo, ma non una indennità, nei limiti di una 
somma che è stanziata in relazione agli introiti 
percepiti per le eventuali penalità, cui possono es
sere stati assoggettati altri proprietari. È questa 
una norma stranissima, oltre che inefficace, poichè 
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per quanto il contributo non si voglia chiamare in
dennità, rompe - almeno nella sostanza - quel 
principio così caro al diritto, per il quale l.e. servitù 
di interesse pubblico non sono compensab1h. 

Principio questo che o viene mantenuto in blocco 
e difeso a spada tratta (anche se porta a rilevanti 
squilibri) o viene annullato in tutta la sua sostanza; 
deve essere allora individuata una nuova soluzione 
completa, che ridistribuisca equamente i vantaggi 
economici portati dal piano o anche da un vincolo; 
ma per questa opera di ridistribuzione non si dovrà 
certo fare affid1n1�nto sulle malefatte altrui. 

Ho detto che l'azione vincolatrice delle soprin
tendenze porta a squilibri sensibilissimi nel libero 
mercato delle aree; anzi capita spesso che risultino 
vincolate quelle aree che, nella zona, apparivano 
le più quotate, proprio per ragioni, non diciamo di 
estetica, ma genericamente cli buona positura. Però, 
ciò che ha sempre prodotto la maggiore opposizione 
è l'incomprensione delle ragioni intime che indu
cono le autorità ad imporre il vincolo: certo, si ca
pisce di più, si vede di più come appartenente alla 
comune utilità la costruzione di una strada, l 'ere
zione di un edificio pubblico, anche un gruppo di 
case di abitazione. Qualcuno può capire anche che 
si  vincoli un edificio, una zona ristretta, ma che si  
passi a mettere sotto controllo aree vastissime sfugge 
ai più. È vero che vincolo generico non vuol dire 
ancora divieto assoluto di costruire, ma il fatto 
stesso che il progetto debba passare attraverso il 
preventivo controllo delle belle arti rallenta, per 
diverse ragioni, la commerciabilità del terreno. 

Di questa istintiva e diffusa opposizione della 
pubblica opinione corrente non hanno certo colpa 
gli addetti alla disciplina di così essenziale attività; 
possiamo però elencare altre cause della opposizione 
dipendenti non poco dall'azione delle soprinten
denze. 

Cominciamo dagli aspetti meno vistosi. 
Negli organi competenti è stata sempre mani

festata una tendenza autocratica, che è giunta fino 
ad im·ertire le norme stesse della legge. 

Valga un esempio. L'articolo 25 del regolamento 
impedisce ai podestà di concedere licenze di costru
zione, senza il previo avviso favorevole della so
printendenza. Ebbene, uno dei pochi piani paesi
stici compilati (quello per il promontorio di Porto
fino) in\'ertiva in alcune sue norme il disposto, ri-
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chiedendo copia dell'autorizzazione comunale, per
chè fosse possibile ottenere il  nulla osta della so
printendenza. 

Con ciò viene sfiorato il  problema della dualità 
tra sovrintendenza ed amministrazione comunale, 
dualità che viene a manifestarsi specie nell'ultima 
fase dell'azione urbanistica, quella del rilascio delle 
licenze di costruzione. 

Dei problemi insorgenti eia questa dualità si 
trovano numerose tracce nelle decisioni delle alte 
magistrature ed in particolare del Consiglio di Stato, 
alle quali rimando; qui insisto nel ricordare che tale 
dualismo riflette quello più generale tra ammini
strazione centrale ed amministrazioni locali. A que
sto proposito non ci può far troppa luce la Costitu
zione, che nell'art. 9 ricorda la Repubblica quale 
soggetto interessato alla tutela del paesaggio. Na
turalmente il termine Repitbblica non è in grado cli 
risolvere in sede costituzionale il problema delle 
autorità legittimate, in quanto interessate, alla di
fesa del paesaggio. Questo in termini di dottrina e 
di pratica ipotetica; in termini cli attualità legale 
non vi sono dubbi: la legge è precisa nell'attribuire 
al ministero (dei beni culturali ed ambientali) una 
competenza assorbente nella tutela del paesaggio e 
nell'applicazione delle norme relative. 

Ritornando alla critica della pratica giornaliera 
è da notare poi che i vincoli vengono disposti man 
mano che se ne presenta la necessità, quando cioè 
lo sfruttamento edilizio è già orientato verso una 
data zona. Allora le opposizioni sono necessaria
mente più forti, perchè si vengono a ledere più 
profondamente gli interessi, dei vecchi proprietari, 
che normalmente non sono i più accaniti, e degli 
speculatori, che conoscono tutte le vie per giungere 
al successo. Le intenzioni della legge erano ben 
diverse: potevano essere disposte delle aggiunte e 
delle modifiche agli elenchi, potevano essere prese 
delle misure cli urgenza, ma il  quadro, per ogni 
provincia, avrebbe dovuto essere formato nel più 
celere dei modi. 

Ma l'appunto più grave da farsi alle autorità 
preposte alla difesa del paesaggio nasce dalla ten
denza, che esse hanno sempre avuto, di imporre 
vincoli senza coordinarli nei piani. I l  vincolo è es
senzialmente negativo e non offre alcuna soluzione 
che orienti la attività edilizia; i l  piano, invece, anche 
con le sue limitazioni è un organismo attivo che 



coordina e, sopratutto, indirizza. Infine il piano 
vincola non solo il  proprietario, ma anche l'auto
rità vincolante, togliendo ai poteri, che giustamente 
all'autorità competono, l'unico potere che è inam
missibile, la discrezionalità. 

Esiste infine anche una colpa grave, la più grave, 
che deve essere addossata al dispositivo della legge: 
essa nasce dalla dualità tra piano regolatore e piano 
paesistico. Sorvoliamo pure sulla dualità tra mini
stero dei lavori pubblici e ministero (dei beni cul
turali ed ambientali), la quale ha pure la sua in
fluenza negativa; ma esiste appunto un problema, 
che la legge lascia insoluto, di relazioni tra i due 
piani che la logica vorrebbe composti in un tutto 
organico o, almeno, in modo tale da essere l 'uno di 
sostegno all'altro. 

Anche la legge urbanistica fondamentale, la 
r r50/1942 cioè, non sembra apportare grandi no
vità, se non alcune affermazioni di ordine generico 
come quella (art. 5) secondo la quale i piani terri
toriali di coordinamento devono essere elaborati 
« d'intesa con le Amministrazioni interessate » e l'al
tra (art. r o) ,  secondo cui il piano regolatore gene: raie è approvato « previa comunicaz10ne a tutti 1 

Ministeri interessati ai sensi ed agli effetti del suc
cessivo art. 45 ,,. Più precisa è l 'affermazione del 
2o comma dell'art. 16 in base alla quale i piani par
ticolareggiati, che comprendano cose soggette alle 
leggi di tutela artistica e paesistica, devono essere 
sottoposti al preventivo esame del mm1stero della 
pubblica istruzione. . . Alcune notevoli precisazioni a queste d1spos1-
zioni sono offerte dalla legge 6 agosto 1967, n. 765, 
ed in particolare dal primo comma dell'art. 3 per 
quanto concerne i piani_ regolatori gene,rali e dal 
parallelo disposto del quinto comma dell art. 5 per 
i piani particolareggiati (z) .  

(2) Per un quadro completo della situaz_ione dopo l'ap
provazione della L. 765/1967 si veda _la c_ircola_i-e n .  2?� 
del 4.6. i g68 del Ministero della pubbl ica 1struz10ne (D11 : 
gen. Antichità e Belle Arti): <1 Istruzi�ni per la tutela degli 

interessi artistici e paesistici in relazione alla legg_e 6_ ago
sto 1g67, n. 765, recante modifiche ed integraz10111 alla 
legge urbanistica 17 agosto 1942, n. 1 1 5o »-

Altre mod ifiche apportate, oltre a quelle ricordate �e! 
testo, dalla ?6s/rg67 in favore del min istero della pubblica 
istruzione riguardano i regolament i edilizi _(art. 1 2  della 
765/1967 sull'art. J6 della 1 150/1942) i quali, ora, devono 

Limitandoci ai piani generali, ricordo che con 
l'art. 3 viene modificato l'art. IO della stessa legge 
urbanistica fondamentale, articolo che detta le nor
me per l 'approvazione di tale tipo di piani. Secondo 
il nuovo disposto all'atto dell'approvazione e con lo 
stesso decreto di approvazione possono essere ap
portate, tra l 'altro, le modifiche che siano ricono
sciute indispensabili per assicurare « la tutela del 
paesaggio e di complessi storici, monumentali e 
ambientali ed archeologici ,, . 

Tali modifiche sono apportate su parere del Con
siglio superiore dei lavori pubblici, sentito il co
mune e, in questo caso, il Ministro (per i beni cul
turali ed ambientali) , che può anche dettare pre
scrizioni particolari per singoli immobili di interesse 
storico. 

Senza dubbio questo disposto offre qualche punto 
di soddisfazione: in primo luogo il tentativo di su
perare la dicotomia, cui ho accennato più sopra, 
tra piani paesistici e piani regolatori, quindi l'in
serimento in un unico dettato delle norme che ri
guardano sia l 'aspetto paesistico sia quello storico
artistico. Ma nello stesso tempo non possono pas
sare inosservate le carenze di questa disposizione 
che la fanno apparire come un rimedio dell'ultimo 
momento introdotto coartamente in un tessuto ina
datto a sopportare tale intrusione, la quale a sua 
volta forse non assume neppure la forma che, pur 
nei limiti di una correzione della legge, sarebbe 
stata migliore o auspicabile. 

Del resto a nessuno sfugge che anche le norme 
che possono essere introdotte in un piano per tener 
conto degli interessi del paesaggio, della storia e 
dell'arte, risultano cronologicamente, giuridicamente 
e logicamente sfalsate rispetto all'organismo unita
rio del piano; appaiono cioè, ed in realtà sono, ag
giunte e non parti integranti. 

Tentativi, poco significativi o alquanto malde
stri, di rompere la dicotomia già accennata ap
paiono nell'art. 17 della stessa legge 765/1967, nel 

essere approvati sentiti comunque gli organi (periferici_ o 
centrali, a seconda del caso) del Min istero della p�bbhc� 
istruzione. Lo stesso vale per il nulla-osta all'csecuz1one d1 
lottizzazioni, in attesa cli approvazione del piano partico
lareggiato (art. 8 della 765/1967 sull"art. 28 della I 1 50/ 
1942) .  
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decreto ministeriale 2 aprile 1968 e nell'art. r0 

della n87/1968. 
In effetti in queste disposizioni si introduce il 

concetto unitario di agglomerato urbano che riveste 
carattere storico, artistico o di particolare pregio 
ambientale, ma gli effetti di tale introduzione o non 
sono sostanzialmente innovatori o sono puramente 
accademici. 

Si prenda, per esempio, l'art. 1° della legge 19  
novembre 1968 n. n87, articolo che  sostituisce il 
settimo della n50/1942 a seguito della famosa sen
tenza n. 55 della Corte Costituzionale. Tale articolo 
ha espressamente incluso nel contenuto dei piani 
regolatori anche la specificazione dei << vincoli da 
osservare nelle zone a carattere storico, ambientale 
e paesistico )}. 

In realtà tale norma non ha introdotto nulla di 
nuovo nell'ordinamento precedente. Non ha fatto 
altro che esplicitare quanto già era contenuto nel 
citato art. 7 della legge n50/1942, articolo che im
poneva al piano regolatore generale di dividere in 
zone l'intero territorio comunale e di prescrivere 
carattere e vincoli di ciascuna zona. 

Il quinto comma dell'art. 17 della legge 765/ 
1967 stabilisce invece una generale norma di salva
guardia degli agglomerati urbani che rivestono ca
rattere storico, artistico o assumano particolare pre
gio ambientale; in essi è vietata ogni alterazione di 
volumi, fino all'approvazione del piano regolatore 
generale. Nello stesso tempo ogni area libera è da 
considerarsi inedificabile. 

Ma è già stato rilevato da più parti come tale 
disposto sia nello stesso tempo incompleto e di dif
ficile applicazione, sia perchè nulla dice a proposito 
dei comuni da dotarsi semplicemente di programma 
di fabbricazione o di quelli già dotati di piano re
golatore generale in attesa di revisione, sia perchè 
la legge nulla precisa dei problemi specifici che ne 
insorgono, come la delimitazione dell'ambito terri
toriale di applicazione della norma. 

Infine il decreto del Ministro dei lavori pubblici 
z aprile 1968, emesso a seguito della norma conte
nuta nell'ultimo comma dell'art. 17 legge 765/1967, 
prescrive particolari limiti di densità edilizia, di 
altezza degli edifici e cli distanza fra i fabbricati, 
limiti che non possono essere superati in sede di 
formazione dei nuovi strumenti urbanistici o di re
visione di quelli esistenti. 
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Ora, tra le zone territoriali omogenee previste, 
il decreto prende in considerazione proprio << le parti 
del territorio interessate da agglomerati urbani che 
rivestono carattere storico, artistico o cli particolare 
pregio ambientale o da porzioni di essi, comprese 
le aree circostanti, che possono considerarsi parte 
integrante, per tali caratteristiche, degli agglome
rati stessi )>. 

È evidente la funzione calmieratrice cli una tale 
norma, ma è altrettanto evidente che essa può 
agire solo in piena sfiducia per un corretto equili
brio dei vari interventi agenti o previsti nella for
mazione dei piani. Alcuni, per esempio il Beguinot, 
si sono dimostrati fiduciosi sull'azione ciel decreto 
degli stanclards, io invece dubito che questa fun
zione abbia pratica efficacia. 

Prima di riprendere l'argomento generale per 
approfondirlo, è opportuno ora far presente la de
cisione datata II maggio 1 976 ciel Consiglio cli 
Stato concernente proprio le conseguenze giuridiche 
del nuovo rapporto instaurato dall'art. 3 della 
legge 765/1967. In  effetti, conclude la sentenza, « da 
tale disposizione, mentre non è lecito dedurre che 
siano mutati i poteri e l'autonomia delle decisioni 
spettanti in materia cli licenze edilizie al sindaco e 
al sovrintendente ai monumenti, non è configura
bile il vizio di incompetenza nel provvedimento cli 
un sovrintendente che, nel negare il nulla-osta, 
previsto dall'art. 25 R .D .  3 giugno 1940 n .  1357, 
si richiama alla normativa del piano regolatore ciel 
comune, sempre che le disposizioni poste alla base 
dell'atto siano comprese tra quelle ciel piano in 
questione introdotte a tutela delle bellezze naturali 
ai sensi dell'art. 3 legge n .  765 ciel 1967 >>. 

Riprendendo ora l'interrotto discorso sulla in
quadratura generale del problema va ricordato come 
le norme per la tutela delle bellezze naturali, come 
del resto quelle della parallela legge sulle cose cli 
interesse artistico, siano chiaramente ispirate alla 
concezione naturalistico-letteraria, per cui il valore 
cli un bene sottoposto ad analisi è giudicato sulla 
base sia delle suggestioni letterarie, filologiche, ar
cheologiche che può rievocare, sia delle impressioni 
o delle emozioni - sempre a fondo culturale-lette
rario - che sa suscitare. Le due leggi fanno spesso 
riferimento a questo ·  fondamento letterario-esteti
cizzante della loro origine, ma nulla lo può met
trre così ben in evidenza COl}le quel termine cli 



<< quadri naturali » usato nell'art. I della legge r497/ 
r939. 

In realtà, per quanto velata cli romanticismo o, 
anzi, da questo movimento interiore proprio mossa, 
si tratta della concezione classica della forma o 
dello spettacolo d'arte che rinasce dalle idee del 
\\1inckelmann. Ora, senza voler ricordare come tale 
concezione classico-romantica degli ultimi epigoni 
dell'Ottocento, nel campo dell'arte, sia stata violen
temente frantumata fin dai primi lontani anni del 
Novecento, basterà fare presente che tale conce
zione postula l'esistenza, cli volta in volta, cli una 
forma compiuta ed immutabile. Ed è proprio que
sto l 'aspetto più deteriore o almeno negativo delle 
leggi elci r939, poichè ormai riconosciamo che ogni 
atto d'arte, ogni bellezza naturale, ogni quadro è 
soggetto alla dinamica delle trasformazioni che si 
vanno compiendo nella società e, cli conseguenza, 
nell'organizzazione temporale dello spazio. 

Il piano paesistico avrebbe potuto essere un 
primo passo verso questa concezione più aderente 
alla realtà, specie se in esso si potesse trasferire il 
processo della pianificazione continua, che anima 
ora la pianificazione urbanistica. Ma senza dubbio 
soluzione migliore appare quella cli conglobare il 
piano paesistico, a pieno diritto, nel piano urba
nistico, come uno dei suoi fattori principali. 

A meno che non si voglia considerare lo stato 
attuale della legislazione in questione, specie quel 
suo aureo ed eccelso isolamento, non come la logica 
e naturale conclusione cli una concezione estetica, 
ma come il mezzo pratico più idoneo per togliere 
da tali beni gli artigli degli interessi, che purtroppo 
attanagliano ed inquinano la nostra attività urba
nistica. Ma se così fosse, non solo noi, urbanisti, 
ma anche noi, uon1ini civili, dovremmo ritirare i 
remi in barca e pensare a goderci quel molto o quel 
poco cli bello che ancora rimane. 

Certamente, come primo tentativo cli dare una 
parziale soluzione ai problemi che ci interessano, 
va considerato il D .L r4 dicembre r974, n. 657, 
sulla istituzione del ministero per i beni culturali e 
per l'ambiente. Ma prima cli questa decisione, e 
precisamente nel r96-l, vi era stata la costituzione 
cli una commissione cli indagine per la tutela e la 
valorizzazione · del patrimonio storico, archeologico, 
artistico c del paesaggio. La commissione, introclot-

ta dalla legge 24 aprile 1964, n. 310, venne real
mente costituita con il D.P .R. 10 novembre 1964. 

La legge istitutiva ci offre pochi spunti degni 
di nota. Ne ricorderò i due principali: l 'accoppia
mento del concetto cli tutela con quello cli valoriz
zazione, l'abbinamento elci patrimonio (ma nel testo 
della legge si parla cli cose) storico, archeologico, 
artistico al paesaggio. 

Il corpo della legge parla cli proposte concrete 
per la revisione (e non la modifica o il rinJova
mento) delle leggi di tutela, in coordinan,ento, quan
do necessario, con quelle urbanistiche; pone poi tra i 
compiti della commissione la formulazione di pro
poste concrete per l'ordinamento del personale, in 
rapporto alle effettive esigenze, e di adeguamento 
dei mezzi finanziari, argomenti anche questi che 
hanno una notevolissima importanza, come l'espe
rienza dimostra, ma che trovano, come da decenni 
stiamo cercando di far capire, un reale appaga
mento solo nella soluzione del problema economico 
nazionale. Esiste infatti una strettissima relazione 
tra economia ed ampiezza ed intensità dei servizi 

siano essi primari o secondari -. 
La commissione, che comprendeva parlamentari 

ed esperti (presidente l'on. Franceschini), consegnò 
il suo rapporto il IO marzo 1966. 

Questo rapporto inizia con una precisa e corag
giosa, anche se non nuova, diagnosi della situazione 
italiana, situazione che si può sintetizzare nell'af
fermazione che « i risultati delle varie indagini 
hanno portato a confermare tutte le precedenti 
constatazioni, sia occasionali sia sistematiche, sullo 
stato di grave e continuo deterioramento del patri
monio archeologico, storico ed artistico ed ambien
tale italiano· essi hanno anzi din1ostrato, attraverso 
un'analisi �inuziosa e concreta dei fatti, che la 

situazione è molto più allarmante cli quanto fosse 
dato conoscere o prevedere >>. 

Pre1nesso questo viatico, si può affrontare subito 
l 'argomento delle proposte espresse attra,·erso ben 
84 dichiarazioni, accompagnate dai relativi com
menti. La commissione, nel procedere alla defini
zione delle dichiarazioni, si era mossa seguendo tre 
direttive di azione, tra di loro parallele, direttive 
che vengoùo qui riportate, non solo per l'interesse 
programmatico che esse dovrebbero avere, ma anche 
perchè, specie tramite la seconda, di questo program-
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ma sono messi in evidenza i limiti. Dunque le tre 
direttive erano state: 

- stabilire in modo definitivo le finalità di una 
moderna e consapevole tutela pubblica sul patri
monio culturale; 

- procedere ad una semplificazione e ad un 
perfezionamento delle situazioni giuridiche connesse 
all'attività di conservazione e valorizzazione dei 
beni culturali, definendo più nettamente poteri ed 
obblighi in modo che l'esercizio dei primi possa 
realizzarsi in un clima di fattiva collaborazione tra 
Stato e cittadini; 

- delineare un nuovo disegno organizzativo per 
l'ente incaricato a fungere da centro di riferimento 
degli interessi pubblici nel settore dei beni cultu
rali. 

Sulla base di questi principi direttori sono da 
porre in rilievo i seguenti fattori più significativi, 
puntualizzati dalla Commissione: 

r) Circa il nuovo principio informatore delle 
attività di tutela la commissione aveva ritenuto di 
dover sostenere l 'assoluta necessità di ispirarsi ad 
una visione poggiata sulla garanzia della conoscenza 
scientifica, la quale, assorbendo il precedente prin
cipio della mera conservazione del bene culturale, 
dello stesso bene deve sottolineare il valore autentico 
e di testimonianza storica e la funzione di tramite 
per l'accrescimento delle cono,ccnze umane. 

z) La commissione aveva accolto il principio 
di differenziazione della disciplina dei beni culturali, 
raggruppati nelle cinque categorie dei beni archeo
logici, artistici e storici, ambientali, archivistici e 
librari. 

3) La commissione aveva accolto il principio 
della priorità dell'interesse pubblico sui valori cul
turali. 

Tale principio si riconosceva in tre aspetti diversi: 
- come giustificazione di tutta una ampia serie 

di poteri attribuiti al sovrintendente per consen
tirgli interventi cautelativi o di urgenza, anche in 
relazione a beni culturali non dichiarati; 

- come norma nei rapporti tra il sovrintendente 
e le altre amministrazioni dello Stato, così che alle 
valutazioni dell'amministrazione autonoma dei beni 
culturali, in via operativa, doveva essere data sem
pre la prevalenza nei confronti di quelle operate 
da altre autorità dello Stato, nella cura di differenti 
interessi sia pure pubblici; 

200 

- come motivo per la creazione di un apposito 
apparato che permettesse all'amministrazione l 'eser
cizio, diretto ed immediato, dei poteri esecutivi e 
sostitutivi necessari per una attività di tutela non 
costretta ad essere puramente nominale. 

4) La commissione aveva ritenuto di dover 
precisare con chiarezza il problema dell'individua
zione del bene culturale e i l  riconoscimento di tale 
sua qualità. 

La qualità di bene culturale, in quanto costi
tuente testimonianza materiale con valore di civiltà, 
avrebbe dovuto conferire al bene stesso una rilcv,anza 
giuridica, che fosse la base dei poteri straordinari 
d'intervento e del dovere di consentirne lo studio. 
Per l'esercizio di tutti gli altri poteri, quelli che 
potremmo chiamare ordinari, e quindi per l'assog
gettamento agli obblighi specifici ulteriormente pre
visti, sarebbe stata necessaria una precisa dichiara
zione di bene culturale (cioè un atto di riconosci
mento). 

5) Ogni proprietario (o possessore o detentore, 
aggiungerei io) di un bene culturale (e quindi anche 
lo Stato) avrebbe dovuto essere assoggettato a cinque 
ordini di obblighi e precisamente agli obblighi di 
custodire, mantenere, non utilizzare in modo pre
giudizievole il bene, di non immutarne lo stato 
fisico ed infine di permetterne i l  pubblico godimento. 

In questo quadro va compreso anche l'istituto 
dell'espropriazione il  cui ambito veniva esteso ai 
seguenti tre casi: motivi generali di pubblico in
teresse, scarso affidamento da parte del proprieta
rio, valorizzazione di un bene mediante zone di 
rispetto o di vista. 

6) Veniva definita la disciplina della circola
zione dei beni culturali dichiarati. 

Tra le categorie, secondo le quali era prevista la 
suddivisione dei beni culturali, assumono partico
lare significato, specie per noi, quelle dei beni ar
cheologici e dei beni culturali ambientali. 

- Per i beni archeologici la commissione propo
neva profonde innovazioni, in quanto, nella situa
zione attuale, è proprio questo il settore in cui più 
gravemente si ripercuote l'applicazione del prin
cipio di una tutela meramente e rigidamente con
servativa. Ma bisogna subito dire che tali innova
zioni riguardavano sopratutto l'aspetto di bene co
noscitivo ed in un certo senso di consumo, che la 
commissione assegnava a questa categoria di beni. 



Ha invece un interesse profondamente urbanistico 
la proposta di predisporre apposite zone di ,, riserva 
archeologica >>. 

- Per i beni culturalj di natura ambientale la 
commissione abbandonava il vecchio criterio di bel
lezza naturale e paesistica ed introduceva nel nuovo 
concetto di bene culturale ambientale, oltre alle 
tradizionali singolarità naturali, tutto ciò che di u n  
territorio è opportuno conservare e valorizzare come 
testimonianza concreta di valori di civiltà. A que
sto proposito la commissione faceva l'esempio delle 
opere di cultura agraria, delle infrastrutture del 
territorio, delle strutture insediative integrate nel
l'ambiente in  modo da formare una unità inscindi
bile e rappresentativa. 

Particolare attenzione inoltre la commissione de
dica va sia ai problemi della difesa dei centri storici 
sia alla salvaguardia dei valori culturali nelle nuove 
opere di creazione, trasformazione e sviluppo degli 
insediamenti urbani. Notevole importanza poi la 
commissione stessa assegnava all'affermazione di 
principio, che, dinanzi alla prescrizione di tutela 
ambientale, non esistono soggetti privilegiati. 

Infine la commissione aveva affrontato il pro
blema del raccordo tra la tutela degli immobili con 
valore culturale e la disciplina urbanistica. La pre
visione di un raccordo era apparsa necessaria per 
tre categorie di beni culturali e precisamente per 
quelli artistici e storici (ed in particolare per i pe
rimetri di tutela ambientale), per quelli archeolo
gici ed infine per quelli ambientali. La commissione 
stessa individuava nel piano regolatore lo strumento 
di raccordo. Solo in mancanza del piano dovrebbe 
essere nel potere del sovrintendente di procedere 
mediante proprie dichiarazioni indipendenti. 

La commissione si era anche interessata dell'or
ganizzazione di una nuova amministrazione auto
noma e dell'adeguamento finanziario, ma di questi 
argomenti qui non merita parlare, se non per ri
cordare che dalle sue ricerche la commissione stessa 
aveva tratto ,, il sicuro convincimento che lo stato 
di generale precarietà e decadenza del patrimonio 
archeologico, artistico, storico, ambientale, librario 
ed archivistico italiano non può essere attribuito 
esclusivamente e neppure prevalentemente ad una 
deficienza quantitativa di personale e di finanzia
mento delle competenti Amministrazioni pubbliche 
dj tutela ». 

Ed ora ritengo utile riprendere alcune delle 
principalj definizioni studiate dalla commissione 
proprio per avere precisi termini di riferimento: ' 

- Appartengono al patrimonio culturale della 
Nazione tutti i beni che si richiamano alla storia 
della civiltà. 

Sono assoggettati alla legge i beni che costi-
tuiscono testimonianza materiale avente valore di 
civiltà. 

- Si considerano beni ambientali culturali le 
zone corografiche costituenti paesaggi, naturali o 
trasformati dall'opera dell'uomo, e le zone delimi
tabili costituenti strutture insediative, urbane e non 
urbane, che, presentando particolare pregio per i 
loro valori di civiltà, devono essere conservate al 
godjmento della collettività. 

Sono specificatamente considerati beni ambien
tali quelli che presentino singolarità geologica, flori
faunistica, ecologica, di cultura agraria, di infra
strutturazione del territorio e quelle strutture inse
diative, anche mjnori o isolate, che siano integrate 
con l'ambiente naturale in modo da formare una 
unità rappresentativa. 

- Sono da considerare centri storici urbani 
quelle strutture insediative urbane che costituiscono 
unità culturale o la parte originaria e autentica di 
insediamenti e testimonino i caratteri di una viva 
cultura urbana. 

I piani regolatori relativi ai centri storici urbani 
dovranno a vere riguardo ai centri medesimi nella 
loro interezza e si ispireranno a criteri di conserva
zione degli edifici nonchè delle strutture viarie e 
delle caratteristiche costruttive, dj consolidamento 
e restauro, di risanamento interno igienico-sanita
rio, in modo che, come risultato unico, i centri stessi 
costituiscano tessuti culturali non mortificati. 

E con questa dichiarazione ter@no, in realtà 
alquanto mortificato, poichè ancora una volta si è 
confermato quanto sia difficile tener fede alle pro
messe più autenticamente spinte, come quella che 
la commissione aveva fatto, che cioè lo stato ili 
generale precarietà e decadenza ,, deve essere so
pratutto spiegato come conseguenza ili un basilare 
difetto di impostazione del sistema stesso della tu
tela dei beni culturali, tale da esigere non miglio
ramenti o perfezionamenti, bensì rimedi di natura 
radicale ,,. E per la verità il risultato del lavoro, 
per il resto accurato e appassionato, appare più 
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come un perfezionamento che come un rimedio di 
natura radicale. 

Sarà necessario un decennio prima che si abbia 
una tangibile conseguenza del rapporto France
schini. Nel frattempo però la legge 3 novembre 
1971 ,  n. no2, che detta nuove norme per lo svi: luppo della montagna, sembra introdurre elementi 
che in · qualche modo possano interessare i l  discorso 
che stiamo intessendo. Infatti all'art. 2, che ne 
precisa le finalità ed individua i mezzi per il  loro 
raggiungimento, la legge dichiara di proporsi il com
pito di concorrere, nel quadro della programma
zione economica nazionale e regionale, alla elimina
zione degli squilibri di natura sociale ed economica 
tra le zone montane e il resto del territorio, alla 
difesa del suolo e alla protezione della natura. Evi
dentemente si tratta di una posizione alquanto di
versa da quella assunta dalla commissione per la 
tutela e la valorizzazione del paesaggio (o dei beni 
ambientali), ma nel senso che il concetto di prote
zione della nat"ra è più vasto e quindi può assor
bire anche quello di difesa del paesaggio. 

Però, dopo questa timida presa di posizione ini
ziale, nessun ulteriore sviluppo è comunque reperi
bile nel contesto della legge, che si presenta come 
organo di interesse economico-sociale. C'è solo da 
sperare che l'esigenza della protezione della natura 
venga inserita negli statuti delle singole comunità 
montane previste dall'art. 4,  mentre i piani urba
nistici, di cui all'art. 7, non sono altro che i normali 
strumenti << che i comuni sono tenuti ad adottare >>. 

La legge 29 gennaio 1975, n. 5, che trasformava 
il decreto legge 14 dicembre 1974, n.  657, sembra 
essere a tutt'oggi l'unica reale conseguenza dei la
vori della commissione Franceschini. 

Ciò mostra quanto sia difficile, per i nostri po
litici, penetrare nel campo della tutela, difesa, va
lorizzazione di quelli che brevemente chiamerò beni 
culturali. E quanto pesante sia questa difficoltà 
appare perfino all'interno della legge, che stiamo 
per analizzare. Il decreto-legge, per esempio, parla
va di istituzione del ministero per i beni culturali e 
l'ambiente, ma nel testo definitivamente approvato 
dal parlamento ecco che si parla di ministero per i 
beni culturali ed ambientali. Certamente non è dif
ferenza da poco. La dizione della legge restringe 
l'attività del ministero a quella concernente i beni 
che, pur di diversa origine, hanno una diretta inci-
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<lenza nell'interesse pubblico immediatamente tan
gibile; la dizione del decreto-legge distingueva tra 
beni singolarmente presi (sia pure nella loro com
plessità) e l'insieme dell'ambiente. La dizione adot
tata dalla legge è senza dubbio più omogenea, ma 
quella precedente avrebbe investito la totalità de
gli interessi (pubblici e privati) relativi alla totalità 
dello spazio geografico-antropomorfo (avrebbe quindi 
compreso anche la protez,:one della natnra, nella sua 
più vasta accezione) .  

Per chiarire le idee analizzeremo abbastanza ac
curatamente l'art. z della legge, quello che precisa 
o, almeno, intende precisare i compiti assegnati al 
nuovo ministero. 

In primo luogo il ministero deve provvedere alla 
tutela ed alla valorizzazione del patrimonio cultu
rale del Paese, diffondendo anche l'arte e la cultura, 
coordinando e dirigendo le necessarie iniziative al
l'interno e,  fatte salve le attribuzioni ciel ministero 
degli esteri e d' intesa con esso, all'estero. 

In particolare ad esso sono devolute le attribu
zioni già spettanti al ministero della pubblica istru
zione per le antichità e le belle arti, per le acca
demie, le biblioteche, la diffusione della cultura, 
oltre a quelle concernenti la sicurezza ciel patri
monio culturale; gli sono anche devoluti i compiti 
spettanti alla Presidenza del consiglio per quanto 
concerne la discoteca cli Stato, l'editoria libraria e 
la diffusione della cultura, i servizi delle informa
zioni e della proprietà letteraria, artistica e scien
tifica. Tolte alcune eccezioni, spetta sempre al mi
nistero per i beni culturali ed ambientali quanto le 
precedenti disposizioni affidavano al ministero degli 
Interni in materia di archivi cli stato. 

A questo aspetto attivo dei compiti ciel nuovo 
ministero, corrisponde, secondo una suddivisione 
che è implicita nella legge ma che io non accetto, 
quello passivo, cioè quello della protezione. 

Restando ferme le competenze regionali, la legge 
affida al nuovo ministero il compito di promuovere, 
sentite le regioni e le due province autonome, le 
iniziative necessarie per la protezione, eia una parte, 
del patrimonio storico ed artistico della nazione, 
dall'altra dell'ambiente con riguardo alle zone ar
cheologiche e naturali. Sono fatte salve le attribu
zioni delle altre amministrazioni statali interessate 
e l'intesa con i ministri competenti per quanto con
cerne le attività produttive. 



Ecco così che il fenomeno ambientale compare 
finalmente nel testo della legge, ma senza dubbio 
in maniera assai deludente. È messo cioè in rela
zione ad un movimento solo passivo (protezione) , 
mentre nessun accenno vi compare per compiti at
tivi, promovitori (neppure il termine di valorizza
zione è presente) . È vero che si sono perse di vista 
le bellezze natiirali, ma nello stesso tempo com
paiono quelle zone naturali che per essere zone de
vono pur aver qualche caratteristica. Del resto, 
nel comma immediatamente successivo dello stesso 
articolo, la legge ripropone in pieno i due testi del 
giugno 1939, che in effetti sono le uniche due leggi 
esecutive ancora valide. 

Unico apporto in senso attivo è rappresentato 
dall'ultimo comma dell'art. z, secondo il quale il 
nuovo ministero, d'intesa con i ministri competenti, 
cura gli studi, la programmazione di scelte, inizia
tive e ricerche in materia di parchi e di riserve na
turali, salve le competenze delle regioni. 

Si tratta senza dubbio di questioni molto deli
cate, specie per quanto concerne i rapporti di com
petenza. Si pensi che una dizione così diluita, così 
mitigata e contrappuntata cli riserve in favore delle 

altre amministrazioni, aveva destato i sospetti, in
teressati naturalmente, di incostituzionalità per in
vasione cli competenze delle province cli Trento e 
Bolzano. La Corte Costituzionale, con sentenza 12-
14 luglio 1976, ha riconosciuto che il D.L. 657/1974 
convertito nella L. 5/1975 non ha conferito al mi
nistero dei beni culturali ed ambientali attribuzioni 
invasive cli quelle assegnate in materia cli zone ar
cheologiche e naturali alle province cli Trento e 
Bolzano ed alle regioni. 

Il primo e,  a quel che mi risulta, unico parto 
della nuova organizzazione è stata la legge 10 marzo 
1975, n. 44, che reca misure intese alla protezione 
del patrimonio, archeologico, artistico e storico na
zionale. Forse era troppo presto per ottenere un 
prodotto organico ed innovatore. La legge in realtà 
non apporta nulla che sia di qualche significato nel 
campo pratico direttamente connesso a nuove con
cezioni. È invece profondamente innovatrice per 
quanto riguarda l'etica e la procedura economico
amministrativa, poichè consente ai sovrintendenti 
cli procedere speditamente, in casi cli particolare 
urgenza ed entro limiti molto modesti cli spesa, alle 
operazioni necessarie senza bisogno cli soddisfare 
alle normali procedure. 
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2. 

LE LEGISLAZIONI DELLE REGIONI A STATUTO SPECIALE 

FRIULI-VENEZIA GIULIA. 

Il disposto fondamentale per la regione Friuli
Venezia Giulia è la legge costituzionale 31 gen
naio 1963, n. 1, che ne fissa lo statuto speciale; in 
essa le norme che ci interessano sono contenute 
rispettivamente negli articoli 4,  5, 6, tutti com
presi sotto il capo della << Potestà legislativa ». 

Tale potestà sulle materie dell'urbanistica e del
l'agricoltura e foreste (incluso l'ordinamento delle 
minime unità culturali e la ricomposizione fondiaria) 
deve svolgersi in armonia con la costituzione, con 
i principi generali dell'ordinamento giuridico dello 
Stato, con le norme fondamentali delle riforme eco
nomico-sociali ( ? ? ) .  con gli obblighi internazionali 
dello Stato e nel rispetto degli interessi nazionali e 
di quelli delle altre regioni; la potestà legislativa in  
materia di espropriazione per pubblica utilità (non 
riguardante opere a carico dello Stato) . come det
tato dall'art. 5, si deve svolgere sempre con l'os
servanza dei limiti generali ricordati in precedenza, 
ma in armonia con i principi fondamentali stabiliti 
dalle leggi dello Stato per la stessa materia. 

L'art. 6 invece è quello che tratta degli argo
menti che più direttamente ci interessano e preci
samente delle << antichità e belle arti, tutela del 
paesaggio, della flora e della fauna ,,. In questo 
settore la regione ha facoltà legislative molto ri
strette, in quanto essa può solo adeguare alle pro
prie particolari esigenze le disposizioni delle leggi 
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della repubblica, << emanando norme di integrazione 
e di attuazione ,,. 

In realtà sono veramente convinto che questa 
dovrebbe essere la via più idonea per l'attività 
pratica di questa e delle altre regioni; ma purtroppo 
noi abbiamo avuto già modo di analizzare la situa
zione del corpo legislativo nazionale in questo set
tore, per sperare che la legislazione regionale possa 
in essa trovare veramente un quadro chiaro, pre
ciso, aggiornato. 

Dalla sintesi costituzionale che ho ora tracciato 
discende, per il Friuli-Venezia Giulia, una situa
zione legislativa particolare che si può riassumere 
nella presenza di un'ampia legge urbanistica gene
rale e di alcune singole, parziali disposizioni, per 
quanto concerne l'azione nei settori dei beni cultu
rali e del paesaggio. 

La disciplina urbanistica di ordine generale è 
fissata dalla legge regionale 9 aprile 1 968, n. 23, 
che detta le norme i n  materia urbanistica, modifi
cata ed integrata con le leggi regionali 17 luglio 
1972, n .  30, e 4 maggio 1973, n .  39. Di tale legge 
è necessario dare qui qualche cenno, sia perchè 
contiene alcuni riferimenti specifici alle materie che 
stiamo trattando, sia perchè è opportuno conoscere, 
anche se per sommi capi, la tessitura che è stata 
data agli istituti urbanistici. 

Secondo la legge la disciplina urbanistica nel
l'ambito della regione si attua, sulla base delle 
norme regionali e di quelle statali compatibili <.:on 



le prime, per mezzo del piano urbanistico regionale, 
dei piani comprensoriali, della pianificazione urba
nistica subordinata e dei regolamenti edilizi. 

I l  piano regionale, che viene predisposto in ar
monia con la programmazione economica nazionale 
e regionale e con le norme fondamentali della pia
nificazione urbanistica nazionale, consta di un piano 
generale per l 'intero territorio della regione e di 
tanti piani zonali quante sono le zone socio-econo
miche. 

Il piano generale è adottato con decreto del 
presidente della Giunta regionale, previa delibera
zione della giunta stessa, e subito dopo viene co
municato, ai sensi dell'art. 23 ciel D.P.R.  26 ago
sto 1965, n. n r6, al Ministero dei Lavori Pubblici, 
il quale può far pervenire osservazioni relative al 
coordinamento del piano con gli interventi urba
nistici spettanti allo Stato. Quindi i l  piano viene 
approvato, sempre dal presidente della Giunta. 

È evidente i l  difetto di questa organizzazione. 
Ammesso che lo Stato possa farsi portavoce degli 
interessi delle altre regioni, cosa che almeno legal
mente appare molto difficile, la procedura studiata 
nel Friuli tratta i due campi, quello statale e quello 
regionale, che pure agiscono contemporaneamente 
sullo stesso territorio, come due ambiti nettamente 
distinti, concedendo a quello statale di controllare, 
dopo che il piano non solo è stato redatto ma per
fino adottato, la possibilità di una propria coesi
stenza con la visione regionale. Il settore statale 
invece cli essere il motore di ordine generale, di 
costituire l 'ossatura entro la quale si inquadra ogni 
apporto regionale, è visto come una specie di sec
catore che i pianificatori della regione ad un certo 
momento - il più tardi possibile - si trovano a 
dover invitare. 

Insomma, è questo un esempio di come pos
sano essere abbandonate ed anzi invertite le ra
gioni e le tecniche che avevano fatto accogliere a 
noi, urbanisti oltre che cittadini, con favore la ri
forma regionale. Poichè per noi o, almeno, per me 
lo Stato è tutto, ed è un tutto inscindibile, nel quale 
Stato naturalmente vi sono anche le regioni, come 
le province, i conn1ni. 

E non si faccia riferimento alle disposizioni nor
mative dei rapporti Stato-regione. Il già citato 
art. 23 del D.P .R.  n 1 6/1965 non poneva necessa
riamente l'Amministrazione regionale nell'obbligo di 

dare corpo alle predette disposizioni. Infatti vi si 
legge solo la condizione che venga sentito il Mi
nistero dei lavori pubblici, senza specificare in quale 
momento della procedura del piano ciò possa o 
debba avvenire, nè risulta limitato il campo di 
azione del ministero stesso (escludendo per esempio 
gli interessi delle regioni vicine) . 

Comunque, per quanto attiene all'argomento spe
cifico scopo della nostra ricerca, l'art. 3 della legge 
regionale, che stiamo analizzando, pone tra i com
pi ti ciel piano generale quello di riconoscere << le 
zone a carattere storico, ambientale e paesistico, 
con l'indicazione dei territori che dai piani zonali 
dovranno essere destinati a parchi naturali >>. 

Sempre nell'ambito della pianificazione regio
nale, per ogni zona socio-economica, si procede alla 
formazione di un piano zonale al fine di conseguire 
un'adeguata specificazione ed integrazione del piano 
generale. Ed infatti il piano zonale ha due compiti 
principali: quello di svolgere, precisare, chiarire ed 
integrare le previsioni ciel piano generale (in par
ticolare definendo e delimitando i territori destinati 
a parchi naturali) e quello cli suddividere la zona 
socio-economica in comprensori urbanistici. 

Per ciascun comprensorio urbanistico è adottato 
il  relativo piano comprensoriale, che - a tutti gli 
effetti - è sostitutivo dei piani regolatori generali 
dei comuni, territorialmente appartenenti al com
prensorio. Ai fini urbanistici e solo a questi fini i 
comuni di ogni comprensorio sono tenuti a costi
tuire altrettanti consorzi urbanistici, soggetti alle 
norme ciel T.U. della legge comunale e provinciale, 
approvato con R.D. 3 marzo 1934, n. 383, e alla 
L.R. 2 marzo 1966, n. 3, sul controllo degli atti 
degli enti locali. 

Dal piano comprensoriale discendono direttamen
te i piani particolareggiati, gli unici che siano di 
pura competenza comunale ( r ) .  

Non v i  è nulla da osservare su  questa organiz
zazione, che appare logica ed attuale. Qualche dub
bio può nascere sulla opportunità di abolire i piani 
regolatori generali comunali e sulla conseguente pre
potenza delle autorità regionali, che sono venute 

( r )  Però, in base all'art. 10 bis della legge, nella sua 
fonna definitiva, i piani particolareggiati dì determinate 
zone possono discendere direttamente dai piani zonali cd 
essere quindi di competenza della regione. 
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così a menomare l'autorità comunale: utilissimo il 
riconoscimento ai consorzi urbanistici comunah, d1 
cui già ebbi a trattare quasi venti anni fa in un 
tipico caso straniero, quello del RIJnmond, che 
comprendeva tutta l'area intorno a Rotterdam, e 
di cui ebbi fin dal 1963 a proporre la costituz10ne 
nello studio preliminare per la sistemazione territo
riale dei Colli Euganei, ma certo - sotto l'aspetto 
dell'autonomia comunale - il consorzio è istituto 
ben diverso dal singolo comune. 

Comunque non è questo il momento di affron
tare tali argomenti, poichè il nostro campo di ri
cerca, almeno in questa fase, è ben più ristretto e 
particolare. 

Ci interessa invece specificatamente - e come 
vedremo indirettamente anche nel discorso ora ac
cennato - il contenuto dell'art. 29, che detta le 
disposizioni speciali per i parchi naturali. 

Per i territori destinati a parchi naturali, che 
devono essere stati oggetto di precise indicazioni 
del relativo piano zonale, è obbligatoria la forma
zione di appositi piani di conservazione e sviluppo, 
con valore di piani particolareggiati. 

Nel piano di conservazione e sviluppo sono pre
viste una o più delle seguenti zone: riserva inte
grale, riserva orientata, riserva guidata, zona di 
preparco. 

La riserva integrale intende conservare l'am
biente naturale nella sua integrità: in essa non solo 
sono Yietate tutte le attività di sfruttamento umano, 
anche a fondo agricolo-naturale, come la caccia, 
la pesca, il pascolo, lo sfruttamento forestale, ma 
anche ogni atto che rechi alterazione o anche sem
plicemente turbamento alla fauna ed alla flora, 
come l'introduzione di specie estranee di vegetali o 
di animali. A maggior ragione sono vietati sfrutta
menti che alterino la natura del suolo o agiscano 
su di esso, come l'attività mineraria, gli scavi, i 
terrazzamenti e le costruzioni di qualsiasi genere. 

Nella riserva orientata l'evoluzione della natura 
viene sorvegliata e quindi orientata con metodi 
scientifici. In genere sono consentiti gli interventi 
umani che non contrastino con tale scopo, dice la 
legge; io direi meglio, unicamente gli interventi che 
consentono di raggiungere gli scopi prefissati . 

Nella riserva guidata, di massima, sono consen
titi solo gli interventi e gli insediamenti umani che 
non ostacolino il conseguimento degli speciali scopi 
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conservativi e sperimentali indicati nelle norme di 
attuazione del relativo piano. 

Il piano di conservazione e sviluppo è formato 
dal consorzio urbanistico, nel cui territorio è com
preso il parco naturale, con l'obbligo di osservare 
le norme che disciplinano la formazione dei piani 
particolareggiati. Poichè però è considerato alla 
stregua di un piano particolareggiato, in base al 
già ricordato disposto dell'art. IO bis, i l  piano di 
conservazione e sviluppo può essere di competenza 
diretta della pianificazione regionale e specificata
mente può discendere in linea diretta dal piano 
zonale. 

Anche su questo argomento mi sembra che ri
sulti concussa l'autonomia comunale, fatto che è 
senza dubbio aggravato dal carattere di piano par
ticolareggiato, che viene assegnato al relativo stru
mento urbanistico. Il difetto della norma sta nel 
non aver fatto una gradualità tra i diversi tipi di 
parco naturale. Senza dubbio gli interessi della ri
serva integrale sono pienamente regionali e perfino 
nazionali ed agli organi regionali deve essere asse
gnata la cura - sotto tutti gli aspetti - di un 
tale organismo, anche se territorialmente rientrasse 
nell'ambito di una sola amministrazione comunale. 
Viceversa nulla vieta che le zone di preparco pos
sano rientrare nello spazio - culturale, giuridico, 
tecnico, funzionale - di un solo comune. 

Per quanto concerne la fase esecutiva la legge 
regionale consente l'espropriazione di immobili com
presi nel parco, secondo le norme vigenti per i 
parchi nazionali. 

Segue ora l 'analisi di alcune disposizioni regionali 
relative ad argomenti specifici, per le quali ci limi
teremo ad indicare i principi informatori. 

A) Disposizioni interessanti il settore dell 'ambiente. 
Unica norma di ordine generale, che riguardi 

cioè tutto il territorio della regione, è la legge re
gionale 16 agosto 1974, n. 42 , che disciplina le cave 
e le altre alterazioni dello stato dell'ambiente. 

La legge si applica nelle more dell'entrata in 
vigore delle norme del piano urbanistico regionale, 
quindi è da prevedere che abbia vita piuttosto 
lunga. La legge poi distingue tra alterazioni prodotte 
nell'ambiente normale e quelle inferte negli ambiti 



·del territorio regionale riconosciuti di particolare 
interesse. 

Nel primo caso (articoli 1 e 2) spetta alle am
ministrazioni comunali territorialmente competenti 
di disciplinare con particolari disposizioni o divieti 
lo svolgimento delle attività, che possano produrre 
allo stato dell'ambiente, soprassuolo e sottosuolo 
compresi, oggettive alterazioni non irrilevanti. Rien
trano in questo disposto anche le alterazioni tem
poranee, purchè consistenti. I piani regolatori ge
nerali sia intercomunali sia comunali ed i programmi 
di fabbricazione devono contenere la delimitazione 
degli ambiti relativi e le norme di attuazione. I 
comuni sono tenuti di conseguenza ad integrare 
con apposita normativa i regolamenti edilizi. 

Le norme su indicate non si applicano (art. 13) 
alle attività concernenti l 'agricoltura, la bonifica ed 
il  riordino fondiario, se sui progetti delle relative 
opere sia stato sentito il comitato regionale consul
tivo delle bonifiche. 

Per quanto concerne gli ambiti del territorio 
regionale riconosciuti di particolare interesse _am
bientale, sempre in  attesa delle norme del piano 
urbanistico regionale, le attività da disciplinare sono 
soggette all'autorizzazione dell'Assessore ai beni am
bientali e culturali, sentiti il direttore del Serv1z10 
della pianificazione territoriale e, per quanto di sua 
competenza, il direttore del Servizio della p1a111fica
zione urbana. Rientrano in questo disposto le at
tività che interessino superfici superiori a 500 mq. 
e movimenti di materiali di volumi superiori ai 
r .ooo mc. ;  sono escluse invece le attività soggette 
a licenza edilizia. 

Per le attività cli scasso necessarie per le pian
tagioni arboree in zone collin'ari, l'autorizzazione 
viene rilasciata dall'Assessore all'agricoltura, alle fo
reste ed all'economia montana di concerto con l' As
sessore ai beni ambientali e culturali. 

B) Disposizioni interessanti il settore dei beni cultu
ra.li. 
Per quanto concerne i beni culturali, a parte il 

caso di Grado e di Aquileia, la reg10ne Fnuli-Vene
zia Giulia è ancora alla fase preparatoria, quella 
diciamo così di inventario. 

L'art. 1 della legge regionale 13  marzo 1972
'. 

n. 6, dà incarico all1am1ninistrazione regionale d1 

promuovere gli stucli atti a predisporre gli strumenti 
urbanistici per i comuni << il cui territorio sia in 

larga parte caratterizzato dall'esistenza di centri ar
cheologici, cli fortezze, di borghi medioevali e di 
zone di rilevante valore ambientale ,,. Tale opera
zione deve avvenire secondo un piano organico da 
predisporre a cura dell'Assessorato all'urbanistica. 
Scopo: impulso e graduale attuazione di una razio
nale sistemazione e valorizzazione dei centri stessi. 

Naturalmente non mi piace la clizione dell'arti
colo: quella larga parte del territorio caratterizzata 
dai centri di interesse mi lascia perplesso. Tre, quat
tro, cinque borghi sono in grado di caratterizzare un 
territorio comunale? 

La legge regionale 16 agosto 1976, n.  43, che 
porta le ultime modifiche ed integrazioni alla legge 
regionale 2 1  luglio 1971,  n. 27,  a sua volta moclifi
cata varie volte, inserisce la regione Friuli-Venezia 
Giulia nel quadro nazionale delle disposizioni rela
tive ai beni culturali ed ambientali. 

In termini di concetto molto limitati, sebbene 
come massa di lavoro estremamente ampia, l'ammi
nistrazione regionale è autorizzata (art. r )  a proce
dere alla catalogazione del patrimonio culturale ed 
ambientale ciel Friuli-Venezia Giulia, ad istituire il 
relativo inventario, a promuovere ed effettuare gli 
opportuni restauri. Ciò ad integrazione della tutela 
esercitata dallo Stato. 

Le zone archeologiche cli Aquileia sono state og
getto della legge statale 9 marzo 1967, n. 121 ,  � 
della legge regionale 10 agosto 1970, n. 33, ma ne 
l'una nè l'altra mi sembra che possano offrire argo
menti cli ordine generale cli un certo interesse. Unico 
punto che può meritare cli essere segnalato sta nel
l'ultimo comma dell'art. 2 della legge statale, m 
base al quale la sovrintendenza alle antichità può 
proporre agli organi competenti l'istituzione d1 p1am 
regolatori (evidentemente particolareggiati) per c1�
scuna località, limitatamente alle zone archeologi
che determinate. 

Molto più ampio mi appare il discorso circa il 
territorio lagunare di Grado, pcrchè assorbe tanto 
l'aspetto storico (il centro cli Grado). _ quanto quello 
ambientale-naturalistico (la laguna d1 Grado e Ma
rano) . 

Il discorso storico è affrontato dalla già ricordata 
legge regionale 13 marzo 1972, n. 6. 
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Scopo del disposto (art. 2) è la salvaguardia dei 
valori ambientali, storici ed artistici della città di 
Grado. A questo fine l'amministrazione regionale è 
autorizzata a provvedere alla compilazione del piano 
particolareggiato del nucleo antico. È fatta salva l'in
tesa con l'amministrazione comunale. La stessa am
ministrazione regionale, nell'ambito delle specifiche 
previsioni del piano e con il rispetto delle competen
ze degli organi statali, è autorizzata alla realizzazio
ne di interventi architettonici ed ambientali unitari, 
al consolidamento e al restauro di edifici pubblici o 
di beni immobili riconosciuti di interesse particolar
mente importante ai sensi della legge 1° giugno 1939, 
n. 1089, all'esecuzione e alla ricostruzione di opere 
ed impianti pubblici. 

Non c'è che dire; la regione ha imparato bene la 
lezione statale e sa farsi largo senza tanti riguardi 
per le autonomie locali. 

Sono previste speciali sovvenzioni a favore del 
comune di Grado, ma per opere ed impegni che, ri
spetto a quelli che la regione si è riservata, appaiono 
senza dubbio marginali. 

Per l'attuazione dei lavori così sovvenzionati il 
comune di Grado si avvale della consulenza della 
commissione edilizia comunale, integrata però da un 
funzionario dell'Assessorato regionale all'urbanisti
ca, da un esperto designato dallo stesso assessorato, 
dal sovrintendente ai monumenti oltre che da tre 
rappresentanti del consiglio comunale. E tutto ciò 
in nome, naturalmente, delle autonomie locali. 

Per quanto riguarda la laguna di Grado e Ma
rana si è in presenza della delibera della Giunta re
gionale II marzo 1975, n. 604. Il  documento detta 
direttive generali e direttive specifiche per la Bassa 
Pianura Friulana in attesa dell'entrata in vigore di 
una apposita strumentazione urbanistica. 

Le direttive generali riguardano essenzialmente 
la possibilità di controllo delle autorità regionali su
gli interventi relativi ad attività produttive, turisti
che, insediative o di qualsiasi altro genere in laguna 
o nelle sue adiacenze o tali da avere conseguenze 
dirette ed indirette sulla laguna stessa. L'azione 
delle autorità si fa più attenta e precisa nel caso di 
contributo regionale, contributo che viene subordina
to ad un particolare e specifico esame delle conse
guenze previste e prevedibili. Per iniziative sottopo
ste a finanziamenti od a controllo regionale è chia
mata ad esprimere il parere un'apposita commissio-
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ne lagunare. Per le altre iniziative, tali da avere in
fluenza diretta o indiretta, l'amministrazione regio
nale esplica ogni possibile azione di controllo. A tale 
controllo parteciperanno collegialmente tutti gli uf
fici regionali e statali competenti in materia. 

Le direttive specifiche, che al momento ciel loro 
effettivo utilizzo devono essere sempre confrontate 
con gli enti locali interessati, si possono riassumere 
nella norma che l'Amministrazione regionale consi
dera prioritarie tutte le azioni che tendano alla tu
tela della laguna di Grado e Marano, ciel sistema 
dei beni naturali ad essa collegati e dell'avifauna 
presente nella laguna e nelle aree contermini. 

A questo fine, a parte alcuni specifici divieti co
me quello cli modificare il perimetro fisico della la
guna e dei bacini comunicanti con la laguna salvo 
che non tendano al miglioramento del suo regime 
idrico, a me sembra che principali siano le norme 
cli ordine territoriale e quelle cli ordine sociale-eco
nomico. 

Per quanto riguarda le prime vale il principio 
che fino all'approvazione dei piani comprensoriali, 
nella formazione e nell'approvazione degli strumenti 
urbanistici locali non devono essere ammesse ulterio
ri previsioni che comportino modifiche cli qualsiasi 
natura per la laguna e le aree circostanti. Si pro
muoverà l'eliminazione degli attuali inquinamenti 
delle acque della laguna e dei suoi influenti, mentre 
si procederà al rilevamento e al controllo dell'inqui
namento in tutta la Bassa Pianura Friulana. 

Nell'ambito socio-economico può essere indivi
duata la seguente catena di norme: 

- Esclusione dal finanziamento cli ogni iniziati
va turistica o a carattere recettivo al di fuori delle 
aree a ciò destinate nei comuni di Lignano e cli 
Grado. Però, all'interno cli queste aree possono es
sere individuati ambiti di tutela ambientale, nei qua
li i l  divieto cli finanziamento è assoluto. 

- L'azione delle autorità tenderà a favorire le 
attività di carattere produttivo che siano coerenti 
con le caratteristiche e le funzioni ciel territorio la
gunare. Sono però escluse trasformazioni agrarie cli 
boschi cli pianura o pinete; è esclusa poi ogni modi
fica d'uso delle valli da pesca e delle zone effettiva
mente coltivate. 

- Esclusione dal finanziamento di iniziative in
dustriali al cli fuori delle zone industriali previste 
dagli strumenti urbanistici vigenti. Nello stesso tem-



po le iniziative industriali, nelle zone a ciò presta
bilite, saranno ammesse solo se non comportano in
quinamenti di nessun tipo per la laguna ed i suoi 
influenti. 

TRENTINO-ALTO ADIGE. 

La regione Trentino-Alto Adige, nel nuovo ordi
namento che concede l 'autonomia alle due province 
costituenti, non ha praticamente alcun potere legi
slativo nei settori cli attività, che in qualche modo 
si riconoscono nell'urbanistica: tali poteri risultano 
tatti assorbiti dalle province. 

Naturalmente, tanto la provincia di Trento quan
to quella di Bolzano hanno per statuto le stesse 
competenze. Per quanto riguarda l 'attività pratica 
il discorso è diverso, sebbene si possa ritrovare una 
certa uniformità almeno di intenti, uniformità pro
piziata da pa1 i serietà, coscienziosità e desiderio di 
impegnarsi. 

I l  decreto del Presidente della Repubblica 31 
agosto 1972, n .  670, che dà il testo unico del nuovo 
statuto speciale per i l  Trentino-Alto Adige, come ri
sultante dalle disposizioni contenute nelle leggi co
stituzionali 26 febbraio 1948, n .  5 ,  IO novembre 
1971 ,  n. 1, e 23 febbraio 1972, n. 1, oltre che nella 
legge 31 dicembre 1962, n. 1777, con l'art. 8 con
cede alle province la potestà di emanare norme le
gislative in tutti  i tre settori che interessano il pre
sente studio: urbanistica e piani regolatori, tutela e 
conservazione del patrimonio storico, artistico e po
polare, tutela del paesaggio. Con lo stesso articolo 
risulta concessa alle province anche la potestà su 
alcune materie collaterali dell'urbanistica, come l'or
dinamento delle minime proprietà culturali, l 'agri
coltura e le foreste e soprattutto l'espropriazione per 
pubblica utilità in tutte le materie di competenza 
provinciale. 

I limiti posti a tale potestà legislativa sono pra
ticamente quelli stessi che nelle leggi costituzionali 
si ritrovano alla base della potestà legislativa regio
nale: armonia con la Costituzione e i principi del
l'ordinamento giuridico dello Stato, rispetto degli 
obblighi internazionali, degli interessi nazionali, ciel
le norme fondamentali delle riforme (?)  economico
sociali della Repubblica. In questa elencazione man
ca il rispetto per gli interessi delle altre regioni, 

mentre appare in più la tutela delle minoranze lin
guistiche locali. 

A) Provincia a1ttonoma di Trento. 
Non mi sembra che la legge provinciale 2 marzo 

1964.' n ._ 2, sull'ordinamento urbanistico della pro
vincia cl1 Trento, legge modificata da quella ro feb
braio 1967, n. 3, offra notevoli variazioni al tessuto 
mbanistico come veniva normalmente inteso, spe
cie nel decennio in cui la legge fu approvata. Sia 
per avvalorare questa affermazione, sia per avere 
una base cli riferimento ad ogni nostro discorso fu
turo ricordo qui gli istituti urbanistici pre,·isti dalla 
legge 2/1964: 

- Piano urbanistico provinciale, relativo alla to
talità del territorio della provincia (per quanto ci 
riguarda forma oggetto del piano ,, . l ' indicazione 
delle zone di valorizzazione turistica e paesaggi
stica >>) ;  

- piani comprensoriali, obbligatori per tutti i 
comprensori in cui il piano provinciale suddivide il 
territorio della provincia (sempre nell'ambito dei 
nostri interessi il piano comprensoriale prevede le 
zone di risanamento conservativo e di ristrutturazio
ne degli aggregati urbani esistenti; le zone da as
soggettare a piani cli rinnovamento e l ' indicazione 
dei vincoli di carattere paesaggistico delle varie zone); 

- piani regolatori comunali generali, facoltativi 
per ogni comune, obbligatori per quelli iscritti in 
apposito elenco; 

- piani comunali particolareggiati di formazione 
facoltativa nelle zone per le quali, nel piano gene
rale, non ne fosse prevista la formazione obbligato
na; 

- programmi di fabbricazione, che discendono 
direttamente dal piano provinciale, obbligatori per 
i comuni iscritti in appositi elenchi. 

A differenza cli quanto è accaduto a molti altri 
disposti, le cui previsioni per piani di ampio respiro 
sono rimaste pure elucubrazioni della fantasia giu
ridica, la provincia cli Trento procedè immediata
mente a realizzare H piano urbanistico provinciale, 
che fu appunto approvato con la legge provinciale 
12 settembre 1967, n.  7. 

Non è mio intento analizzare qui tutto il piano 
e neppure dare cli esso, progettato da Giuseppe Sa
monà e Sergio Giovannazzi, una valutazione cri-
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tica globale. Gli spunti che ricaveremo da questo 
piano ci serviranno come prima base per la succes
siva analisi della legge sulla tutela del paesagg10. 

Del resto non sembra che i principi informatori, 
cui si ispirarono i progettisti, rappresentassero una 
grande novità. A leggere le note introduttive sulla 
tutela e valorizzazione dell'ambiente naturale sem
bra di riscoprire la relazione della commissione nazio
nale d'indagine sullo stesso argomento, da noi già 
discussa. Anzi, partendo dagli ampi concetti studiati 
dalla commissione, i l  piano, quando scende alla pre
cisazione degli intenti, non sa fare di più di scindere 
di nuovo le varie componenti e ricorrere all'idea di 
contemplazione dei grandi spazi, alla finalità dello 
sport (avvertendo però il grande vantaggio del
l'ambiente trentino di poter abbinare i due fatton), 
alla vigilanza attiva contro la sopraffazione dei 
valori ambientali da parte dell'uomo. Però, pur 
nella modesta novità dell'apporto progettuale nella 
fase dell'affermazione dei principi, qualche spunto 
afferrante, capace di dare un senso nuovo , si trova 
anche nel corpo di questo piano. Così è quando, 
nell'intento di definire l 'intervento urbanistico, il 
piano antepone il settore della tutela del paesaggio 
(che viene considerato come parte della tutela e 
valorizzazione dell'ambiente) a tutti gli altri settori, 
ivi comprese le attività produttive e residenziali. 
E ciò perché la tutela del paesaggio << costituisce i l  
vincolo oggettivo fra la  configurazione fisica del 
territorio e la dimensione e localizzazione degli in
terventi >>. 

Come mezzo operativo, sia nelle zone in cui 
appunto le trasformazioni dell'uomo tendono a di
venire prepotenti, anche se recenti, sia in quelle 
in cui l ' insediamento umano è presente dalle epoche 
più remote, il piano suggerisce << un sistema di norme, 
che pur consentendo una scelta oculata di efficienti 
localizzazioni turistiche, individui i perimetri delle 
grandi aree territoriali in cui queste localizzazioni 
devono essere vincolate per modi e misure alle re
gole suggerite dalla presenza del grandioso scenario 
alpino e trovino una loro formale unificazione nei 
parchi attrezzati, in cui si estrinseca l'emergenza 
figurativa di elementi creati dall' uomo secondo una 
configurazione non discordante con gli elementi 
naturali del paesaggio >>. 

Successivamente il piano precisa ulteriormente 
il concetto di parco attrezzato, come quella zona in 
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cui una intensa e qualificata valorizzazione turistica 
si immedesin1a in un ambiente naturale, anzi in 
un paesaggio, reso particolarmente gradevole nel 
suo insieme dalla grandiosità, dalla qualità, dalla 
singolarità della conformazione naturale. 

Tale interpretazione è confermata sia dal pro
sieguo dello stesso discorso, che considera i parchi 
urbani un caso di applicazione del parco attrezzato, 
sia dal eiettato dell'art. 14 delle norme relative 
all'attuazione del piano urbanistico provinciale. 

Ne consegue che, se è giusta la denominazione 
di parco attrezzato per i parchi urbani, meno ap
propriata mi sembra per le aree esterne: più giusta
mente tali aree le potremmo chiamare << zone cli 
studiato equilibrio tra i valori naturali e quelli 
umani, economici in particolare >> . 

Il piano provinciale prevede anche l ' individua
zione di due zone eia destinare a parchi naturali: 
il parco cli Tovel-Brenta-Val cli Genova e quello 
cli Paneveggio-Pale cli San Martino cli Castrozza. 

I contenuti delle disposizioni, che tutelano tali 
parchi naturali, sono quelli cli una prevalente con
servazione ambientale a carattere rigorosamente bio
logico-naturalistico. Possono essere inserite limitate 
opere recettive e di arroccamento indispensabili al 
godimento pubblico dei parchi stessi, ma il carat
tere generale tende al mantenimento cli un equi
librio biologico spontaneo, senza gravi modifica
zioni ciel paesaggio, pur essendo viste queste carat
teristiche nel quadro cli una generale valorizzazione 
dell'insieme. 

A questo punto possiamo inserire l 'analisi della 
legge provinciale 6 settembre 1971, n .  12, sulla 
tutela ciel paesaggio, come modificata dalle leggi 
provinciali 20 marzo 1973, n. 12 ,  e 6 settembre 
1974, n. 19. Essa costituisce un corpo organico cli 
disposizioni; organico, anche se, in un certo senso, 
rappresenta l'amalgama sia delle precedenti dispo
sizioni nazionali sia dei singoli apporti ciel movi
mento cli pensiero svoltosi fino ad ora e in parti
colare ciel lavoro della ormai famosa commissione. 
Ciò è evidente specialmente nelle questioni cli prin
cipio, mentre nelle disposizioni a carattere esplica
tivo è presente una maggiore originalità. Del resto 
ciò era prevedibile e sfido molte delle amministra
zioni regionali, che si sono interessate al problema, 
a dimostrare di aver prodotto una enunciazione cli 



principio completamente nuova, sintetica, orga
nica. 

La legge 12/1971 della provincia di Trento di
stingue al solito due settori di applicabilità delle 
norme relative, per quanto ambedue raggruppati 
a costituire il concetto di paesaggio. 

In primo luogo, a causa del loro preminente 
interesse pubblico, soggiacciono alla legge << i terri
tori, naturali o trasformati dall'opera dell'uomo, che 
presentano singolarità geologica, fiori-faunistica, eco
logica, morfologica, di coltura agraria, ovvero che 
costituiscono strutture insediative, urbane o non 
urbane, di particolare pregio per i loro valori di 
civiltà o che si integrano con l'ambiente naturale 
circostante, nonché quei territori che per la loro 
bellezza ricevano o siano suscettibili di ricevere un 
vasto apprezzamento turistico » .  

Come si vede, indipendentemente dalla sua na
tura composita più che folgoratamente sintetiz
zante, almeno per la prima parte il quadro è com
pleto: in esso in particolare possono essere fatti 
ricadere anche i centri storici (strutture insediative 
urbane cli particolare pregio per i loro valori di 
civiltà) . Sopratutto desidero richiamare l'attenzione 
sull'ultima possibilità offerta dalla casistica su indi
cata; essa rappresenta senza dubbio una assoluta 
novità ed ha un valore programmatico fortemente 
impegnativo. . In secondo luogo costituiscono paesagg10, sempre 
ai fini della legge e per il loro preminente interesse 
pubblico, i beni immobili che hanno << cospicui_ ca
ratteri di bellezza naturale o formano punti di vi
sta o di belvedere » come pure le opere di infra
strutturazione del territorio, le ville, le costruzioni 
tipiche, i giardini o parchi, i quali, singolarmente o 
nell'insieme si distinguono per Ja loro non comune 
bellezza o per Ja loro peculiare configurazione lo
cale. I primi possono essere compresi oppure no 
nei territori cli cui la legge ha trattato in precedenza, 
le seconde devono essere considerate indipendente
mente dalla loro soggezione alle norme per la tutela 
delle cose di interesse artistico e storico. 

La Giunta provinciale, affiancata da una com
missione per Ja tutela del paesaggio, è l'org_ano pre
posto (art. z) a questa tutela e come tale, 111 armo
nia con la pianificazione urbanistica del krntono, 
le compete il potere di vigilanza, coordrnamento, 
stimolo. 

Per quanto concerne i territori la legge (art. 6), 
conformemente all'art. 6 della legge provinciale z 
marzo 1964, n. 2, rimanda alla apposita planime
tria del piano urbanistico provinciale che ne sta
bilisce i perimetri; i beni immobili singoli sono in
clusi (art. 7) in apposito elenco, dopo essere stati 
individuati ,  tramite anche il loro perimetro, con 
deliberazione motivata della Giunta provinciale. Tale 
deliberazione può essere adottata o di ufficio o su 
proposta della commissione per la tutela del pae
saggio e di chiunque presenti adeguata documen
tazione. 

La legge poi definisce gli obblighi dei proprietari 
e di coloro che hanno comunque il godimento dei 
beni. Gli obblighi sono divisi in correnti (art. ro) 
e per eventi particolari (art. r r ) .  

Ci intratterremo, il più brevemente possibile, sui 
primi, in quanto sono quelli che più attengono alle 
questioni di principio. 

Gli obblighi correnti vincolano le persone giuri
diche interessate agli immobili, comunque assog
gettati alla presente legge, 

- a non alterarne lo stato fisico protetto dalla 
legge, 

- a permetterne il pubblico godimento nei modi 
e con le garanzie previste dalle leggi vigenti, 

- a non adibirli ad usi non consoni con il loro 
interesse paesistico o tali da arrecare comunque 
pregiudizio alla loro conservazione. 

In più, per quanto concerne i beni individui, 
inclusi cioè nell'elenco previsto dall'art. 7, le rela
tive persone giuridiche hanno l'obbligo di custo
dirli e di preservarli da offese di agenti esterni o da 
altre cause di deterioramento e di provvedere alla 
loro n1anutenzione ordinaria e straordinaria. 

In caso di inosservanza degli obblighi su ricor
dati la Giunta provinciale ordina 

_ che si provveda alla custodia e alla manu
tenzione del bene, 

- che cessino gli usi non consentiti, 
- che si adottino le misure necessarie per la 

salvaguardia delle caratteristiche per le quali il 
bene è tutelato. 

Gli strumenti di tutela previsti dalla legge sono 
di duplice ordine: Je pianificazioni _ e _ le eventuah 
prescrizioni generali in attesa dei p1a111 urbamstic,, 
l 'autorizzazione ai lavo1i. 
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Per quanto concerne la pianificazione, ritengo 
elemento fondamentale l'inserzione (art. 12) net 
piani urbanistici della disciplina paesistica dei ter
ritori. 

Senza dubbio questo inserimento rappresenta 
l'apporto più originale della normativa trentina; 
non perchè un tale principio non fosse stato caldeg
giato negli studi precedentemente svolti, ma perchè 
mai era stato applicato con tanta chiarezza e sem
plicità. In effetti l'art. 12 della legge, che stiamo 
analizzando, impone semplicemente che la disci
plina dei territori interessati da questa legge sia 
stabilita, anche ai fini della tutela e valorizzazione 
paesistica, dai piani urbanistici di grado subordi
nato (piani comprensoriali, piani comunali - gene
rali o particolareggiati -) . A questo fine i consorzi 
(per i piani comprensoriali) ed i comuni, nel predi
sporre i progetti di piano urbanistico di loro spet
tanza, devono tener conto delle esigenze di tu tela e 
di valorizzazione paesistica dei territori sottoposti 
a disciplina specifica a norma dell'art. I, formu
lando - ed è qui che a mio parere il disposto perde 
di brillantezza - le norme opportune, << in ordine 
alla tipologia, alle altezze e alle cubature degli edi
fici, alla tutela di vertici cli visuali panoramiche, 
nonchè le altre prescrizioni di carattere tecnico anche 
relative alla scelta e alla distribuzione della flora, 
che risultassero convenienti 1>. 

La Giunta provinciale, sentita la commissione 
per la tutela del paesaggio, nel formulare sui piani 
subordinati il giudizio di conformità al piano pro
vinciale, dovrà valutare se il piano stesso soddisfa 
le esigenze cli tutela e cli valorizzazione paesistica. 
In caso contrario è tenuta a proporre le modifiche 
opportune. 

La legge precisa che le decisioni della Giunta 
sono vincolanti; inoltre la stessa autorità può in
trodurre, in occasione di un successivo controllo 
d'ufficio le modifiche proposte ed eventualmente 
non accolte dai consorzi o dai comuni. 

Qualsiasi lavoro da effettuarsi nei territori e 
nei beni immobili individui, cli cui all'art. r della 
legge, che possa alterare lo stato fisico, come protetto 
dalla legge stessa, deve essere autorizzato, su do
manda documentata, dalla commissione compren
soriale per la tutela ciel paesaggio competente per 
territorio o dalla giunta provinciale o dal sindaco, 
come è successivamente specificato. 
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Analoga autorizzazione è necessaria per chiun
que intenda procedere a lottizzazioni di terreni sog
getti a tutela ai sensi di questa legge. 

La licenza edilizia per i lavori, quando neces
saria, e l'autorizzazione comunale per le lottizza
zioni non possono essere rilasciate, se non subordi
natamente alla concessione dell'autorizzazione ai fini 
paesistici. 

Solo nel caso di eventi particolari a causa dei 
quali si verifichi una particolare necessità, tale da 
far rompere ogni indugio, i proprietari possono prov
vedere direttamente ai lavori necessari per evitare 
l 'aggravamento del danno o l'avverarsi di un danno 
irreparabile: dei lavori così iniziati deve essere data 
notizia alla commissione comprensoriale per la tu
tela del paesaggio e alla Giunta provinciale. 

Viceversa alla autorizzazione sono soggetti anche 
i lavori da eseguirsi, nei territori e negli immobili 
soggetti a tutela, a cura dei comuni e degli altri 
enti pubblici. 

L'autorizzazione compete alla Giunta provin
ciale, nel caso che si richieda per l'esecuzione cli 
lavori relativi all'apertura o all'ampliamento cli stra
de, piste per sports invernali, gallerie, miniere, cave 
e torbiere, alla formazione cli discariche, alla costru
zione di dighe, cli impianti a fune o impianti fissi 
su rotaia, alla posa di condotte per impianti indu
striali e qualsiasi tipo cli palificazione. Viceversa, 
in caso di lavori semplici come recinzioni, colori
tura esterna dei fabbricati o sostituzione dei loro 
materiali di copertura, pavimentazione cli strade 
e piazze, costruzione cli muri cli sostegno, l'autoriz
zazione spetta al sindaco, purché tali lavori non 
interessino zone soggette a solo restauro conserva
tivo a norma degli strumenti urbanistici. 

Nel caso che nei territori o sui beni soggetti a 
tutela siano stati iniziati lavori senza la preventiva 
autorizzazione oppure la esecuzione degli stessi non 
corrisponda alla autorizzazione concessa, il presi
dente della Giunta provinciale ne ordina la sospen
sione immediata. Quindi la Giunta provinciale può 
ordinare la restituzione allo stato precedente oppure 
l'esecuzione delle opere che si siano rese ulterior
mente necessarie per tutelare il paesaggio (art. 20) .  
Però, art.  29, indipendentemente dalle sanzioni com
minate dal codice penale, qualora cla1l'inaclempienza 
degli obblighi al paesaggio derivi un danno perma
nente cui non sia possibile ovviare mediante il  ri-



pristino allo stato precedente, il trasgressore è te
nuto al risarcimento del danno arrecato. 

Secondo l'art. 21 la Giunta può ordinare in qual
siasi tempo ed indipendentemente da ogni proce
dimento in corso, misure di conservazione e siste
mazione nei territori e sui beni protetti. È prevista 
infine, art. 22, per il presidente della Giunta pro
vinciale tutta una serie di poteri di immediato inter
vento sui beni non ancora tutelati, quando si teme 
che un bene, il quale offre un interesse paesistico, 
riceva o possa ricevere pregiudizio per lo stato in 
cui si trova o in cui  rischia di trovarsi entro breve 
tempo. 

La legge non si limita a dettare queste norme; 
tra l'altro merita ricordare il divieto assoluto di 
porre in opera cartelli o altri mezzi pubblicitari in 
qualunque luogo del territorio provinciale, al di 
fuori dei centri abitati, se non previa autorizzazione 
della Giunta provinciale (art. 26). 

Naturalmente la legge si interessa anche dei 
problemi finanziari. L'art. 35 autorizza la Giunta 
provinciale ad affrontare spese per la protezione 
di territori ed immobili, e ciò, indipendentemente 
da quanto previsto da norme precedenti della stessa 
legge per singoli casi specifici. Ma detto questo si 
rimane parecchio sconcertati quando si scopre che 
complessivamente è autorizzato uno stanziamento 
annuo di 30 milioni di lire: è come voler fare le nozze 
con le noci. 

A parte è tutta una serie di disposizioni per gli 
interventi a favore dei parchi naturali ed attrez
zati e per l'acquisizione di aree da adibire a parchi 
urbani, ma di queste ci risparmieremo l 'analisi. 

Un cenno particolare, anche se brevissimo, me
rita la recente legge provinciale 27 dicembre 1975, 
n. 55, che dà disposizioni in materia di tutela e 
conservazione del patrimonio storico, artistico e po
polare. E non perché apporti qualcosa di specifi
catamente nuovo, ma perchè rappresenta la defi
nitiva assunzione da parte della provincia cli Trento 
di tutte le responsabilità che una volta spettavano 
al ministero della pubblica istruzione e, quindi, a 
quello dei beni culturali ed ambientali. La legge 
fondamentale rimane quella statale del 1° giugno 
1939, ma la soprintendenza ai monumenti e gal
lerie di Trento viene soppressa ed il suo posto è 
assunto dal competente assessorato provinciale, il 

museo di Trento assume la denominazione di « Mu
seo provinciale cl' arte >> e così via. 

. Le funzioni amministrative spettanti alla pro
vincia in materia di tutela e conservazione del 
patrimonio storico, artistico e popolare sono eser
citate rispettivamente dalla Giunta provinciale e 
dalla commissione per i beni culturali, prevista sem
pre dalla legge, a seconda che le stesse funzioni 
siano di competenza di organi centrali o periferici 
dello Stato. 

B) Provincia autonoma di Bolzano. 
Con la legislazione della provincia di Bolzano 

si respira aria nuova o comunque diversa. Perfino 
i nomi cambiano. Nel testo unico delle leggi pro
vinciali sull'ordinamento urbanistico, approvato con 
decreto del presidente della Giunta provinciale il 
23 giugno 1970, n. 20, come modificato dalla legge 
provinciale 20 settembre 1973, n. 38, la precedente 
dizione cli << piano provinciale di coordinamento 1> 

(dizione che si rifaceva chiaramente alla r r50/1942) 
è sostituita da quella di ,, piano territoriale provin
ciale •>, le dizioni di << piano regolatore generale ,, e 
<< programma di fabbricazione ,, sono sostituite da 
quella di << piano urbanistico comunale ,, e le di
zioni << piano particolareggiato », ,, piano di lottiz
zazione >> e <t piano di urbanizzazione >> sono con
globate in quella di ,, piano di attuazione >>. 

È anche chiara in tutte le disposizioni una ten
denza alla catalogazione dei concetti e alla stesura 
coordinata delle relative definizioni. Va anche detto 
subito che non tutto quanto viene proposto è con
cettualmente attraente e significativo. Anzi si può 
anche affermare che, per quanto si guadagna in 
tecnica organizzativa del pensiero, si perde in bril
lantezza di significato. 

Del resto è subito da dire che, mentre la pro
vincia di Bolzano ha apprestato norme precise per 
il risanamento edilizio, proprio l'art. 1 del testo unico 
rimanda un argomento importante e costituzional
mente di sua pertinenza, quale la tutela delle cose 
di interesse artistico e storico, alle relative sanzioni 
penali e norme della legislazione statale. 

Comunque, in attesa di studiare la legislazione 
sulla tutela del paesaggio e sul risanamento edilizio, 
si analizzano i punti salienti dell'organizzazione urba-
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nistica provinciale, come risulta dal ricordato testo 
unico. 

Tramite tutta l'organizzazione urbanistica pre
vista e gli strumenti relativi sono regolate la conser
vazione e la trasformazione del territorio della pro
vincia e di conseguenza la programmazione e la 
esecuzione delle relative opere. 

La legge quindi si affretta a definire la trasfor
mazione come l'esecuzione o la demolizione di com
plessi di opere su un immobile, al fine cli mutarne 
l 'utilizzazione in atto, oppure la sostanziale sosti
tuzione delle opere sia che comporti o no un muta
mento dell'utilizzazione. Naturalmente la legge non 
si addentra a definire il termine di << conservazione ,,, 
ma quanto ho intenzionalmente riportato è suffi
ciente ad illuminarci sui limiti concettuali della 
legislazione di questa provincia. 

Del resto l'incapacità cli una sintesi organica 
- incapacità però in genere riscontrata nelle varie 
legislazioni regionali - è messa in ancor maggiore 
evidenza dall'ultimo comma sempre del primo arti
colo, là dove si tende a precisare lo scopo dell'ordi
namento urbanistico ed edilizio ed invece ci si 
limita ad una sciorinatura cli singoli fattori, saltando 
dall'uno all'altro come se fossero arti distaccati, 
inerti: equilibrio sociale ed economico del terri
torio provinciale, assetto idrogeologico, tutela del 
patrimonio storico, artistico, paesistico ed ambien
tale, sviluppo culturale, sociale ed economico, sal
vaguardia del carattere tradizionale, salute della 
popolazione. E chi più ne ha più ne metta. 

Dopo aver istituito, agli articoli 2 e 3, la commis
sione urbanistica provinciale e quella tecnica per 
l 'edilizia abitativa agevolata, il testo unico defini
sce (art. 6) il piano territoriale provinciale come 
quello strumento, esteso a tutto il territorio della 
provincia, il quale, considerata la situazione cli fatto 
sotto gli aspetti fisico, etnico, demografico, sociale 
e culturale, stabilisce le linee e le direttive di mas
sima « per assicurare unità di indirizzo ed organi
cità cli sviluppo alla pianificazione urbanistica ed 
edilizia e per dare soluzione e rilie.vo ai problemi 
generali o locali di interesse provinciale ,,. 

Per quanto ci riguarda sono oggetto della pia
nificazione urbanistica provinciale la protezione e 
la valorizzazione delle bellezze naturali ed i provve
dimenti rivolti ad un organico sviluppo del turismo. 
Ma l'elemento senza dubbio di maggiore interesse, 
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per quanto al cli fuori dei nostri immediati impegni, 
è il compito assegnato a tale grado di pianificazione 
di individuare le comunità esistenti e di indicare 
l'eventuale previsione delle nuove. 

Il piano è di competenza della Giunta provin
ciale, la quale, dopo i l  solito iter cli pubblicazione, 
lo trasmette al consiglio provinciale con le osserva
zioni, i pareri motivati dei comuni e delle comunità 
cli valle. Il piano stesso è confermato o eventual
mente revisionato ogni quinquennio. 

Le prescrizioni del piano territoriale provinciale 
sono vincolanti per la pianificazione comunale, i cui 
strumenti, se già approvati, devono adeguarsi entro 
termini precisi a quanto dettato dal piano provinciale. 

Il piano urbanistico comunale (art. rz) è obbli
gatorio per tutti i comuni della provincia e si rife
risce alla totalità del territorio cli ciascun comune. 

Il piano, deliberato dal Consiglio comunale, è 
approvato dalla Giunta provinciale, la quale vi può 
apportare, sentita la commissione urbanistica pro
vinciale, tra l 'altro le modifiche riconosciute inclisl?en
sabili per assicurare 

a) il rispetto delle previsioni del piano territo
riale provinciale; 

b) la razionale e coordinata sistemazione delle 
opere e degli impianti cli interesse dello Stato, della 
provincia autonoma e delle comunità comprensoriali, 

c) la tutela del paesaggio, 
d) la tutela dei complessi storici, monumentali, 

ambientali ed architettonici. 
Benchè abbia sottolineato gli argomenti che ci 

interessano più direttamente, devo far presente che 
l 'argomento concettuale più pesante è senza dubbio 
quello indicato sotto la lettera b) e elevo anche rile
vare che la relativa soluzione non mi appare affatto 
soddisfacente. Dinanzi al silenzio della legislazione 
trentina per quanto concerne i rapporti con lo Stato 
e le altre regioni, la soluzione adottata dal T. U. 
di Bolzano è già qualcosa, ma bisogna riconoscere 
che essa è almeno unilaterale. 

Il piano urbanistico comunale ha efficacia a 
tempo indeterminato. Le indicazioni cli questo piano, 
di quello cli attuazione e del piano cli risanamento 
nella parte che incidono su aree determinate ed as
soggettano le aree stesse a vincoli preordinati al
l'espropriazione od a vincoli che determinano l'ine
dificabilità comportano dichiarazione cli pubblica uti
lità. Tali indicazioni perdono di efficacia, se entro 



dieci anni dalla data di approvazione dello stru
mento urbanistico gli enti competenti non abbiano 
provveduto all'acquisizione delle aree. Di conse
guenza queste vengono considerate come costituite 
da verde agricolo. 

Sono previsti (art. r8) piani urbanistici interco
munali che vengono disposti dalla Giunta provin
ciale cli propria iniziativa o su richiesta di uno o 
più comuni. La loro redazione è competenza della 
Giunta stessa, che però può incaricarne uno dei 
comuni interessati. È consentito (art. r9) il potere 
di sostituzione della Giunta provinciale in caso di 
inadempienza di un comune nella redazione del 
relativo piano. 

Infine sono previsti piani di attuazione per le 
zone cli  espansione (sulla base della legge provin
ciale 20 agosto r972, n. r5, che dà la riforma della 
edilizia abitativa) e per le zone cli completamento. 

Naturalmente seguono molte altre norme, come 
quelle sull'obbligo della licenza edilizia, sulle san
zioni, sul regolamento edilizio ecc. Riservandoci di 
ritornare su due argomenti trattati anche da questa 
legge (piani di risanamento e paesaggio agrario
tradizionale) quando tratteremo dei relativi argo
menti specifici, ci basta aver dato uno sguardo di 
ordine generale, capace di metterci in grado di trat
tare con maggiore competenza i casi specifici. 

Qui ritengo necessario precisare che, se il testo 
unico sull'ordinamento urbanistico della provincia 
di Bolzano ha qualche limite di originalità, costi
tuisce pur sempre un complesso organico, ampio, 
una vera legge urbanistica. Per sintetizzarne limiti 
e pregi è sufficiente aggiungere: legge urbanistica 
classica, nell'insieme e nei singoli disposti. 

Il testo fondamentale della provincia cli Bolzano, 
che detta provvedimenti per il risanamento urbani
stico, è la legge provinciale r5 gennaio r970, n. 3 (z) . 

Devo essere sincero: affronto l 'argomento ciel 
risanamento nella speranza - o nella illusione -
che con esso venga preso in considerazione anche i l  
problema dei centri storici. Poichè senza dubbio 
esiste normalmente una stretta connessione tra sto
ricità di un ambiente urbano e decadenza igienico-

(2) L-i. precedente legge provinciale 29 dicembre 1966, 
n. 14, che dava norme per il ri�anamcnto edilizio e dispo
sizioni varie in materia di edilizia popolare, limitava l'ap
plicazione delle norme alle zone depresse della provincia. 

tecnica della sua consistenza edilizia. È vero che non 
di rado la parte più decadente di un agglomerato 
cittadino non è quella più antica, ma sono le sue 
periferie ottocentesche, specie industriali, che non 
fossero sedi della medio-alta borghesia; ma anche 
queste periferie, oggi ampiamente superate ed ab
bracciate dalle più recenti espansioni, fanno parte 
del centro urbano ed anche storico. Ormai l'Otto
cento è storia passata, nonostante tutti gli appigli 
e le dirette discendenze della storia attuale. 

Ora, se mentalmente si collega il risanamento 
al problema dei centri storici, si rimane delusi nel 
constatare che, per esempio, questo collegamento 
esiste solo marginalmente nella legge che stiamo 
analizzando. 

In effetti il quarto comma dell'art. 2 prende in 
considerazione il duplice caso degli edifici di valore 
storico o artistico o che comunque caratterizzino 
esteticamente l'ambiente e quello, · molto più ampio, 
delle operazioni di risanamento interessanti agglo
merati, che rivestano carattere storico, artistico o 
di particolare pregio ambientale. Ma in un caso e 
nell'altro non risulta indicata nessuna soluzione che 
corrisponda ad una ampia e vera presa cli posizione 
concettuale. Nel primo caso, cioè quando ci si trovi 
in presenza di singoli edifici, il piano esecutivo 
(detto piano cli risanamento) si deve limitare ad 
a vere riguardo del1a conservazione di tali edifici; 
neppure quando si fosse in presenza, come dice la 
legge, di edifici che caratterizzino esteticamente 
l'ambiente - che è senza dubbio una grossa affer
mazione - la legge pretende o presuppone o almeno 
suggerisce una presa di posizione correlante questi 
singoli edifici al contesto generale. E per quanto 
riguarda gli agglomerati storici la legge si limita a 
stabilire che le densità edilizie non possono supe
rare quelle preesistenti maggiorate fino ad un mas
simo del dieci per cento. 

Restano ferme naturalmente le norme per la 
tutela delle cose di interesse artistico e storico fis
sate dalla legge statale, norme che sappiamo non 
aver alcun appiglio specifico di natura urbanistica. 

Nonostante queste limitazioni e proprio perché 
in qualche, anche se sfuggevole, modo si toccà l 'argo
mento dei centri storici, ritengo utile dare una 
scorsa a questa legge. Del resto il problema del risa
namento ha rappresentato il primo passo verso il 
più ampio problema della organizzazione dei centri 
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storici; solo che nel r970 questo ultimo aspetto era 
già stato affrontato - anche se non risolto 
almeno da un decennio. 

Con un linguaggio che curiosamente sembra n
calcare quello di analoghe disposizioni tedesche, l'art. 
r della legge consente che nei piani regolatori o pro
grammi di fabbricazione (ora piani urbanistici co
munali) siano dichiarate zone di risanamento quelle 
che presentano gravi inconvenienti edilizio-urbani
stici, eliminabili soltanto mediante appositi prov
vedimenti. 

Senza dubbio la dizione è promettente, ma la 
legge si affretta ad eliminare ogni illusione: << Si ri
scontrano inconvenienti edilizio-urbanistici, quando 
la zona per la sua struttura edilizia o per altri motivi 
non corrisponde ai requisiti generali di igiene e di 
sicurezza delle abitazioni e degli ambienti di la
voro >>. 

La zona di risanamento è delimitata in modo da 
permettere una razionale sistemazione. È prevista 
una speciale norma di salvaguardia in base alla 
quale, per un massimo di due anni dalla data di depo
sito del progetto dello strumento urbanistico che 
contiene la delimitazione della zona di risanamento, 
è vietato il rilascio di licenza edilizia singola (3) .  

In base all'art. 2, per il , iassetto e dilizio in sede 
di risanamento, i comuni e laborano il piano, che 
contiene due ordini diversi di misure: 

- provvedimenti organizzativi (riordino dei rap
porti di proprietà, trasferimento temporaneo o per
manente degli abitanti e delle aziende, rimozione di 
manufatti, opere di urbanizzazione); 

- provvedimenti edilizi (demolizione totale o 
parziale di immobili, loro ricostruzione, ammoder
namento di edifici) . 

Il rapporto con lo strumento urbanistico di base 
è rappresentato non solo dalla delimitazione, ma 
anche dalla destinazione e dalla densità edilizia pre
viste nello strumento e che rimangono dati immu
tabili. 

Per quanto riguarda invece l 'elaborazione del 
piano di risanamento è norma di un certo interesse, 
generalmente accettata in tutte le legislazioni stra
niere, relative ad operazioni urbanistiche nelle quali 

(3) L'art. 36 bis del T.U. sull'ordinamento urbanistico 
provinciale elimina il limite di due anni. 
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l'aspetto sociale ed economico assume rilievo pre
ponderante, come appunto il risanamento oppure 
la ricomposizione fondiaria sia cittadina sia rurale, 
che le conseguenti misure siar.o esaminate dal co
mune con i proprieta, i dei terreni ,  dei fabbricati o 
degli altri immobili. 

Secondo l'art. 36 bis del già ricordato T.U. il 
piano, deliberato dal Consiglio comunale, è tras
messo per l 'approvazione alla Giunta provinciale; 
tale approvazione equivale a dichiarazione cli ur
genza ed indifferibilità delle misure previste. 

La parte seconda della legge tratta del finanzia
mento delle operazioni cli risanamento. A questo 
fine è costituito un fondo specifico da determinarsi 
annualmente con legge cli bilancio entro il limite 
massimo cli L. 750.000.000. 

Ogni anno la Giunta provinciale ripartisce lo 
stanziamento cli bilancio disponibile (compresa quin
di la parte non utilizzata negli esercizi precedenti) 
in tre quote: una prima destinata alla concessione 
cli contributi a richiedenti singoli non compresi nei 
piani cli risanamento sovvenzionati, una seconda de
stinata all'attuazione cli piani cli risanamento a lun
go termine in comuni che corrispondano a determi
nate situazioni e condizioni ed una terza per contri
buti ai fini dei piani di risanamento in altri comuni. 

I comuni, cui compete la seconda quota, sono 
quelli nei quali 

- alcune zone sono minacciate di spopolamento 
perchè, per l 'altitudine, i l  clima, il sistema viario 
interno ed esterno ed anche per la pendenza, offrono 
condizioni di vita e cli produzione particolarmente 
difficili, 

- sono in previsione o in atto operazioni di mi
glioramento della sede viaria esterna o cli valorizza
zione della produzione agricola e forestale con con
seguente miglioramento della struttura agraria, al 
fine cli mantenere l ' insediamento anche come resi
denza per una pendolarità consona ad una buona 
vita giornaliera. 

La legge poi stabilisce le aliquote cli ripartizione 
dei contributi a seconda della natura dei provve
dimenti previsti .  

G l i  appunti che  ora tracceremo a proposito della 
tutela del paesaggio sono tratti dal testo coorclinato 
delle leggi provinciali 25 luglio r970, n .  r6, e rg  
settembre r973, n .  37 ,  e completati, quando occorra, 
dal regolamento cli esecuzione cioè dal decreto del 



presidente della Giunta provinciale 12 febbraio 
1975, n. 5 -

L'allora disegno di quella che sarebbe divenuta 
la L. pr. 16/1970 fu giudicato molto positivamente 
dalla redazione della rivista « Dibattito urbani
stico ,,, che nel suo n. 33 lo definiva un esempio 
di normativa sintetica, ma estremamente valida, 
che avrebbe potuto servire di modello per le altre 
regioni. Se lo stesso concetto - e non ne dubi
tiamo - lo aveva il legislatore, si capisce la pas
sione con cui questi abbia difeso, anche di recente, 
il proprio campo di azione. Per la verità tale pun
tuale difesa dei vari campi legislativi riservaltile 
è una prerogativa della provincia di Bolzano. Per 
quanto concerne la tutela del paesaggio però la 
Corte Costituzionale, con la sua decisione del 12-14 
luglio 1976, ha decretato che alcuni dei timori sono 
infondati. Specificatamente ha osservato che il D.L. 
14 dicembre 1974, n .  657, convertito nella legge 
5/1975, non ha attribuito al ministero dei beni cul
turali e dell'ambiente attribuzioni invasive di quelle 
conferite in materia di zone archeologiche e natu
rali alle regioni ed alle provincie di Trento e Bolzano. 
Di conseguenza la corte stabiliva che << è infondata la 
questione di costituzionalità dell'art. 2 quarto com
ma D . L. n. 657 cit . ,  per violazione degli artt. 8 
nn. 3 e 6 e 16 del testo unificato delle leggi sullo 
Statuto speciale per il  Trentino - Alto Adige, che 
attribuiscono alle province predette la competenza 
in materia di tutela e cli conservazione del patri
monio storico, artistico e culturale e di tutela del 
paesaggio ,,. 

Con la solita precisione e, questa volta, anche 
con una certa originalità il disposto legislativo al 
primo comma del primo articolo spiega e precisa 
gli intenti della legge. In primo luogo è da preci
sare che la legge, nel corpo cli questo comma, non 
parla affatto cli tutela del paesaggio, ma di tutela 
della bellezza e del carattere dei paesaggi e dei siti; 
non tutela quindi cli un bene indeterminato ma cli 
due qualità specifiche di due precise nature del
l 'essere paesaggio, l 'aspetto ed il luogo. Tale tutela 
intende conseguire la conservazione e, dove sia pos
sibile, i l  restauro dell'aspetto appunto dei paesaggi 
e dei siti, naturali, rurali ed urbani, che presentino 
un interesse culturale od estetico o costituiscano 
un ambiente naturale tipico. 

A questo fine si ha una tutela generica ed una 
specifica. 

Tutto il territorio provinciale si intende poten
zialmente soggetto alla tutela generica in quanto è 
consentita (art. ro) in qualsiasi momento una di
fesa paesistica di beni che non siano già vincolati. 
La tutela specifica invece riguarda (art. 1 ) :  

a)  i monumenti naturali, che consistono in 
elementi o parti limitate della natura, che abbiano 
un valore preminente dal punto di vista scientifico, 
estetico, etnologico o tradizionale, con le zone con
nesse, la cui difesa tenda ad assicurare il migliore 
godimento dei monumenti stessi; 

b) le zone corografiche che costituiscono pae
saggi, naturali o trasformati dall'uomo, compresi 
gli insediamenti che singolarmente o come complesso 
rappresentino testimonianza di civiltà; 

e) anche se dovuti all'opera dell'uomo, gli 
elementi naturali del paesaggio con una speciale 
funzione ecologica nell'ambiente circostante segnato 
dall'attività umana; 

d) i parchi e le riserve naturali integre nel
l'equilibrio ecologico o che presentino particolare 
interesse scientifico, destinati - secondo una norma 
un po' ibrida - alla ricerca, all'educazione e alla 
ricreazione; 

e) i giardini ed i parchi che si distinguano 
per bellezza o per rilevanza cli flora o di fauna. 

La legge poi precisa - o non precisa - che, se 
gli strumenti urbanistici prevedono nelle zone sog
gette a tutela specifici nuovi insediamenti, << il dise
gno degli edifici deve rispettare le esigenze estetiche 
riferite agli edifici stessi e, pur evitando una facile 
imitazione di forme tradizionali e pittoresche, deve 
essere in armonia con l 'ambiente naturale che si 
intende salvaguardare, avendo fondamentale riguar
do agli aspetti estetici e dimensionali dei _ nuovi 
edifici ,,. Nel quale disposto, con questo discorso 
così discorsivo, si riprova quanto sia difficile affron
tare, specie in precisi termini di legge, un argomento 
che è già così difficile affrontare in termini logici e 
cli pratica esecutiva. _ _ Presso la Giunta provinciale, quali orgam tecm
co-amministrativi, sono istituite (art. 2) due com
missioni provinciali; la prima, molto più numerosa, 
è presieduta dall'Assessore provinciale compc_tente 
per la tutela del paesaggio, la seconda, cost,tmta 
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di soli tecnici o specialisti, è presieduta da un urba
nista del Servizio per la tutela dell'ambiente. 

La prima commissione ha il compito di indivi
duare i beni o complessi di beni immobili, tra quelli 
elencati nelle lettere da a) ad e) del 2° comma del
l'art. r ,  che devono essere soggetti a tutela spe
cifica. Per un migliore coordinamento con la piani
ficazione urbanistica, l 'urbanista del Servizio del 
piano territoriale provinciale, presente in commis
sione, è obbligato a prendere posizione. 

La commissione delibera la proposta di vincolo 
di propria iniziativa o su consiglio dEi comuni, loro 
consorzi, delle comunità comprensoriali, delle azien
de autonome di soggiorno e turismo, delle pro-loco 
e di enti o associazioni che abbiano la protezione 
della natura, del paesaggio e dell'ambiente come 
fine istituzionale. 

La positiva delibera della r• commissione pro
vinciale ha valore di proposta di imposizione di 
vincolo (art. 4). Dopo regolare pubblicazione degli 
atti, il vincolo paesistico viene dichiarato con de
creto del presidente della Giunta provinciale: il 
decreto, che deve essere accompagnato dalle pre
scrizioni specifiche di tutela, ha efficacia nei con
fronti di ogni successivo proprietario, possessore o 
detentore. 

L'effetto principale del decreto è che il vincolo 
(art. S) << assoggetta i beni ai poteri dell'autorità 
secondo le norme della presente legge. In pratica 
comporta, per i proprietari e gli altri aventi titolo, 
l'obbligo di conservare i beni come tali ed in riferi
mento all'ambiente, in modo da non alterare i ca
ratteri per i quali sono stati sottoposti a tutela >>. 

Una disposizione molto importante e certamente 
nuova è quella dettata dall'art. 6.  In base a tale 
disposizione l'individuazione dei beni, appartenenti 
alla tipologia espressa nell'art. I, nel piano territo
riale provinciale e nei piani urbanistici comunali ha 
valore programmatico per i beni ancora non sotto
posti a tutela. Quando le prescrizioni degli strumenti 
urbanistici prevedono zone destinate ad insediamenti 
residenziali e produttivi, le prescrizioni e le previ
sioni dello strumento urbanistico hanno valore di 
supremazia rispetto ai vincoli di tutela stabiliti in 
base a questa legge o a precedenti. L 'approvazione 
del piano urbanistico comporta la modifica del de
creto di vincolo paesistico preesistente in modo 
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tale da renderlo compatibile con le prescrizioni del 
piano. 

I piani di attuazione (in pratica i piani partico
lareggiati) ed i piani di risanamento non sono sot
toposti a prescrizioni di vincolo paesistico cd in 
tali settori di territorio perdono di efficacia even
tuali vincoli disposti in base a norme precedenti: 
ciò naturalmente nella corretta presa cli posizione 
che i piani esecutivi siano formulati in modo eia 
tener conto di tutti i fattori o, più brevemente, a 
causa della loro stessa natura esecutiva. 

È fatta salva la facoltà, già riconosciuta dalla 
legge urbanistica alla Giunta, di introdurre nei piani 
vincoli specifici in base a nuovi elementi di deci
sione. 

Viceversa, nel territorio che non comprende zone 
destinate ad insediamenti residenziali e produttivi 
sono i vincoli paesistici ad a vere la preminenza 
sugli strumenti urbanistici, così che le prescrizioni 
di ordine urbanistico, contenute nel decreto di vin
colo vengono accolte nel piano urbanistico. 

Per qualsiasi tipo di lavoro da eseguirsi su un 
bene immobile sottoposto a tutela del paesaggio è 
necessaria l'autorizzazione, che viene rilasciata dal 
sindaco (art. 8) in sede di rilascio della licenza 
edilizia o, qualora questa non sia necessaria, con 
decisione autonoma. L 'autorizzazione ha validità cli 
tre anni dalla data del rilascio. 

È prevista una complessa azione di ricorso con
tro il silenzio-rifiuto ciel sindaco presso l'autorità 
provinciale, la quale si avvale dei pareri della se
conda commissione provinciale per la tutela del 
paesaggio. In questa fase l 'Assessore provinciale 
competente può subordinare l 'autorizzazione alla os
servanza di particolari condizioni, tra le quali il 
preventivo versamento di una cauzione di entità 
proporzionata a quella del lavoro da eseguirsi e ciel 
danno possibile. 

Contro il provvedimento di diniego o il rilascio 
di autorizzazione condizionata, emesso dal sindaco, 
può essere fatto ricorso al collegio per la tutela ciel 
paesaggio, nominato dalla Giunta provinciale, col
legio che ha per presidente un magistrato. 

Con l'art. IO entra in gioco la tutela generica, 
cioè la possibilità che ha ogni bene immobile della 
provincia di essere sottoposto a limitazioni anche 
prima ed indipendentemente da ogni decisione cli 



tutela da parte della prima commissione pro,·in
ciale per la tu tela del paesaggio. 

Infatti i l  sindaco ha facoltà: 

ai) « di inibire che si eseguano senza preven
tiva autorizzazione, lavori comunque capaci di re
care pregiudizio all'attuale stato esterno dei beni 
o complessi di beni, appartenenti alle categorie di 
cui alle lettere da a) ad e) dell'art. r ,,; 

bi) << di sospendere ogni determinazione sul ri
lascio della licenza edilizia, che sia richiesta per la 
esecuzione di lavori di cui alla precedente lette
ra ai) >>; 

ci) << di ordinare, anche quando non sia inter
venuta la diffida cli cui alla lettera ai), la sospensione 
dei lavori iniziati >>; 

di) cli adottare nei casi di pregiudizio immi
nente ed irreparabile, tutti i provvedimenti urgenti 
richiesti dalle circostanze. 

I l  concetto di tutela generica del paesaggio è 
ribadito dall'art. I I ,  il quale richiede che siano 
soggette ad autorizzazione determinate operazioni 
cli natura assolutamente generica, come l'abbatti
mento cli alberature che compongono la bellezza ed 
il carattere del paesaggio, specie se fiancheggianti 
vie cli comunicazione e strade cittadine, il dissoda
mento dei boschi, il cambio di coltura in caso di 
pascolo ed alpe, l'alterazione del manto vegetale e 
della morfologia del terreno. 

Con l'art . rz si introduce infine nella legislazione 
un principio di notevole interesse ed importanza, il 
concetto cioè che le  grandi opere pubbliche, di cui 
la legge dà l'elenco, non solo di pendono dal terri
torio per la loro natura tecnica, ma gli apparten
gono in quanto si inseriscono nel suo aspetto. Come 
tali necessitano di autorizzazione. 

Altre norme della legge riguardano la pubbli
cità e la segnaletica, la rimozione di manufatti, 
l 'efficacia dei vincoli nei confronti delle pubbliche 
amministrazioni, le sanzioni amministrative ecc. Un 
certo interesse offre l'art. r8, intitolato <<assistenza ,,. 
I n  effetti il titolo è significativo. È confermata la 
norma fondamentale che i vincoli imposti sulla base 
cli questa legge non ammettono alcun indennizzo. 
Possono invece essere concessi contributi annui ai 
proprietari, possessori o detentori per facilitare lo 
studio, la conservazione e la valorizzazione dei beni 

presi in considerazione. È previsto infine il rimborso 
per lavori sospesi (4) . 

. 
A chiusura dell'analisi di questa legge veramente 

interessante mi sembra da non dimenticare, perchè 
s1gmficativo_, il disposto dell'art. 25 in base al quale 
le prmc1pah funzioni in materia di tutela del pae
saggio (compreso il rilascio dell'autorizzazione di cui 
all'art. 8) sono esercitate dai singoli sindaci per delega 
della provmc1a. Ne derivano due conseguenze fon
damentali: 

- l 'obbligo dei sindaci di attenersi alle diret
tive generali impartite dalla Giunta provinciale; 

- la possibilità degli organi provinciali cli sosti
tuirsi al posto del sindaco, colpevole di persistente 
inerzia e cli violazione della legge o delle direttive 
provinciali. 

V ALLE n' AOSTA. 

Nella mia marcia cli avvicinamento allo studio 
della legislazione di questa regione mi aveva col
pito una sostanziale contraddittorietà tra i titoli 
delle leggi urbanistiche ed una affermazione fattami 
dall'Assessore al turismo, antichità e belle arti. 
Mentre infatti, tanto la legge regionale 28 aprile 
r960, n. 3, quanto quella r6 marzo r976, n. 12, 
che comporta anche modificazioni alla prima, con
cernono l 'urbanistica e la tutela del paesaggio, l' As
sessore affermava - recentissimamente - che (( per 
quanto riguarda la tutela paesistica si applica la 
legge nazionale del 29 giugno 1939, n. 1497 ». 

La curiosità di questa apparente divergenza ha 
trovato facile appagamento nella constatazione che 
la legge regionale 3/1960 ha dato occasione alla Corte 
Costituzionale cli emettere una sentenza che Vezio 
Crisafulli, nella sua osservazione al relativo disposto, 
definiva << di molto interesse e di un interesse che va 
ben oltre la specie decisa >> . Lo stesso, al termine 

(4) A questo proposito non va diment.icat.o il disposto 
dell'art. 45 del testo unico sull'ordinamento urbanistico 
provinciale, che concede contributi annui, qualora nelle 
zone di utilizzazione agricola, i piani urbanistici o l'autorità 
per la tutela ciel paesaggio, caso per caso, non consentano 
lo sfruttamento della densità fondiaria prevista per le zone 
a verde agricolo (azione cl i conservazione del paesaggio 
agrario-traci i zionale) . 
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del commento, concludeva « le poche e sommarie 
indicazioni sopra accennate dovrebbero essere suf
ficienti a mostrare quanto suggestive prospettive di 
ricerca si aprano nell'ordine problematico evocato 
dalla sentenza annotata ». 

Il punto cli dibattito nasce, e non si esaurisce, 
proprio dal ro articolo della legge 3/r960, che eletta 
precisamente: « Dichiarazione di pubblico interesse 
- Il territorio della Val d'Aosta è dichiarato bellezza 
naturale cli pubblico interesse e zona di particolare 
importanza ». Se ad una prima lettura tale eiettato 
può sembrare una platonica e generica presa cli posi
zione, ad una più precisa e attenta analisi questo 
disposto mette chiaramente in evidenza il suo ve
leno, specie se si tiene conto come la sua duplice 
dichiarazione abbia riferimento a precise norme sta
tali. Era naturale che, avendo voluto l 'amministra
zione regionale trarre corrispondenti conseguenze in 
un caso specifico, si giungesse al conflitto cli legitti
mità costituzionale e quindi alla sentenza della Corte 
Costituzionale n .  r3 ciel (22 febbraio r 962) 2 marzo 
r962. 

L'ordinanza cli rinvio alla Corte osservava che 
l'art. r della legge, che stiamo analizzando, sembra 
contrastare con l'art. 2 dello Statuto speciale della 
regione, il quale attribuisce alla Valle competenza 
legislativa primaria in materia di industria alber
ghiera, turismo e tutela ciel paesaggio. La norma 
appunto non sarebbe in armonia con i principi del
l'ordinamento giuridico dello Stato, il cui legisla
tore non ha mai seguito criteri così estensivi ed indi
scriminati per l'imposizione cli vincoli o limitazioni 
dirette a tutelare il paesaggio o a proteggere le bel
lezze naturali. 

La stessa ordinanza segnala va anche un proba
bile contrasto con l'art. 2 lett. g) dello Statuto, dove 
si parla cli « zone di particolare importanza turi
stica >>, ma di questo aspetto collaterale la Corte 
si liberava facilmente considerando che eventual
mente avrebbero dovuto essere messi in discussione 
gli articoli successivi della legge, in quanto la norma 
in questione si riferiva specificatamente ai piani 
regolatori. Ma gli altri articoli non erano stati in
criminati (escluso il 18 ,  come vedremo). 

La Regione obietta va che nel disposto del
l'art. r della 3/r960 non era reperibile alcun mo
tivo di illegittimità costituzionale. Infatti, nell'eser
cizio della competenza derivante dall'art. 2 Statuto 
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regionale rientra la possibilità cli dichiarare zona 
di « particolare importanza turistica » anche tutto il 
territorio della regione. Del resto, in base alla 765/ 
1926, può essere riconosciuta tale qualifica a un 
<< gruppo cli comuni contermini >> e la Valle d'Aosta 
non è altro che un gruppo cli comuni contermini. 
Anche la legge 1497/1939 consente la dichiarazione 
di bellezza naturale per << vaste località >> in modo 
eia disporre un piano territoriale paesistico e la 
Valle, ad insindacabile giudizio cli merito del legisla
tore regionale, costituisce solo una « vasta località >>. 

D'altra parte, si afferma, per la legislazione pri
maria della regione valdostana, vale solo il limite 
dei principi dell'ordinamento giuridico dello Stato 
e non anche il limite dei principi stabiliti dalle leggi 
dello Stato. 

La controparte direttamente interessata soste
neva invece che, secondo il sistema della legisla
zione statale, le limitazioni al diritto cli proprietà, 
imposte per la tutela delle bellezze naturali, sono 
circoscritte ad alcune ipotesi astrattamente prede
terminate, da accertare in  concreto mediante ade
guato provvedimento amministrativo. Dei principi 
di questo ordinamento si discosta appunto l'art. r 
della legge in questione, che si ispira al principio 
informatore della legge nazionale del 1939, la quale 
tutela però solo le cose che abbiano un « notevole >> 
interesse pubblico; notevole, cioè specifico, diffe
renziato. 

Nel dichiarare illegittimo, in  riferimento all'art. 
42  della Costituzione e all'art. 2, prima parte, dello 
Statuto speciale, l'articolo incriminato, la Corte Co
stituzionale afferma va che le ragioni addotte dalla 
Valle d'Aosta avrebbero potuto essere fondate, se 
si fosse trattato di contrasto con i principi stabiliti 
dalle leggi dello Stato in materia turistica e in  ma
teria cli tutela delle bellezze naturali; ma la Corte 
riteneva che il principio informatore di quelle leggi 
statali altro non fosse che l 'applicazione di un prin
cipio generale dell'ordinamento giuridico dello Stato, 
specificatamente del principio ciel giusto procedi
mento. << Quando il legislatore dispone che si appor
tino limitazioni ai diritti dei cittadini, la regola che 
il  legislatore normalmente segue è quella cli enun
ciare delle ipotesi astratte, predisponendo un pro
cedimento amministrativo attraverso il quale gli 
organi competenti provvedono ad imporre concre
tamente tali limiti, dopo avere fatto gli opportuni 



accertamenti, con la collaborazione, ove occorra, 
di altri organi pubblici, e dopo aver messo i privati 
interessati in condizione di esporre le proprie ragioni 
sia a tutela del proprio interesse, sia a titolo di col
laborazione nell'interesse pubblico ,,. 

Le leggi statali richiamate, osserva la Corte, 
seguono questo sistema; lo segue pure la maggior 
parte delle altre. 

E a nulla vale osservare che il legislatore statale 
talvolta ha derogato dall' esigenza cli stabilire un 
giusto procedimento - la Corte ricorda il caso dei 
piani regolatori approvati per legge -, sia perchè 
ciò non inficia il  principio generale, sia perchè i l  
legislatore statale non è tenuto al rispetto dei  prin
cipi generali dell'ordinamento, quando non si iden
tifichino con norme o principi della Costituzione, 
mentre ,, il legislatore regionale è vincolato al ri
spetto delle norme costituzionali e dei principi del
l'ordinamento giuridico dello Stato ,,. Così, lo Stato 
potrebbe vincolare, ai fini turistici o cli tutela del 
paesaggio, l ' intero suo territorio, la Valle non può 
fare altrettanto per i l  suo, poichè la regione incon
tra dei limiti che non esistono per il potere legisla
tivo statale. 

Insomma, nel caso specifico, l'illegittimità della 
norma deriva dal fatto che la relativa dichiarazione 
proviene direttamente dalla legge con l'assoluta esclu
sione cli un procedimento, che la regione è tenuta a 
non omettere. 

A conclusione cli questa prima parte della sen
tenza (prima, poichè, come vedremo, ha un seguito) 
niente vale quanto il riportare ciò che dice appunto 
il  Crisafulli nella sua già ricordata osservazione alla 
sentenza: « I l  giusto procedimento consisterebbe, com'è 
eletto in sentenza, per un lato od aspetto, nella esi
genza della previa legge generale, enunciante ,:po
tesi astratte, e del susseguente provvedimento ammi
nistrativo, adottato in applicazione ed entro i limiti 
della legge stessa; d'altro lato o sotto altro aspetto 
nella esigenza che il provvedimento amministrativo 
autorizzato ad incidere sui diritti individuali sia lo 
sbocco cli un procedimento, nel corso del quale gli 
interessati siano posti in grado cli far valere le 
proprie ragioni e di esperire gli opportuni rimedi, 
anche nel merito ,,. 

,, Aci integrare il principio, dunque, concorre
rebbero due regole distinte: la prima, concernente la 
relazione tra norn1a e provvedimento, l'altra le 1110-

dalità della funzione amministrativa, da cui scatu
risce il provvedimento . . .  ,,. 

<< E non si potrebbe non consenbre, sul piano 
politico legislativo e, se così può dirsi, della politica 
interpretativa, con l'impostazione d' insieme accolta 
dalla Corte, così sensibile alle esigenze di giustizia 
sostanziale nei rapporti tra amministrazione ed am
ministrati. Sul piano più strettamente tecnico, però, 
della aderenza delle massime affermate al nostro 
diritto vigente, il discorso diventa più complesso, 
poichè mentre il primo aspetto o momento del prin
cipio del giusto procedimento è suscettibile di dimo
strazione abbastanza agevole (ed anzi, può persino 
dubitarsi, come vedremo, che sia soltanto un prin
cipio dell'ordinamento giuridico dello Stato, come 
ha detto la Corte, e non invece un principio a,·ente 
valore costituzionale), l 'aspetto o momento più pro
priamente proceclimentale dello stesso principio sem
bra opporre non poca resistenza a lasciarsi deter
minare con sufficiente precisione e sopratutto a la
sciarsi ancorare saldamente a norme ciel diritto posi
tivo, di fonte costi tuzionale ovvero legislativa ordi
naria i>. 

Il fatto curioso è che la regione valdostana, ade
rendo pur con notevole ritardo alla sentenza per 
quanto concerne altri aspetti della legge regionale 
3/1960, non ha mosso costa per quanto concerne 
questo primo articolo. Sembra un caso patetico; la 
Regione applica la legge 1497/1939 dello Stato per 
quanto riguarda la tutela delle bellezze naturali, ma 
nulla dice circa questo articolo 1 ,  neppure nella 
legge 16 marzo 1976, n. 12, che pure ha abrogato 
altro disposto incriminato, l'art. 18 sempre della 
3/1960. 

Ma prima di giungere a questo altro caso di inco
stituzionalità proseguiamo nella nostra lettura della 
legge 28 aprile 1960, n. 3 .  

L'art. 2 precisa che la legge disciplina l'attività 
edificatoria, lo sviluppo urbanistico e la tutela elci 
paesaggio; promette un regolamento, promessa che 
diverrà successivamente una delle pietre dello scan
dalo. 

L'art. 3 dice testualmente: << È vietato eseguire 
costruzioni O piantagioni, distruggere o modificare 
quelle esistenti o, comunque, introdurre m�chfica
zioni agli immobili, che rechino pregwd1z10 ali aspet_to del paesaggio ,,. Naturalmente a nessu_no s;uggrra 
l'importanza e la fluidità di quel pregi1td1Z10 alt aspetto 
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del paesaggio. È necessaria, sempre per l'art. 3, ap
posita autorizzazione per qualsiasi opera che possa 
comunque alterare il paesaggio. L'autorizzazione è 
rilasciata dal presidente della Giunta regionale << nei 
casi e nei modi previsti dal regolamento >>. 

L'art. 4 stabilisce le sanzioni: demolizione, ri
pristino, pagamento cli indennità (nel caso che il 
ripristino non sia possibile) per chiunque abbia ese
guito opere che alterino l'aspetto ciel paesaggio. La 
sanzione è comminata con ordinanza del presidente 
della Giunta regionale. 

La disciplina delle attività connesse con l'ambito 
di applicazione della legge è attuata (art. 5) a mezzo 
del piano regolatore regionale urbanistico e paesag
gistico, da formarsi a cura della amministrazione 
regionale con le modalità stabilite dal regolamento. 
In detto piano sono incorporati i piani comunali: 
norma questa che è stata abrogata dalla legge reg. 
12/1976. 

In  base all'art. 8, modificato, tutti i comuni 
della Valle entro il 30 giugno 1977 sono tenuti a 
formare ed adottare il piano regolatore generale 
urbanistico e paesaggistico. L'approvazione spetta 
alla Giunta regionale. Entro un anno dalla data di 
entrata in vigore del piano regolatore regionale i 
comuni hanno l'obbligo di uniformare i propri piani 
alle prescrizioni di quello regionale. 

Il piano regolatore regionale ed i piani regolatori 
comunali vengono attuati a mezzo di piani partico
lareggiati, la cui approvazione equivale a dichiara
zione di pubblica utilità delle opere e dei vincoli 
in essi previsti (art. 14). Ma già l'art. 13 aveva 
consentito alla Regione ed ai comuni la facoltà di 
promuovere l'espropriazione degli immobili, in con
seguenza dell'approvazione del piano regionale e 
dei piani comunali ed allo scopo di predisporre la 
ordinata attuazione dei piani stessi. 

Non ci rimane ora che parlare dell'art. 18. Per 
quanto sia stato abrogato dall'art. IO della legge 
regionale 16 marzo 1976, n. 12 ,  il parlarne è senza 
dubbio ancora interessante, poichè ad esso si rife
riva la seconda parte della già citata sentenza n. 1 3  
ciel 1962. 

L'articolo in questione, nel primo comma, di
chiarava che i piani regolatori allora già adottati da 
alcuni comuni della Valle, sarebbero potuti entrare 
in vigore anche prima della approvazione del piano 
regolatore regionale. Il secondo comma invece dispo-
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neva che le autorizzazioni ad operare, di cui all'art. 3,  
sarebbero state rilasciate, sentito il comitato regio
nale per l'urbanistica e la tutela del paesaggio, dal 
presidente della Giunta regionale, fino a quando 
non fosse entrato in vigore il regolamento previsto 
dalla legge. 

Naturalmente è facile comprendere come sia stato 
proprio questo secondo comma ad attirare la ri
chiesta attenzione della Corte Costituzionale. Non 
essendo stata fatta denunzia per tutte le altre norme 
della legge, escluso il già analizzato art. r, la Corte 
non avrebbe avuto i l  dovere di interessarsi delle 
norme previste negli altri articoli, ma dalla analisi 
dell'insieme della kgge la Corte aveva potuto con
vincersi che il legislatore aveva creato un certo si
stema. « Quando questo sistema entrerà in funzione, 
l'autorità amministrativa ed i privati avranno una 
qualche guida al loro operare .. Solo allora autorità 
e privati avranno modo di sapere in quali casi e in 
quali modi le autorizzazioni potranno essere rila
sciate (art. 3 ) .  E potranno poi prendere norma eia 
quel piano regolatore regionale urbanistico e paesag
gistico, in conformità del quale, le opere o le pianta
gioni potranno essere autorizzate (art. 6)  ». 

Invece, secondo l'art. 18, per un tempo indeter
minato in quanto la legge non pone alcun termine per 
l'emanazione di quel regolamento cui essa connette 
tanta responsabilità, tutto resta affidato al presi
dente regionale. 

Analizzando i vari termini della legge non ap
pare affatto avventato sostenere che nulla potrebbe 
essere fatto o disfatto nella Valle senza l'autorizza
zione presidenziale, poichè, mancando un adeguato 
sistema normativo e il piano regolatore, qualunque 
operazione potrebbe essere ritenuta pregiudizievole 
all'aspetto del paesaggio. 

In definitiva, conferma la Corte, durante il pe
riodo transitorio l'attività edilizia e in parte quella 
agricola, nella Valle d'Aosta, saranno regolate con 
atti amministrativi senza una adeguata base le
gislativa, entrando con ciò in  contrasto con l 'art. 42 
della Costituzione, i l  quale stabilisce che i limiti 
della proprietà privata devono essere determinati 
per legge e non possono essere lasciati interamente 
in balia delle autorità amministrative. 

La Corte poi riconosce che, se non mancano 
adeguati rimedi giurisdizionali, è esatto affermare 
che la legge in questione non ha predisposto alcun 



rimedio amministrativo. Ciò vale in particolare per 
quanto riguarda l 'applicazione delle sanzioni: << È un 
fatto consueto che le leggi, quando impongono ob
blighi o divieti, e specialmente quando comminano 
delle sanzioni, apprestano un sistema tale che sulla 
base di esso gli obbligati possano consapevolmente 
adeguare il proprio comportamento alla norma ed 
assumere le proprie responsabilità. E quando le 
leggi conferiscono dei poteri alla autorità ammini
strativa agli effetti della limitazione dei diritti, le 
leggi stesse, di regola, stabiliscono che l'interessato 
sia messo in grado di esporre le proprie ragioni da
vanti alla stessa od altra autorità amministrativa, 
specialmente prima che gli sia inflitta una sanzione ,,. 

<< Difforme da tali principi si presenta la norma 
in esame, la quale non assicura adeguata tutela agli 
interessati e non offre certezza nè a chi deve osser
vare nè a chi deve fare osservare la legge ,, . 

Neppure come norma di salvaguardia il disposto 
dell'art. 18 può trovare giustificazione giuridica, per 
quanto abbia tutti gli intenti cli esserlo. È neces
sario che norme cli questo genere, sempre tempo
ranee, si riferiscano a situazioni in corso di consoli
damento ma aventi una base certa, tutte condizioni 
cui l 'art. 18 non soddisfa affatto. 

Non va trascurato l 'ultimo riflesso, sotto cui 
l'art. 18 si presenta illegittimo. 

<< È pacifico nella giurisprudenza di questa Corte 
che le leggi dello Stato sono vigenti nelle Regioni, 
anche se queste abbiano nella stessa materia potestà 
legislativa primaria, quando la Regione non abbia 
adottato o non adotti una propria legge. Nella specie, 
fino a quando la Valle d'Aosta non sostituirà alle 
leggi dello Stato vigenti in materia di tutela delle 
bellezze naturali un proprio ordinamento e non lo 
renderà concretamente attuabile, la Valle non potrà 
attribuire alle sue autorità amministrative poteri 
avulsi, ad un tempo, e dalla legge statale e dalla 
legge regionale che, pnr essendo entrata in vigore, 
non contiene una completa clisci plina della materia 
e non è ancora in piena applicazione >>. 

<< Fino a quando non si avrà tale applicazione, la 
Regione dovrà osservare e far osservare le leggi 
dello Stato, adottando, con i poteri che le derivano 
dall'art. 1 d.1 .C.p.S. 23 dicembre 1946, n. 132, i 
provvedimenti previsti dalle leggi stesse: il che, ciel 
resto, varrà ad ovviare al pericolo che gli organi 
regionali possano trovarsi, in questo periodo tran-

sitorio, di fronte ad irreparabili - e deprecabili _ 
manomissioni delle bellezze paesistiche della Valle ,,. 

Per tutto questo la Corte aveva riconosciuto la 
illegittimità costituzionale anche dell'art. 18, se
condo comma, della legge regionale 3/1960. In verità, 
se si deve dare un giudizio sintetico su questa legge, 
bisogna riconoscere che era stato un vero peccato 
che le buone intenzioni e gli intenti innovatori del 
legislatore regionale (tra i quali non ultimo metterei 
l 'approccio stringato ciel dettato) abbiano trovato 
una forte remora in una notevole e chiara sempli
cità - per non usare altro termine - di consistenza 
giuridica e talvolta in una accentuata imprecisione 
e sfuggevolezza del linguaggio - che poi è tutt'uno 
con l'aspetto giuridico -. 

È mia impressione che la Corte avrebbe potuto 
trovare ben al tra esca nel corpo della legge se fosse 
stata chiamata a farlo. 

SARDEGNA E SrcrLIA. 

Tratteremo insieme le due regioni non tanto 
perchè vi sia una precisa affinità di situazioni giuri
diche, ma per la massa piuttosto modesta ciel la
voro svolto nei settori che più ci interessano. 

La regione siciliana ha recepito tutta la legisla
zione in atto vigente nello Stato per quanto riguarda 
il settore urbanistico, mentre solo da pochi mesi 
ha emanato una legge per la tutela dei centri storici; 
praticamente identica è la situazione per quanto 
concerne la Sardegna, che di recente ha emanato 
una legge urbanistica comprendente misure provvi
sorie di tutela ambientale. 

Prima però di appuntare la nostra attenzione 
su questi meccanismi legislativi, ritengo opportuna 
la solita scorsa altra verso le leggi costituzionali, 
che danno i relativi statuti. 

Il R .D.L. 15  maggio 1946, n. 455, convertito 
nella legge 26 febbraio 1948, n. 2, all'art. 14 dispone 
che l'Assemblea siciliana, nell'ambito della regione 
e nei limiti delle leggi costituzionali dello Stato, 
senza pregiudizio delle riforme agrarie ed industriali 
deliberate dalla Costituente del popolo italiano, ha 
la legislazione esclusiva, per quanto direttamente o 
indirettamente ci può interessare, su agricoltura e 
foreste, bonifica, nrba-nistica, turismo, vigilanza al
berghiera e /11/ela del paesaggio, conservazione delle 
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antichità e delle opere artistiche, espropriazione per 
pubblica utilità. Nel qual disposto, a parte l'_interess_e 
specifico, assume un sapore del tutto particolare 11 
carattere tra patetico ed illuso del preambolo. 

Per quanto concerne la Sardegna, la legge 26 
febbraio 1948, n.  3, sposta le competenze dal!' As
semblea alla Regione, stende un preambolo che assu
merà il valore di stanclarcl per quelli delle altre re
gioni; per il resto non offre spunti di rilievo. Con una 
certa parsimonia rispetto alle altre entità regionali, 
nell'ambito dei nostri interessi spettano alla regione 
sarda (art. 3) le seguenti materie: agricoltura e fo
reste, edilizia e urbanistica, turismo ed industria 
alberghiera. Sembra proprio che il legislatore non 
amasse per niente il paesaggio sardo, se non lo prende 
in alcuna considerazione, nè diretta nè indiretta; 
relativamente invece alle antichità e alle belle arti, 
l'art. 5 pone tale materia tra quelle per le quali la 
regione ha facoltà cli adattare alle sue particolari 
esigenze le disposizioni della Repubblica, emanando 
norme di integrazione ed attuazione. 

Analizziamo ora la legge 7 maggio 1976, n. 70, 
della regione siciliana concernente la tutela dei cen
tri storici e norme speciali per il quartiere Ortigia 
di Siracusa e per il centro storico di Agrigento. La 
legge consta quindi cli tre titoli, uno di carattere 
generale e due specifici, relativi alle due località 
particolari. 

Devo subito riconoscere che la legge è molto 
interessante, il primo titolo per i concetti generali, 
il secondo - quello relatirn ad Ortigia - per l'ap
plicazione pratica di tali principi; molto affrettato 
e quindi poco incisivo appare il terzo titolo, quello 
relativo ad Agrigento. 

Nella sua prima parte la legge avrebbe potuto 
benissimo servire eia esempio per la Valle cl' Aosta, 
cioè come esempio cli una presa di posizione gene
rale che si estrinseca cli volta in volta. 

Infatti il primo comma dell'art. 1 dichiara che 
i centri storici dei comuni clell' Isola sono beni cul
turali, sociali ed economici eia salvaguardare, con
servare e recuperare mediante interventi di risana
mento conservativo. 

A questa dichiarazione di intenti che vale come 
affermazione di principio, e che quindi ha più valore 
etico che vera facoltà giurisdizionale, il secondo 
comma contrappone la condizione esecutiva per cui 
il governo della regione, entro un breve termine 
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di tempo pre fissato, deve dare con decreto l'eler.co 
dei comuni i cui centri storici rappresentar.o ber.i 
culturali cli pa1ticola1e pregio, ai fini delle opera
zioni di salvaguardia, eonsovazione e 1 c cupcro già 
accennate. 

Tali operazioni sui centri storici saranno realiz
zate dai comuni per mezzo cli piani particolareg
giati, tramite i quali si raggiungerà 

- eia una parte una funzione culturale con la 
conservazione , la riqualificazione e la valorizzazione 

ciel patrimonio storico, monumentale ed ambientale, 
- dall'altra una funzione socio-economica con 

il recupero edilizio, applicando la legislazione re
gionale in materia oltre che le leggi nazionali r r50/ 
1942 e 167/1962 e loro successive modificazioni ed 
integrazioni, 

- la meta etico-sociale della permanenza degli 
attuali abitanti. 

Come si vede, la legge accoglie tutte le più re
centi istanze della tendenza culturale-democratica 
sui centri storici, che si contrappone alla vecchia 
tendenza esteticizzante-economica. 

In applicazione cli quanto sopra la legge eletta 
le norme speciali per i l  quartiere cli Ortigia, disposto 
sull'isola omonima, nella città cli Siracusa. 

Il  comune cli Siracusa è autorizzato a redigere 
un piano particolareggiato cli questo quartiere, pia
no che, pur sulla base elci fini elencati prccedrnte
mente all'art. 2 ,  si pone obbiettivi sensibilmente 
diversi o almeno diversamente angolati. Infatti da 
un lato le operazioni cli salvaguardia, di risanamento, 
di bonifica e ristrutturazione devono avvenire sul 
quartiere << considerato un inscindibile insieme sto
rico-monumentale » ,  dall'altro il recupero sociale, 
culturale e funzionale dell'isola deve assicurare la 
rivitalizzazione economica, pur nel rispetto dei le
gittimi interessi degli abitanti. 

Sono obbiettivi così evidenti, che non si capisce 
perchè il secondo almeno non sia stato posto a 
fondamento di questa parte della legge. I n  effetti  
può darsi che l'inscindibile unità cli un centro sto
rico non sempre esista e non sempre sia persegui
bile, ma la vitalità economica è un fattore essenziale 
cli vita per qualsiasi centro anche storico, tanto 
essenziale che il suo conseguimento non può non 
essere posto come obbiettivo cli ordine generale. 
Insomma, non c'è dubbio che accanto ad una serie 
cli operazioni fisiche di salvaguardia-risanamento-



restauro-bonifica vi è una serie di conformi inter
,·enti sociali ed una ulteriore serie di conformi ope
razioni economiche (e non finanziarie, che è con
cetto ben diverso). 

La durata del piano particolareggiato è di dieci 
anni, nei quali, biennio per biennio, il comune 
elabora programmi di intervento graduati per prio
rità. 

Norma fondamentale è quella contenuta nel 
quarto �omma sempre dell'art .  3, secondo la quale 
il piano particolareggiato ha la prevalenza sul pre
cedente piano regolatore generale, quando i due 
strumenti discordassero, tanto che i l  primo va con
siderato variante cld secondo. 

Una commissione speciale, presieduta dal so
printendente alle antichità per la Sicilia orientale, 
avrà il compito cli studiare (art. 4) la topografia 
antica cli Ortigia e la sua consistenza monumentale. 
Nella relazione da presentare al comune cli Siracusa 
la commissione indicherà pure gli edifici dichiarati 
di interesse storico, artistico e monumentale, come 
pure quelli pregevoli da un punto cli vista architet
tonico. La commissione svolgerà i propri lavori con
temporaneamente alla redazione del piano partico
lareggiato, così che essa potrà affiancare con la sua 
opera specializzata quella dei tecnici incaricati del
la redazione del piano. 

La commissione può richiedere che siano intra
presi interventi cli consolidamento e di restauro parti
colarmente urgenti ed indifferibili ancora prima del
l 'adozione del piano, limitatamente agli edifici di
chiarati cli interesse storico, artistico, monumentale. 
Il comune può provvedere ad eseguire le opere ne
cessarie o direttamente o tramite i proprietari. 

Secondo l'art. 6, gli interventi edilizi possono 
riguardare 

- singoli edifici che abbiano dimensioni e ca
ratteristiche tali da non compromettere le soluzioni 
urbanistiche del comparto di appartenenza, confor
memente a quanto prevede o precisa il piano, 

- parte del comparto, 
- l ' intero comparto previsto dal piano parti-

colareggiato, quando l'intervento necessariamente de
ve essere unitario. 

La realizzazione può essere effettuata (art. 7) 
- da singoli proprietari, quando si tratta di 

intervenire su singoli edifici, 

- da consorzi cli proprietari interessati, costi
tuiti ai sensi dell'art. 23 della legge n50/r942, 

- dal comune, se il consiglio comunale ha così 
deliberato. 

In particolare il comune potrà intervenire nella 
realizzazione, quando l' intervento edilizio richiede 
il diradamento o l'eliminazione di corpi aggiunti 
alle strutture originarie, nel caso in cui i proprietari 
non intendano o non siano in grado di provvedere 
oppure quando il comparto o l 'edificio risultino parti
colarmente degradati. 

Naturalmente la concessione dei contributi a 
qualsiasi titolo conferiti a privati, singoli o associati, 
ed enti è subordinata alla stipulazione cli una con
venzione degli stessi interessati con il comune, nella 
quale siano precisate tutte le condizioni di proget
tazione, tempo, uso, e le garanzie necessarie per assi
curare una certa, tempestiva e corretta esecuzione 
degli interventi stessi (art. 9) . 

Intendendosi realizzare un piano di edilizia eco
nomica e popolare, il comune (art. ro) può espro
priare tutto un comparto o singole parti di esso. 
Altrimenti l'esproprio è concesso per singoli edifici 
che si trovino in una delle seguenti condizioni: 

- che sia prevista la demolizione dell'intero 
edificio e che sia posto il vincolo cli inedificabilità 
sull'area risultante, 

- che con operazioni parziali di demolizione si 
intenda mettere in evidenza la struttura originale 
dell'edificio, 

- che l'edificio rivesta particolare interesse sto
rico, artistico, monumentale, 

- che l'edificio ricada in un comparto parti
colarmente degradato, 

- che i proprietari non provvedano a realiz
zare direttamente gli interventi edilizi e nel con
tempo rifiutino l ' intervento sostitutivo del comune. 

Tra le condizioni espresse più sopra lo stesso 
art. ro sanziona anche la norma piuttosto strana 
che l 'esproprio possa avere luogo pure ,, per ragioni 
di pubblica utilità ,,. Ritengo la norma piuttosto 
strana in quanto tutti gli espropri, qualunque sia 
la condizione che li origina, devono av,·enire sotto 
il segno - direttamente espresso o no - della 
pubblica utilità. Molto probabilmente qui si è inteso 
dire che l'esproprio cli un edificio può essere realiz
zato anche per ragioni cli pubblica utilità non diret
ta1nente connesse con l'edificio stesso. 
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Secondo l'art. 18 gli edifici espropriati per la 
attuazione degli interventi previsti dalla legge e 
non destinati alla demolizione, entrano a far parte 
del patrimonio indisponibile del comune di Sira
cusa e sono utilizzati sia per pubblici servizi e per 
le esigenze della collettività sia per la concessione in 
locazione, anche ai fini cli abitazione. 

Per quanto concerne l'aspetto finanziario della 
operazione « Ortigia », l'art. 12 della legge autorizza 
il comune ad istituire nel proprio bilancio un fondo 
speciale, a gestione separata. In esso confluiscono 
i finanziamenti regionali e ogni altro eventuale ap
porto finanziario. 

Ogni intervento, che comporti spesa, è proposto 
da apposito comitato del quale, ora, entreranno a 
far parte anche i rappresentanti del quartiere. 

Per gli interventi di restauro, bonifica e risana
mento sugli edifici dichiarati, in base all'art. 4, di 
interesse storico, artistico e monumentale e su quelli 
di pregevole caratteristica architettonica la Regione 
concede contributi in conto capitale e in conto inte
ressi; per tutti gli altri interventi concede contributi 
in conto interessi. Fanno seguito le norme sul piano 
finanziario, mentre l'art. 20 è riservato alle norme 
speciali per il centro storico di Agrigento. 

La legge della regione sarda 9 marzo 1976, 
n. IO, che detta norme in materia urbanistica e 
misure provvisorie di tutela ambientale, in pratica 
è una specie di misura di salvaguardia. 

Le leggi regionali 3 giugno 1975, 11. 26 e 1° ago
sto 1975, n. 33, in un certo senso avevano rivalo
rizzato un vecchio strumento di pianificazione terri
toriale previsto dalla r r50/1942, il piano territoriale 
di coordinamento. 

Il capo I I  della L .R.  I0/1976 serve appunto di 
misura di salvaguardia in attesa che tutti gli stru
menti già ipotizzati ed accettati dalla legislazione 
sarda (piani regolatori delle aree e dei nuclei di svi-
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luppo industriale, piani regolatori intercomunali, ge
nerali, programmi di fabbricazione, regolamenti edi
lizi) siano adeguati ai criteri ed ai limiti di utiliz-
7,azione dei beni naturali, che saranno fissati nei 
piani territoriali di coordinamento, al fine di impe
dire la degradazione dei valori ambientali e le devia
zioni cli uso dei beni stessi . 

In attesa appunto che la disciplina tracciata nei 
piani territoriali di coordinamento in primo luogo 
si esprima realmente e quindi si trasfonda nei vari 
strumenti già ricordati, è vietato eseguire costru
zioni ed opere cli urbanizzazione soggette a licenza 
edilizia ai sensi dell'art. IO della legge 765/1967 
non solo direttamente sul mare, ma anche nel de
manio marittimo o comunque a una distanza infe
riore ai centocinquanta metri dal mare nelle zone 
territoriali, bagnate dal mare, classificate come in
dustriali, agricole e turistico-residenziali. 

All'interno della medesima fascia di rispetto non 
sono consentite modificazioni morfologiche ciel ter
reno, se non previa approvazione di appositi piani 
di utilizzazione e sistemazione ciel medesimo. 

Nelle zone territoriali omogenee classificate come 
agricole, qualora la costruzione da erigersi sia a meno 
di mille metri dal mare, i l  volume complessivo di 
ciascun fabbricato non può superare la  misura cli 
un centesimo cli metro cubico per ogni metro qua
drato di area edificabile. 

Le norme, che abbiamo indicato, sono applica
bili entro un lasso di tempo massimo di cinque anni 
a partire dalla data cli entrata in vigore della legge. 

Segue una serie di eccezioni e di deroghe. Le ecce
zioni riguardano le aree, comprese in piani partico
lareggiati regolarmente approvati o in piani cli lot
tizzazione debitamente corrispondenti alle prescri
zioni cli legge, oppure le licenze edilizie regolarmente 
rilasciate ai termini della L .  765/1967, art. ro, pur
ché i lavori siano stati iniziati e vengano comple
tati entro il termine di tre anni dalla data cli inizio. 
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LA LEGISLAZIONE DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO 

I l  D .P .R .  1 5  gennaio 1972, n .  8, è il documento 
legislativo che trasferisce alle regioni a statuto ordi
nario le funzioni amministrative statali in materia 
di urbanistica e viabilità ecc. ed i relativi personali 
ed uffici, come era stato deciso nell'art. I I 7  della 
Costituzione. 

Per quanto ci concerne, il predetto articolo de
manda alle regioni, nei limiti dei principi fonda
mentali stabiliti dalle leggi dello Stato, escluso ogni 
contrasto con l'interesse nazionale e con quello di 
altre regioni, la facoltà legislativa relativa a quel 
mare 1nagnimi che sian10 soliti chian1are urbani
stica. Abbiamo già visto nella premessa quale è 
il nostro pensiero circa questo punto della potestà 
legislativa delle regioni a statuto ordinario e non 
è quindi il caso di insistere su di esso. Piuttosto, per 
centrare meglio il discorso su quelle parti dell'atti
vità urbanistica che più direttamente ci interessano, 
diremo che nel suddetto articolo n7 non vi è alcun 
accenno nè alla difesa delle bellezze naturali nè 
alla tutela del patrimonio artistico. Viene solo fatta 
salva una più ampia potestà legislativa, purchè in 
materie indicate da leggi costituzionali, mentre è 
previsto che leggi della Repubblica demandino alle 
regioni il potere di emanare norme per la loro at
tuazione. 

Per quanto attiene alle modalità del trasferimento 
delle funzioni, qualche nota di un certo interesse 
per il nostro discorso è nell'art. 17 della legge 16 
n1aggio r970, che autorizza il governo ad en1anare 

gli appositi decreti delegati. Premesso che le attri
buzioni degli organi centrali e periferici dello Stato 
sulle materie indicate nel già ricordato art. I I7 della 
Costituzione saranno appunto trasferite alle regioni, 
l'art. 17 tiene a ricordare che nelle stesse materie 
resta riservata allo Stato la funzione di indirizzo e 
di coordinamento delle attività regionali, quando si 
riferiscono ad esigenze di carattere unitario. Indi
pendentemente da quanto rilevato subito dopo, che 
cioè tale funzione dello Stato riguarda specificata
mente anche gli obbiettivi ciel programma econo
mico, a nessuno può sfuggire l'importanza della ri
serva su espressa dall'art. 17 a favore dello Stato, 
specie in un campo come quello dell'urbanistica. 
Del resto ciò non fa altro che avvalorare il discorso 
fatto nella parte generale, cioè in quella parte in cui 
viene discussa la situazione nazionale nel suo in
sieme (sempre nei limiti che ci siamo imposti). 

Di puro valore giuridico è invece l'affermazione, 
contenuta sempre nel citato articolo 17, che la po
testà legislativa delle regioni si svolge nei limiti 
fondamentali, risultanti da leggi che espressamente 
li stabiliscono per le singole materie o desumibili 
dalle leggi vigenti. 

Come è stato già detto, il decreto del Presidente 
della repubblica 15 gennaio 1972, n. 3, è il docu
mento legislativo con il quale si è proceduto al
l'effettivo trasferimento alle regioni a statuto ordi
nario delle funzioni amministrative statali, tra l'al
tro, in materia urbanistica. 
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Per quanto appunto concerne questa disciplina, 
fondamentale è l'art. 1, ma bisogna riconoscere che 
esso, sebbene molto analitico, si limita a trasferire 
alle regioni le funzioni amministrative previste dalle 
leggi Yigenti (specie la r r50/1942) e il conseguente 
armamentario: dall'approvazione dei piani cli coor
dinamento all'approvazione dei regolamenti edilizi 
comunali e dei programmi cli fabbricazione, dal 
nulla-osta all'autorizzazione comunale dei piani di 
lottizzazione al nulla-osta per il rilaccio cli licenze 
edilizie in deroga. 

L'ultimo comma dello stesso articolo specifica 
invece che il trasferimento riguarda anche la reda
zione e l'approvazione dei piani territoriali paesistici 
previsti dall'art. 5 della legge 29 giugno 1939, n. 1497. 

Sempre a norma dello stesso articolo va infine 
ricordato che il trasferimento delle funzioni ammi
nistrative concerne anche i compiti che la legge 
765/1967 attribuisce al Ministero della pubblica istru
zione, nei suoi organi centrali e periferici, e ad altri 
ministeri. 

L'art. 3 invece trasferisce alle regioni a statuto 
ordinario le competenze degli organi centrali e peri
ferici dello Stato per quanto concerne dichiarazioni 
di pubblica utilità, compresa la determinazione am
ministrativa dell'indennità. Lo stesso articolo precisa 
che tali attribuzioni sono limitate alle opere che, 
direttamente o tramite delegazione, competono alle 
regioni. 

L'art. 9 riprende invece il discorso già accennato 
della funzione di indirizzo e di coordinamento delle 
attività amministrative spettante allo Stato. Limi
tatamente a quanto ci riguarda, con affermazioni cli 
principio di grande valore si sostiene: 

1)  che tale funzione cli indirizzo e di coordi
namento si esercita al fine di assicurare anche unità 
e organizzazione alle attività di pianificazione urba
nistica corrispondenti ai vari livelli cli circoscrizione 
territoriale; 

2) che su proposta del Ministro dei lavori 
pubblici 

- << sono identificate le linee fondamentali del-
l'assetto del territorio nazionale, con particolare 
riferimento all'articolazione territoriale degli inter
venti statali o cli rilevanza nazionale, alla t,dela 
paesistica, ambientale ed ecologica del territorio ed 
alla difesa e conservazione del suolo; viene verifi
cata periodicamente la coerenza cli tali linee con gli 
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obbietti vi della programmazione economica nazio
nale »; 

- « sono definiti gli aspetti metodologici e pro
cedurali eia osservare nella formazione dei piani ter
ritoriali regionali, nonchè gli standarcls urbanistici 
ed edilizi, quali minimi o massimi inderogabili eia 
osservare ai fini della formazione dei piani urbani
stici 1>. 

Lo;1sARDIA 
Mi rincresce di dover eliminare con poche pa

role il  Veneto. In realtà non è regione che nel campo 
legislativo abbia apportato grandi contributi teo
rici e pratici. Eppure, almeno i concreti problemi, 
anche limitatamente ai settori che studiamo, non 
mancano. 

Nel settore della difesa dell'ambiente si presenta 
il problema dei parchi naturali regionali, dei quali 
sembra che dovessero essere portati a realizzarsi 
quelli del Monte Baldo e del Cansiglio. Nel settore 
della difesa del patrimonio artistico e storico o mi
sto con quello naturale non mancherebbe che l'im
barazzo della scelta; lo stesso vale per quanto ri
guarda il grave problema dei centri storici. Ma tutti 
questi problemi, come quello delle ville del Brenta, 
quello dei Colli Euganei di Chioggia, sono stati 
affrontati con leggi statali. Anche la grossa questione 
cli Venezia, che da sola potrebbe assorbire tutto lo 
spazio e la cura dedicati a questo studio, è stata 
affrontata - diciamo così e, almeno, per quanto 
riguarda l'aspetto legislativo - dallo Stato. Anche 
in questo caso il contributo legislativo della regione 
è stato modestissimo. Forse il contributo più impe
gnativo ed esauriente è stato offerto dalla legge 
regionale 8 settembre 1974, n. 49, sulla delimita
zione dell'ambito territoriale ciel comprensorio cli 
Venezia e sul relativo piano comprensoriale. Ma 
poichè non è giusto, nè logicamente e giuridica
mente proporzionato, svolgere tutto un tema sul
l 'aspetto particolare di un grave problema studiato 
in altra sede, rimando alle brevi annotazioni ripor
tate nel repertorio delle leggi e altri documenti giu
ridici. 

Ben diverso è il discorso per quanto concerne 
la Lombardia. Tutti i settori sono stati affrontati 
anche sul piano legislativo; per alcuni il lavoro è 



stato svolto con notevole approfondimento e grande 
accuratezza, per altri risulta non tanto sfiorato 
quanto piuttosto appena iniziato. Nel complesso 
però la regione lombarda può dire a ragion veduta di 
essere in pieno ritmo di lavoro. Così possiede ormai 
una ampia legge organizzativa, una notevole espe
rienza legislativa nel settore della difesa dell'am
biente e dei parchi naturali, mentre in quello dei 
centri storici, cli cui la legge urbanistica fondamen
tale tratta abbondantemente, si è organizzato il 
lavoro legislativo di base per gli interventi esecutivi. 

Per quanto concerne la legislazione urbanistica 
di ordine generale è da osservare che la legge regio
nale 6 giugno 1972, n. 14,  recante norme sull'eser
cizio temporaneo delle funzioni amministrative tra
sferite alla Regione in  materia urbanistica, non 
offre nulla di particolare così che si può passare 
subito alla legge regionale 15 aprile 1975, n.  51 ,  
relativa alla disciplina urbanistica del territorio re
gionale e recante misure di salvaguardia per la tutela 
del patrimonio naturale e paesistico. 

Questa legge comportò una fase preparatoria 
piuttosto lunga e tutt'altro che facile. 

Nel luglio 1974 la Giunta regionale approvava 
un testo che, appena conosciuto in sede politica 
e culturale, fu  oggetto cli numerose critiche, tra cui 
una poderosa stroncatura nel n .  16 di << Urbani
stica informazioni >>, così che i l  testo non giunse 
mai in discussione al consiglio comunale. 

Le legge urbanistica risultava però tra gli impegni 
della Giunta presieduta da Collari e, anche se alcuni 
argomenti li dividevano, i partiti della maggioranza 
si mostrarono interessati a rispettare gli impegni 
tanto che un nuovo disegno di legge, nato dall'inte
grazione del progetto promosso dalla Giunta con 
quello di iniziativa comunista, poteva venire appro
vato, in brevissimo te1npo e quasi all'unanimità, 
nel marzo del 1975. Ciò fu i l  risultato di una intensa 
azione politica e sopratutto di smussamento dei 
contrasti, tra cui quello fondamentale relativo al
l'istituzione dei comprensori, contrasti che Cabrini 
consentiva di aggirare con la proposta istituzione 
dei comprensori cli consultazione. 

Il testo della legge subiva ancora qualche mo
difica per il rinvio del Commissario del governo e 
l 'opera di mediazione presso il Go,·erno centrale, 
ma poteva essere pubblicato definitivamente il 20 
aprile 1975, insieme alla legge relativa agli ambiti 

territoriali comprensoriali (legge regionale 15  aprile 
1975, n. 52) . 

Non sembrerà certo una contraddizione con 
quanto ho affermato più sopra se, analizzando la 
legge, sostengo che i l  primo articolo, quello che 
fissa le finalità della legge stessa e che ne dovrebbe 
dare il tono, è alquanto dimesso e non dice nulla 
nè di particolare nè di nuovo. Sinceramente sembra 
un'accozzaglia di elementari banalità; a meno che 
non si voglia o non si possa sostenere che un tessuto 
logico e sintattico così elementare, senza voli pin
darici, sia il segno di una volontà realizzatrice, che 
non si attarda o si impelaga nell'enunciazione di 
grossi e pesanti principi. A me sembra piuttosto il 
risultato cli un banale accomodamento o anche cli 
un appisolamento politico. 

La Regione, dice appunto questo articolo, eser
citando la propria funzione in materia urbanistica, 
cura la migliore utilizzazione del territorio << in rela
zione alla moltiplicità degli interessi pnbbtici legati 
al suo uso >> ; promuove anche le necessarie trasfor
mazioni dell'assetto attuale « al fine di conseguire 
la migliore economia di territorio e di risorse ,,. 
Sono naturalmente rispettate le funzioni di indirizzo 
e cli coordinamento dello Stato. 

Senza dubbio c'è, nel dettato precedente, qual
che limitazione cli troppo, ma ci sarebbe anche 
qualche parola che potrebbe esserci alquanto gra
dita. Così per esempio l'introduzione del concetto 
di economia anche nel preambolo di una legge urba
nistica ci solletica abbastanza, ma ridurre tale ,·asto 
e importante concetto a quello molto modesto 
- anche se sempre rispettabile - cli economia di 
territorio e di risorse mi sembra un po' troppo. 

Lasciando però da parte queste discussioni, che 
potrebbero apparire anche bizantineggianti (ma non 
lo sono), ricorderò che la legge (art. 3) fissa lre li
velli cli pianificazione corrispondenti ai tre soggetti 
di pianificazione, cioè regione, consorzi cli comuni, 
comuni. 

Le conumità montane esercitano le loro funzioni 
urbanistiche nell'ambito cli questa legge. 

I tre li,·elli cli pianificazione sono consegucnte
n1ente: 

- il livello regionale, che esprime i piani 
territoriali cli coordinamento regionale; 

- il livello con1prcnsoriale, che esprime i piani 
territoriali di coordinamento comprensoriali; 



- il livello comunale, che estrinseca i piani 
regolatori generali ed i piani regolatori intercomu
nali. 

I primi due livelli, insieme ai piani urbanistici 
delle comunità montane, costituiscono la pianifica
zione territorialr. Come si vede la kgge ha mante
nuto il livello comunale accanto a quello compren
soriale a differrnza di quanto abbiamo visto aver 
fatto il Friuli. Questo mantenimento e ra stato l'og
getto principale della stroJ:catura del progetto di 
legge precedente; ma è certo che, sotto il punto cli 
vista delle z.utonomie locali, la conser vazione dei 
due livelli è la più corretta, anche se sembra complica
re - cd in effetti talvolta complica - il già comples
so panorama urbanistico italiano. In realtà, mentre 
la logica conferma la necessità dei due livelli, la pra
tica può mettere in  dubbio la loro utilità. Non mi 
sembra difficile trovare un sistema di norme che, 
pur mantenendo ferma la necessità logica di un 
concatenamento dei piani ai vari livelli, consenta 
-- caso per caso - di saltare una maglia, per ap
poggiarsi di più sulla precedente. 

Il piano territoriale regionale (art. 4) ha il com
pito di formulare il quadro generale dell'assetto del 
territorio, in relazione alla programmazione econo
mica regionale, di costituire il quadro di riferimento 
territoriale dei programmi di intervento e di spesa 
della regione e della conseguente articolazione regio
nale, di coordinare i piani di intervento delle ammini
strazioni e delle aziende pubbliche, pur nel rispetto 
delle loro competenze. Ha inoltre i l  compito, e 
questo ci interessa direttamente, di definire, nel ri
spetto delle competenze statali, ,, i criteri, le dispo
sizioni ed i vincoli per la tutela del patrimonio 
naturale, agricolo, forestale, storico, artistico ed am
bientale della regione ,, indicandone le aree relative. 

Il  piano infine definisce i sistemi della mobilità 
regionale, dei servizi, delle opere pubbliche, delle 
infrastrutture di interesse regionale, dei parchi e 
delle riserve naturali di interesse regionale; stabilisce 
le norme, i criteri metodologici ed i principali para
metri da osservarsi nella formazione dei piani terri
toriali comprensoriali e di quelli comunali; indica 
le scelte e le localizzazioni delle destinazioni d'uso 
e di vincolo per quanto concerne gli interventi di 
interesse regionale; stabilisce i termini entro i quali 
i piani di livello inferiore cle,·ono essere adeguati 
alle sue previsioni, dopo aver precisato le previsioni 
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immediatamente vincolanti anche nei confronti dei 
privati. 

Dall'analisi cli questo elenco, abbastanza curato 
e concatenato, si può trarre la conclusione che l'arti
colo primo è da considerarsi come un << lapsus men
tis ,, o << un riposo del guerriero >>. 

La legge consente sia il piano territoriale regio
nale globale per territorio e materie disciplinate, 
sia piani territoriali regionali parziali o per terri
torio o per discipline o per territorio e discipline. 

La legge naturalmente elenca gli elementi del 
piano regionale, mentre regolamenta la sua forma
zione ed approvazione. Possono essere argomenti 
anche interessanti, ma noi abbiamo solo il compito 
di mettere in evidenza il quadro generale per inse
rirvi, se è possibile, gli argomenti specifici che ab
biamo scelto. 

Il  piano territoriale di coordinamento compren
soriale costituisce (art. 8) l'articolazione del piano 
a livello superiore e il quadro territoriale cli riferi
mento - questo è importantissimo - del piano 
socio-economico con1prensoriale. 

È eia discutere se, almeno a questo livello, sia 
opportuno scindere la pianificazione urbanistica ter
ritoriale da quella socio-economica, per quanto col
legate dai relativi strumenti. Pur riconoscendo che 
non è questa la sede più idonea per una tale discus
sione che io già feci nel 1966 ( r ) ,  ritengo non doversi 
sottovalutare una affermazione come quella citata. 

Sulla base di tutta la legislazione statale e regio
nale vigente il piano territoriale comprensoriale 
coordina le previsioni di interventi, in particolare, 
per quanto concerne i distretti scolastici, le zone 
sanitarie, i bacini cli traffico, i bacini delle acque, 
i piani consortili per l'edilizia economico-popolare e 
per lo sviluppo delle aree produttive e commerciali, 
nonchè i piani zonali. 

Nel rispetto delle competenze statali, il piano 
territoriale di coordinamento comprensoriale, deve 
contenere una serie di previsioni,  di indicazioni e 
localizzazioni che vanno dalle previsioni globali de
gli insediamenti (in base a parametri temporali e 
quantitativi stabiliti in coerenza con la programma
zione socio-economica) alle previsioni cli utilizzazione 

( r )  Si veda Urbanistica ed econoniia: nessi logici e speri
mentah, in Collana cli studi urbanistici, voi. VJI,  a cura. 
della Fondazione << Aldo Della Rocca >). 



agraria e forestale dei patrimoni silvo-pastorali ap
partenenti ai comuni e ad altri enti. 

Per quanto riguarda i l  tema specifico del nostro 
lavoro, il piano territoriale di coordinamento com
prensoriale deve indicare i criteri ed i vincoli per la 
tutela del patrimonio storico, artistico, naturale, 
agricolo, forestale, ambientale, e fissare le regole per 
l 'autorizzazione delle trasformazioni d'uso del suolo, 
che ne modifichino la struttura e l'aspetto. 

Il piano territoriale comprensoriale, che è sotto
posto a revisione in rapporto alle scelte della pro
grammazione regionale, è vincolante (art. 1 2) per 
i comuni, le province e gli enti pubblici i nteressati, 
come pure per le società concessionarie di pubblici 
servizi. Lo è pure per i privati per quanto concerne 
le previsioni immediatamente agenti sulla disciplina 
urbanistica comunale, che siano state riconosciute 
come immediatamente vincolanti anche per i privati. 

La pianificazione comunale si articola in piani 
regolatori generali (obbligatori per tutti i comuni) 
ed in piani regolatori intercomunali. 

La legge, sotto il titolo cli pianificazione comu
nale, si interessa delle prescrizioni per il territorio 
urbanizzato e non urbanizzato, dei centri storici, 
delle limitazioni delle previsioni dei piani regola
tori generali a proposito degli insediamenti residen
ziali nelle more dei piani territoriali comprensoriali 
(e per un massimo di due anni), degli insediamenti 
produttivi ed artigianali, degli stanclards urbanistici 
a livello comunale, delle densità medie e cli quelle 
fondiarie massime, delle misure cli salvaguarclia ed 
infine delle varianti. Naturalmente eletta le norme 
per l'adozione e l'approvazione ciel piano regolatore 
generale. 

Noi accentreremo l'attenzione sull'art. 17, quello 
che riguarda i centri storici. 

Fatte salve le disposizioni dell'art. 7 ciel decreto 
ministeriale z aprile 1968, n. 1444, circa i limiti di 
densità edilizia previsti per la zona cosiddetta A ,  
i l  piano regolatore generale, per quanto concerne il 
centro storico ed i nuclei cli interesse storico, deve 
elencare tutti i beni storici e monumentali, merite
voli di salvaguardia, restauro, conservazione, e le 
zone cli interesse ambientale sottoponendo beni e 
zone ad apposita normativa; deve definire Ja rete cli 
viabilità e gli spazi di parcheggio in vista di una 
organizzazione che valorizzi la mobilità pedonale ed 
i trasporti pubblici; deve subordinare i nuovi inter-

venti edilizi, che esulino dalle opere cli ordinaria e 
straordinaria manutenzione, all'approvazione di piani 
particolareggiati estesi almeno ad ogni isolato od 
unità di azzonamento. 

Tale piano parlicola rEggiato, 2nali22ale degli edi
fici la consistenza edilizia, le condizioni igienico-sani
tarie, e le destinazioni di uso, deve promuovere le 
scelte cli sistemazione plani-volumetrica, funzionale 
e cli risanamento degli insediamenti, visti in funzione 
del loro uso sociale, e definire particolari livelli urba
nistici ed edilizi. Lo stesso piano deve stabilire i 
beni immobili eia destinare ad attrezzature pubbliche, 
le aree sulle quali gli interventi siano autorizzabili 
mediante licenza edilizia singola - una volta appro
vato il piano particolareggiato - e quelle invece 
sulle quali gli interventi siano autorizzabili sulla 
base cli un progetto planivolumetrico convenzionato. 

Come si vede, non appare nulla cli eccezional
mente nuovo; l'essenziale sta nel fatto che una legge 
definisca con buona approssimazione le regole cli 
comportamento della disciplina urbanistica in un 
centro storico. 

Per quanto concerne l'attuazione della pianifica
zione territoriale e urbanistica, la novità veramente 
grossa sta nella facoltà, che la regione si è riservata, 
cli attuare direttamente le previsioni dei piani re
gionali territoriali, mediante piani esecutivi rela
tivi agli interventi cli competenza o di interesse 
regionali. È vero che la norma richiama specifica
tamente a questo riguardo i problemi della mobilità, 
dei servizi e dei parchi, ma a nessuno può sfuggire 
l'importanza e nello stesso tempo l'indetermina
tezza ciel termine interesse accoppiato a quello di 
competenza (sul quale certo non vi è nulla da dire) . 
Del resto l'art. 30, nel suo primo comma, dice te
stualmente che il piano esecutivo regionale « integra 
.ed attua, rispetto alla zona cui si riferisce, la previ
sione del piano territoriale regionale e prevale sulle 
previsioni eventualmente difformi dei piani regola
tori generali dei con1Ltni >>. 

La pianificazione urbanistica si realizza mediante 
i programmi pluriennali cli attuazione del piano rego
latore generale e del programma di fabbricazione, 
l ' istruttoria ed appro,·azione dei piani particolareg
giati (art. 13 e segg. legge u50/19.j2 e articoli 26 
e 27 legge 865/1971) e cli quelli di lottizzazione, i 
piani per la edilizia economica e popolare (legge 
167/1962 e successive modificazioni), e le licenze 

23r 



edilizie, argomenti tutti cui la legge dedica parti
colare attenzione. 

La legge torna ad essere di nostro specifico inte
resse con il titolo V, che dà le misure di salvaguardia 
per la tutela del patrimonio naturale e paesistico. 

Lo scopo delle norme è quello di procedere imme
diatamente alla tutela del patrimonio naturale e 
paesaggistico regionale, sia pure considerato in al
cuni suoi aspetti particolari. Così, al di fuori dei 
centri edificati (come definiti all'art. 18 della 865/ 
1971 ), a partire dall'entrata in vigore della legge, 
si applicano alcune specifiche misure di salvaguar
dia, fatte salve naturalmente eventuali misure più 
restrittive previste dagli strumenti urbanistici e da 
questa o altre leggi regionali. 

A) Sponde dei laghi e dei fiumi (art. 39). 
Lungo le sponde dei laghi e dei fiumi e canali, 

compresi in apposito elenco, è vietata ogni nuova 
edificazione, oltre all'esecuzione di opere di urbaniz
zazione, per una fascia di profondità di m. 50, per 
fiumi e canali compresi nelle comunità montane, di 
m. roo per i laghi e per gli altri fiumi e canali. 

Tale profondità si misura dal limite del demanio: 
fa eccezione il Po, per il quale è vietata ogni edifi
cazione dal piede esterno degli argini maestri ed in 
tutta la zona golenale. 

B) Zone a vincolo -idrogeologico (art. 40). 
In queste zone sono vietate nuove costruzioni 

ed opere di urbanizzazione: 
a) su tutte le aree a boschi d'alto fusto o di 

rimboschimento; 
b) su tutte le aree soggette a dissesto, a peri

colo di valanghe o di alluvione o che comunque 
presentino caratteri geomorfologici che le rendano 
inidonee a nuovi insediamenti. 

Nelle zone soggette a vincolo idrogeologico è 
consentita l'apertura solo delle strade necessarie alle 
attività agro-silvo-pastorali. 

C) Boschi, cave, torbiere (art. 4I). 

. Sino all'entrata in vigore della legislazione re
gionale, che regoli la materia, sono vietate l'apertura 
�1 n�ovc cave e torbiere e la riattivazione di quelle 

rnattive da più cli un anno. Entro lo stesso limite cli 
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tempo il taglio di un bosco deve essere autorizzato 
dal presidente della Giunta regionale, che può su
bordinare la autorizzazione al rispetto cli alcune 
precauzioni e alla ripiantumazione. Sono escluse le 
pioppete e le altre colture industriali. 

A parziale deroga di quanto indicato precedente
mente nelle aree cli cui all'art. 39 ed in quelle cli cui 
all'art. 40, lettere a) e b) ,  possono essere eseguite 
opere che abbiano ottenuto la dichiarazione cli pub
blica utilità oppure opere pubbliche da effettuarsi 
su terreno appartenente al demanio e al patrimonio 
dello Stato e degli Enti locali oppure infine opere 
attinenti al regime idraulico o ad impianti di depura
zione. È necessaria l 'autorizzazione del presidente 
della Giunta regionale, che verifica la compatibilità 
delle opere con la tutela dei valori ambientali 
(art. 42) .  

La norma forse più interessante è però quella 
che vincola i comuni, nei cui territori entrano le 
zone previste dall'art. 39 e alle lettere a) e b) del
l'art. 40, ad adottare e trasmettere alla Giunta 
regionale - per l 'approvazione - una variante allo 
strumento urbanistico vigente, relativo alle aree e 
zone in questione. La legge precisa che lo scopo di 
queste varianti è duplice: assicurare le migliori con
dizioni cli tutela del patrimonio naturale e paesistico 
e promuoverne l'utilizzazione sociale. 

Approvate le varianti, anche con modifiche ap
portate d'ufficio dalla Giunta, o comunque trascorsi 
tre mesi dal ricevimento da parte della Regione 
deJle stesse, cessano di avere applicazione le misure 
cli salvaguardia per quanto concerne l'art. 39 e 
le lettere a) e b) dell'art. 40. 

Se la variante non viene presentata, tali misure 
di salvaguardia hanno validità fino al 31 dicembre 
1979 o, se precedente a tale data, fino all'approva
zione del piano territoriale generale o del piano 
territoriale comprensoriale. 

Ai fini specifici del nostro lavoro ritengo non 
necessario procedere all'ulteriore analisi dei disposti 
della legge regionale 5 1/1975, che del resto ormai 
volge alla fine. Quello che è stato eletto è sufficiente 
ad inquadrare la disciplina urbanistica regionale 
lombarda ed a consentirci cli analizzare le leggi o 
le disposizioni specifiche (2) . 

. _(2_) Prima però di passare oltre vorrei esprimere un 
g1ud1z10 altamente positivo sul quadro generale della legge, 



Conseguenza diretta delJa L.R. 51/1975 è la legge 
regionale 20 giugno 1975, n. 96. Essa rappresenta 
solo un approccio in quanto detta norme per la 
realizzazione dell'inventario dei nuclei urbani ed 
edilizi di antica formazione e dispone contributi per 
la preparazione degli strumenti esecutivi all'interno 
dei centri storici. 

Per quanto riguarda i centri storici in Lombardia 
Ja situazione, negli ultimi anni, è stata ed è in forte 
movimento. In questo insieme di fenomeni interes
santi, che variano sensibilmente da luogo a luogo, 
si possono notare due indirizzi principali. Da una 
parte si hanno città come Milano, Varese, Ber
gamo, Brescia, le quali, in quanto interessate da 
un forte sviluppo urbano, sono soggette alle più 
acute pressioni edilizio-finanziarie per un determi
nato tipo di recupero del patrimonio esistente nel 
centro storico. D 'altra parte per città come Cremona, 
Mantova, Pavia inserite, al pari di numerosi centri 
minori, in un mondo di più tranquilla e lenta evo
luzione economica e demografica, il problema si pre
senta come quello della difesa cli un ambiente edilizio 
centrale ancora sufficientemente integro nei suoi 
valori iniziali, ma fortemente in1poverito e sopra
tutto degradato fisicamente. 

In ogni caso si tratta di problemi urgenti ed in
fine anche convergenti, sebbene partano da situa
zioni reali differenti ed abbiano prospettive diverse. 
C 'è da chiedersi se i mezzi tecnici singolarmente 
adottati, come il vincolare alcuni isolati storici con 
la legge n. 167/1962 (Varese) o predisporre nuovi 
studi di piano particolareggiato (Brescia, Mantova 
Cremona) o subordinare ogni intervento nell'ambito 
del centro storico ad un piano particolareggiato 
accompagnato dal nulla-osta della Soprintendenza 
(ancora Cremona) , siano sufficienti ad indirizzare la 
speculazione verso il suo significato originario, eti
mologico, cioè a far sì che il problema dei centri 
storici sia affrontato con Yeri intenti realizzatori, 
nel solo interesse del razionale sviluppo organico cli 
tutta la comunità. 

Intanto si propone l 'inventario dei nuclei edi
lizi storici; ben venga anche l'inventario, purché non 
costituisca, ancora una volta, una copertura della 
nostra incapacità ed un alibi alla nostra inerzia. 

quadro che dimostra grande serietà di intenti e capacità 
di puntualizzare problemi e soluzion i .  

Per Ja regione lombarda l'inventario mira a fa
vorire la conservazione e tutela da un lato dei valori 
storico-artistico-ambientali, dall'altro dei valori so
cio-economici. Insomma, questo dovrebbe essere il 
succo del discorso, il centro storico, come, più in 
generale i nuclei urbani ed edilizi di antica forma
zione, devono essere una cosa viva; il loro recupero 
non deve costituire un'operazione accademica, ma 
un intervento globalmente umano. 

La legge concede contributi in capitale ai comuni 
che intendono formare strumenti urbanistici esecu
tivi per i centri storici e per gli altri nuclei urbani cli 
antica formazione (piani particolareggiati, piani di 
zona per l'edilizia economica e popolare, piani di 
lottizzazione) (3). 

Sarebbe interessante vedere quali criteri sono 
realmente seguiti nell'organizzare e nell'eseguire il 

(3) Ritengo utile accennare qui alla decisione emessa 
dal Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia 
il 19 maggio 1 976, avverso il ricorso di �dcuni proprietari 
di immobili degradali vincolati nel piano di edilizia eco
nomica e popolare del comune cli Milano. Il TAR, nel re
spingere il ricorso, conferma « l 'ammissibilità di interventi 
di edilizia pubblica nei centri storici, in quanto previsti 
dalla legge 865/1971 e 166/1975. Tali interventi, in base 
appunto alla legge 166/1975, devono essere localizzati 
« nell'ambito dei piani approvati o adottati ai sensi della 
legge 167/1962 e successive modificazioni •- li TAR prosegue 
in parte limitando e in parte esplicitando il concetto prece
dentemente espresso, in quanto ammette il vincolo di aree 
edificate e degradate a edilizia popolare, ma esclude che sulle 
aree ancora libere si possa costruire edilizia residenziale 
pubblica. Ciò contrasterebbe con la norma che intende evi
tare l'appesantimento dei centri storici con nuovi insedia
menti abitativi, ancorchè di carattere economico e popolare. 
Procedendo nella sua analisi dei punti controversi il TAR 
sostiene che tutto il complesso delle disposizioni vigenti, 
corroborato dagli elementi interpretativi a disposizione, 
non esclude un intervento generalizzato di carattere conser
vativo, nell'ambito del piano cli zona. « Del resto, lo s�opo 
della legge 167 è quello di apprestare una casa econon�1�a � 
popolare ai cittadini meno abbienti, in base_ a cond1z10m 
eque, e tale scopo si raggiunge egualmente, s,a co�trucndo 
nuove case, sia ristrutturando o risanando vecchie case •-

Per quanto riguarda poi il problema dell� . penna
nenza in sito della popolazione residente, la dec1s10nc_ del 
TAR non vi ha ravvisato alcun eccesso di potere fl poichè 
le case individuate dal piano non potranno essere riasse
gnate, sic et simplicifer, agli attuali occupanti, ma d�vra_nn� applicarsi, e di ciò il Comune è ben consapevole, '. cntcn 
di assegnazione stabiliti dal D.P.H. n. 1035 del 30 dicembre 
1972 ». 
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lavoro per la realizzazione dell'inventario (conforme
mente a quanto indicato dall'art. z), come in realtà 
sarebbe interessante poter analizzare qualcuno di 
questi piani esecutivi - se li stanno veramente 
studiando -, ma tutto questo esula dall'interesse 
legislativo che noi poniamo, come agli altri, anche 
a questo argomento. 

Per quanto concerne la difesa dei beni naturali 
e del paesaggio è da segnalare la quasi contempo
ranea approvazione delle due leggi regionali r7 di
cembre r973, n. 58, e 9 gennaio r974, n.  z, riguar
danti, la prima, l'istituzione delle riserve naturali e 
la protezione della flora spontanea e, la seconda, le 
norme urbanistiche per la tutela delle aree comprese 
nel piano generale delle riserve e dei parchi naturali 
d'interesse regionale, oltre che l'istituzione del parco 
della Valle del Ticino. 

Si è osservato che queste due leggi rivestono una 
particolare importanza sia per il contenuto sia per 
la storia procedurale, attraverso la quale si è giunti 
alla loro adozione. Non so se per la prima volta o 
no, comunque si è generato un rapporto dialettico 
tra volontà popolare e istituzione regionale, con una 
relazione diretta tale che, pur partendo eia posizioni 
contrapposte, si è conseguita una felice sintesi. In  
effetti la  mossa prima che ha condotto all'emana
zione delle due leggi va ricercata nella proposta di 
legge di iniziativa popolare per la costituzione del 
parco del Ticino, lanciata fin dal lontano aprile 1972 
dal << Giornale della Lombardia », che raccoglieva il 
numero necessario di firme. La proposta non faceva 
parecchia strada, poichè lo statuto della Regione 
vieta proposte cli iniziativa popolare che impon
gano vincoli alla proprietà privata. Ma la slavina 
era stata messa in moto: l'azione esercitata dal gior
nale spingeva alcuni partiti a presentare proposte 
proprie, cosa che finalmente costringeva la stessa 
Giunta regionale a prendere in mano le reclini ciel 
processo. Così una pressione specifica esercitata dal 
cli fuori ciel potere diretto costringeva e,  se si vuole, 
spingeva coloro che hanno le leve del potere stesso 
ad agire. 

Si procede ora alla consueta anal isi dei vari 
disposti. 

La legge 58/1973 autorizza (art. 1) la regione 
lombarda ad istituire riserve naturali nel quadro 
di un futuro piano delle riserve e dei parchi regio
nali. Sono fini di questa azione la conservazione 
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dell'ambiente naturale e la tutela idrogeologica, con
sentendo nello stesso tempo migliori condizioni di 
abitabilità nell'ambito dello sviluppo dell'economia 
e cli un corretto assetto dei territori interessati. 
Sono contemporaneamente da conseguire la ricrea
zione e la cultura dei cittadini, l ' uso sociale e pub
blico dei beni ambientali ed infine gli scopi scientifici. 

La regione promuove la creazione cli riserve inter
regionali mediante forme cli gestione consortile; ma 
la situazione creatasi lungo il  Ticino, la cui riva lom
barda è soggetta da quasi tre anni ai vincoli del 
relativo parco, mentre quella piemontese è ancora 
perfettamente libera da ogni impegno, lascia poco 
a sperare che tale norma riesca a divenire qualcosa 
di pii, di un semplice impegno di parole. 

La regione ha poi l'obbligo di favorire la dispo
nibilità, anche per acquisizione, dei terreni neces
sari per la costituzione di riserve locali cli compe
tenza diretta dei comuni o loro consorzi, delle co
munità montane e degli altri enti locali. 

Sono previsti (art. z) diversi tipi di riserve op
pure, all'interno o nell'ambito di una stessa riserva, 
diversi tipi cli zone. La tipologia presentata dalla 
legislazione lombarda merita una particolare at
tenzione, che instauri anche un confronto per esem
pio con quella del Friuli - Venezia Giulia. Premesso 
che il confronto senza dubbio va a vantaggio della 
classificazione lombarda, soprattutto per una più 
precisa differenziazione dei diversi tipi, alcuni dei 
quali - nella legislazione friulana - appaiono cli 
non chiara definizione e delimitazione, la tipologia 
lombarda è la seguente (articoli 2 e 5 ) :  

A )  Riserva integrale, tramite la quale s i  intende 
conservare nella sua integrità un ambiente naturale. 

In questo tipo cli riserve è consentita solo una 
utilizzazione ciel territorio che sia rivolta specifica
tamente al conseguimento della conservazione inte
grale. Al suo interno sono individuate aree desti
nate esclusivamente allo studio ed alla ricerca scien
tifica; in  esse l 'accesso al pubblico deve essere asso
lutamente vietato. Del resto anche nel corpo prin
cipale della riserva l'accesso è consentito solo lungo 
i sentieri appositamente sistemati. 

Nella riserva integrale è vietata tutta una serie 
di operazioni comunque disturbanti l 'equilibrio rit
mico (rumori, suoni, luci), ecologico, della super
ficie, dell'ambiente, dell'aspetto esteriore e così via. 
Noi naturalmente ci guarderemo bene dall'elencare 



tutta la numerosa serie di divieti. Ricorderò solo, 
perchè appunto caratterizzante del concetto basi
lare, il cli,·ieto di introdurre specie animali e vege
tali attualmente non caratteristiche del territorio. 

B) Riserva orientata, nella quale può essere con
sentita l 'utilizzazione del terreno per coltivazioni 
agricole e silvo-pastorali, regolate secondo gli usi 
e le consuetudini locali. Di conseguenza vi sono 
consentite le opere per la conservazione e difesa del 
suolo, per la ricostruzione dei pascoli, le vie di ac
cesso ed i fabbricati per l 'alpeggio. Per il resto val
gono anche per questo tipo di riserva tutti i divieti 
fissati per quelle integrali. 

C) Parco naturale, nel quale è consentito l'in
tervento programmato in funzione educativa, ri
creativa e turistico-sportiva. 

D) Riserva parziale, per una finalità specifica 
(floristica, faunistica, archeologica, monumentale, 
geologica, idrogeologica, paesistica) . 

Le specifiche condizioni di vincolo, per questo 
tipo di riserve, vengono fissate cli volta in volta dalle 
leggi e dai decreti istitutivi, in funzione dello scopo 
che si intende raggiungere. 

E) Parco pubblico attrezzato, finalizzato - dice 
la legge, ma non sono completamente d'accordo -
a iniziative di risanamento e di ristrutturazione 

territoriale di interesse regionale. 
Tutt' intorno alle zone adibite a riserve o parchi 

sono individuate adeguate aree cli protezione (indi
cate come preparchi) .  

A l  fine cli assicurare la salvaguardia ed il recu
pero dei beni naturali ed ambientali di tutto il ter
ritorio regionale e la formazione graduale cli un si
sten1a organico di riserve e parchi ,  viene formulato 

- ed approvato dal consiglio regionale (art. 5) -
il piano generale delle riserve e dei parchi cli inte
resse regionale. 

Tale piano deve costituire il quadro cli promo
zione, riferimento e coordinamento delle iniziative 
da parte della regione, delle province, dei comuni 
(singoli od associati) e delle comunità montane. 
Intanto è da approvarsi entro brevissimo tempo un 
programma di provvedimenti urgenti per la tutela 
del patrimonio naturale e paesistico con la precisa
zione delle conseguenti misure di salYaguarclia. 

Un argomento abbastanza interessante è quello 
trattato dall'art. 6 sotto la voce di Inde1111 izzi. A 

questo proposito mi sembra che siano offerte le 
giuste garanzie proprie di una normale ammini
strazione. Infatti è previsto che le leggi istitutive 
delle riserve naturali regionali stabiliscano l'entità 
e precisino le modalità degli indennizzi secondo 
alcuni criteri di massima: 

a) stima del mancato reddito, ma sulla base 
dell'utilizzazione consuetudinaria del bene, natural
mente per il solo periodo di assoggettamento al 
vincolo; 

b) risarcimento dei danni effettivi eventual
mente sostenuti; 

e) equo canone sui fondi rustici in base alle 
leggi vigenti. 

Infine la gestione delle riserve naturali regionali 
di norma deve essere affidata ai comuni e loro 
consorzi, alle comunità montane ed alle province. 

Il titolo II della legge detta precise disposizioni 
per la protezione della flora spontanea. Sono senza 
dubbio norme sufficientemente precise, se si trova 
modo cli farle applicare, e quindi si tratta cli un corpo 
abbastanza interessante, ma che riguarda più lo 
aspetto ecologico, anzi floristico, che quello della 
difesa dell'ambiente nella sua organicità. 

Non si capisce perchè il primo titolo della legge 
regionale 2/r974, che dispone le procedure di piani
ficazione territoriale per le zone di speciale tutela 
ambientale e naturalistica, non sia stato aggregato, 
in forma organica naturalmente, alla legge 58/r973, 
del resto così vicina al contenuto di questo titolo 
non solo per argomento, ma anche per cronologia. 
Il secondo titolo della stessa 2/r974 invece, dedicato 
al parco ciel Ticino, a\Tebbe potuto costituire be
nissi1110 un dispositivo a parte. 

Tutto quanto detto è confermato dal primo arti
colo della nuova legge che si ricollega direttamente 
al testo della 58/r973, precisando che per tutte le 
aree comprese nel piano generale delle risen·e e dei 
parchi naturali di interesse regionale la regione ela
bora piani territoriali di coordinamento. Ogni piano 
indica le priorità e gli obbiettivi sia generali sia 
settoriali e precisa, mediante la suddivisione in zone, 

norme e parametri, vincoli e destinazioni da osser

varsi nel territorio in relazione alle diverse funzioni 

previste e agli scopi consentiti. 
Obbiettivo prioritario deve essere quello della 

tutela delle caratteristiche storiche, ambientali, na-
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turalistiche. Sullo sfondo di questo obbiettivo il 
piano territoriale di coordinamento: 

a) suddivide il proprio territorio in zone ter
ritoriali sulla base dei caratteri geomorfologici e 
urbanistici; 

b) individua le aree in cui deve essere conser
vata o recuperata la destinazione agricola o bo
schiva; 

e) dà le necessarie disposizioni per la salva
guardia dei valori storici cd ambientali delle aree 
costruite; 

d) fissa le direttive ed i criteri di metodo da 
seguirsi nella redazione dei piani urbanistici comu
nali ed intercomunali, al fine di assicurare l'unità 
degli indirizzi e la coerenza dei contenuti di questi 
piani con gli obbietfo·i del piano territoriale di co
ordinamento; 

e) precisa le aree da destinarsi ad uso pubblico 
e per attrezzature connesse con il tempo libero. 

Quindi il piano territoriale di coordinamento, 
nelle norme di attuazione, specifica le previsioni 
che sono immediatamente vincolanti nei riguardi 
di chiunque e che prevalgono sulle eventuali diverse 
destinazioni previste dai piani comunali o dai pro
grammi di fabbricazione vigenti, quelle che consen
tono la salvaguardia temporanea della situazione 
esistente, quelle infine che vincolano immediata
mente gli enti incaricati. 

Norma esecutiva fondamentale è quella del
l'art. 3, secondo la quale le previsioni del piano 
territoriale di coordinamento sono vincolanti nei 
confronti dei comuni, i quali sono tenuti ad ade
guarvi gli strumenti urbanistici, e nei confronti dei 
privati; tali piani si sostituiscono alle previsioni 
degli strumenti locali esistenti, quando questi ne fos
sero difformi. 

La regione (art. 5), oltre che elaborare ed appro
vare i piani territoriali di coordinamento, dispone 
annualmente un programma di interventi regionali 
e di contributi agli enti locali per la conservazione 
e la valorizzazione naturalistica delle aree comprese 
nel piano delle riserve e dei parchi .  I comuni invece 
e le province elaborano ed adottano lo statuto di 
ciascun consorzio di gestione, realizzano e gestiscono 
il parco, partecipano all'elaborazione del piano ter
ritoriale di coordinamento, forniscono pareri preven
tivi, promuovono gli espropri delle aree che il piano 
destina ad uso pubblico. 
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Comunque si vogliano considerare i caratteri del 
quadro che scaturisce dall'analisi delle due leggi, 
è senza dubbio sintomatico che la quasi contempo
ranea approvazione dei due testi sia colma cli un 
preciso significato, politico ed operativo nello stesso 
tempo. Il discorso cli ordine programmatico della 
prima legge (e cli parte della seconda) trova un accu
rato ed immediato riscontro operativo nell'istituzio
ne del parco della valle del Ticino e questo, a sua 
volta, testimonia l ' impegno della rEgionc, nel por
tare avanti concretamente una politica del territo
rio di vasto respiro, nel contesto degli obbiettivi 
generali messi in  luce con il  primo provvedimento. 

Naturalmente l'aver predisposto gli strumenti 
legislativi e la assegnazione - anche non parsimo
niosa - dei finanziamenti possono costituire solo 
le premesse, sia pure necessarie, per risolvere il 
problema della realizzazione e della conduzione elci 
parchi naturali regionali e specificatamente cli quello 
della Valle del Ticino. 

Faremo successivamente qualche breve conside
razione su questo parco, poichè orn1ai sono trascorsi 
quasi tre anni dalla sua istituzione; per ora accon
tentiamoci della solita scorsa al dispositivo della 
legge. 

L'art. 8 considera i l  parco lombardo della Valle 
del Ticino come uno stralcio del piano generale delle 
riserve e dei parchi naturali. Entro il  mese cli giugno 
1977 la Regione approverà un piano territoriale cli 
coordinamento « allo scopo di tutelare le caratte
ristiche storiche, ambientali, naturalistiche, in fun
zione dell'uso sociale di tali valori ». 

È inutile che metta in evidenza la validità pro
grammatica di un tale dettato, che, nel ripetere 
quello della legge generale, pone sotto l 'egida uni
ca ed uniforme cli un solo documento l'aspetto 
storico e quello naturalistico-ambientale del pro
blema. Qui piuttosto mi preme, in  termini pratici, 
rilevare l'entità del corpo territoriale che viene por
tato a costituire il parco. Ben trentanove comuni, 
appartenenti a tre province diverse, interessano il 
piano. Un'estensione tanto vasta, legata solo al 
fatto cli appartenere allo stesso bacino idrico, con 
problemi umani, tecnici, economici e sociali forte
mente diversificati, è il segno di un programma 
estremamente impegnato ed impegnativo. Ma al
l 'ambizioso sogno dei cittadini, prima, e del legisla
tore poi corrisponderà una reale possibilità e volontà 



realizzatrice? La legge è tutto ed è nulla; è norma 
proficua se esiste una volontà; è vaniloquio, cultu
rale e programmatico, se tale volontà - anche 
se non manca ciel tutto - è sproporzionata alla 
composita e complessa problematica ciel reale. 

La regione lombarda poi si assume, con la legge 
e per la legge, l ' iniziativa cli coordinare il piano ter
ritoriale elci parco lombardo ciel Ticino, con even
tuali iniziative parallele, che potranno essere prese 
sulla sponda piemontese e che invece finora sono 
mancate ciel tutto. 

Nella legge seguono le norme cli salvaguardia 
per i comuni compresi nel parco e sprovvisti cli piano 
regolatore generale; tali norme valgono fino alla 
approvazione ciel piano territoriale cli coordinamento 
e comunque per non più cli cinque anni dalla data cli 
entrata in vigore della legge. A queste norme si 
aggiungono ora le disposizioni della legge regionale 
14 giugno 1976, n. 15, che porta modificazioni alla 
legge regionale 2/1974, disposizioni che sono nu
merose, complementari e correttive, ma sulle quali 
non è il caso qui cli intrattenersi. 

L'attività legislativa della regione lombarda è 
continuata ulteriormente con le due leggi II giugno 
1975, n. 77 (ulteriori provvidenze per l'esecuzione 
cli opere cli risanamento ambientale.. dipendenti 
dalla costruzione in variante alla S.S. n. 36) e 22 
gennaio 1976, n. 5 (interventi finanziari per i parchi 
regionali) . 

È significativa poi della passione della regione 
per la natura e l'ambiente la sua legge II giugno 
1975, n. 78, che istituisce il parco cli interesse reg10-
nale Norcl-)1ilano. 

L'intensa attività della regione lombarda nei ri
guardi della difesa e della organizzazione della na
tura si presta già a qualche primo approccio critico. 

In primo luogo si deve notare come la realtà 
pratica abbia invertito fino ad ora, ma con esempi 
cli notevole peso, le premesse logiche e giuridiche. 
Le disposizioni cli legge presupponevano la prepa
razione cli un piano generale delle riserve e dei parchi 
naturali; gli eventi e la necessità e, forse anche, il 
desiderio cli agire hanno costretto l'Amministrazione 
regionale a prendere subito decisioni anche cli gran
dissima influenza. 

In secondo luogo non sembra, che uno sforzo 
realizzatore adeguato abbia tempestivamente sfrut
tato il successo dell'iniziativa giuridica. 

Il  punto cli più grave carenza sta senza dubbio 
nella inosservanza ciel dispositivo cli legge che im
poneva l'adozione ciel relativo piano territoriale cli 
coordinamento entro diciotto mesi dall'entrata in 
vigore della legge istitutiva. Ora, questo termine 
è stato spostato da l la legge 15/1976 a mE.tà giugno 
ciel prossimo anno, ma c'è eia dubitare che tale 
nuovo termine sia rispettato. L'esperienza, r(gio
nale e stata le, relativa a simili l imitazioni ci obbli
gherebbe ad essere pessimisti. 

Ma il punto debole, sempre - ma non solo -- a 
proposito ciel piano territoriale cli coordinamento sta 
proprio nella mancanza cli una precisa e specifica 
autorità preposta a tale livello cli pianificazione. 
Secondo la legge 2/1974 la regione si era riservata 
il compito cli adottare ed approvare il piano territo
riale cli qualsiasi riserva o parco. A parte la strana 
figura cli questo ente, che sia pure cliviclenclosi i 
compiti tra giunta e consiglio, fa tutto eia sè, dal 
primo all'ultimo passo, non si capisce come non 
fosse nato il dubbio circa l'opportunità cli gravare 
l 'organizzazione tecnica cieli' Amministrazione regio
nale ciel compito cli svolgere tutta la gran mole cli 
lavoro, che le varie disposizioni cli legge - cli ogni 
natura - stavano via via aclclossanclole. C'è eia 
ritenere che cli conseguenza ne dovesse nascere una 
organizzazione mastodontica, elefantiaca. 

In realtà non capisco perchè anche in Italia per 
casi determinati non si istituiscano enti pubblici 
specificatamente creati allo scopo, che nascono _con 
il sorgere dell'operazione e muoiono con 11 raggiun
gimento della prima finalità, la messa in moto rego
lare della struttura organizzata desiderata. Eppure 
l ' insegnamento delle Corporations inglesi, che hanno 
realizzato decine cli New Towns, dovrebbe msegnare 
qualcosa. 

A meno che non si tema, che anche tra duecento 
anni si trovi, mimetizzato chissà come e dove, un 
<< Ente per l'istituzione ciel parco ciel Ticino >>: istitu
zione naturalmente e non gestione. 

È stato eletto che la nuova legge 15/1976 ha dato 
il compito cli realizzare il piano territoriale eh coor
dinamento al Consorzio ciel parco. Ciò non mi sem
bra esatto. Infatti l'art. 2 della citata legge afferma 
semplicemente che l'ebaborazione e_ la stesura _ciel 
progetto cli piano (cli un qualsiasi piano temtonalc 
per un qualsiasi parco) possono essere affidale ag l i  

237 



enti locali interessati, tra i quali - per la verità -
anche i consorzi. 

È poco, ma è già qualcosa. 
In pratica da un'inchiesta svolta dal T.C. I .  (4) 

si rileva che finora l'unica condizione rispettata è 
stato il divieto di edificare nelle fasce fluviali. Per 
il resto tutto è avvenuto come prima, dal taglio 
degli alberi all'inquinamento delle acque. E in qual
che caso, peggio di prima, perchè nel frattempo si 
sono dissolte le singole iniziative private. 

Sinceramente, se devo trarre un insegnamento 
da tutto questo, a me sembra che sia Yenuto meno, 
nell'azione anche legislativa della regione lombarda 
a questo proposito, il rispetto di tre regole neces
sarie per il successo: chiarezza di norme e di intenti, 
dimensione dell'oggetto proporzionato alle reali pos
sibilità, prontezza di intervento. 

Se il parco del Ticino, pur genericamente isti
tuito come un corpo unico, fosse stato suddiviso 
in tre parti, con programmi temporali distinti, e solo 
su di una di esse si fosse concentrata l'azione - le
gislativa e realizzatrice immediata - avremmo sod
disfatto meglio alle condizioni per un successo sicuro. 

EMILIA-ROAIAG!\A. 

La caratteristica fondamentale dell'azione di que
sta regione, almeno nel campo urbanistico, è una 
notevole dose di fervido pragmatismo. Qualche legge 
specifica è stata emanata: nel dicembre dello scorso 
anno si è giunti perfino a discutere, in sede cli com
missione consiliare e con le varie organizzazioni so
ciali e culturali, un progetto cli legge regionale per 
la tutela e l'uso elci territorio. Si sarebbe senza dub
bio trattato cli un impegno ad alto livello e vasto 
raggio, ma cli questo progetto non sono riuscito a 
trovare ulteriori tracce e tanto meno la debita con
clusione. 

Si è parlato cli smitizzazione emiliana dell'urbani
stica (5) .  Un concetto simile può apparire banale in 
anni in  cui ognuno si sente oltre-progressista se pro-

(4) Ticino, un parco da rt'./are, in * Qui Touring *• 
novembre 1976. 

(5) Si veda Il nodo dell'area padana, in « Urbanistica 
Informazioni >), n. 5. 
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pone una operazione cli smitizzazione, ma che ri
prende valore se viene invece confrontato con la 
fantasiosa, arrogante retorica degli urbanisti-politici 
capaci cli proporre agli amministratori locali il piano 
regolatore come unico, efficacissimo rimedio ai ma
lanni delle loro comunità. Ma in realtà, più che un 
desiderio cli smitizzare, io ritengo che si tratti, come 
ho eletto, cli un sagace e puntualissimo pragmatismo. 

In fondo in Emilia-Romagna, si è baciato ad 
amministrare ed agire, cosicchè sembra quasi che 
le poche norme legislative siano derivate dall'espe
rienza e non che la legge abbia regolato e condotto 
l'azione pratica. 

Per questo potremmo condurre il cliscorrn ciel 
presente paragrafo solo sul filo de i risultati dell'espe
rienza, ma poichè pure qualche legge è stata emanata, 
ed una in particolare riguarda i centri storici, non 
mi discosterò dal metodo tenuto fino ad ora. 

La legge, che possiamo ritenere fondamentale ai 
nostri effetti, è la n .  r8  ciel 24 marzo 1975, che rior
dina le funzioni amministrative e dà nuove proce
dure, tra l'altro, in materia cli urbanistica, cli edi
lizia residenziale, agevolata o convenzionata, e con
cede deleghe in materia cli espropriazione per pub
blica utilità. 

La legge, che in primo luogo ripartisce le compe
tenze tra gli organi della regione, per quanto ci con
cerne non presenta nulla di particolare: parla cli piani 
territoriali cli coordinamento, di piani urbanistici 
delle comunità montane, cli piani paesistici, cli pro
grammi cli localizzazione, dei piani regola tori inter
comunali, dei piani cli zona per gli insediamenti pro
duttivi, dei piani regolatori generali, dei piani cli 
zona per l'edilizia economica e popolare. E vi  si 
parla ancora cli piani particolareggiati, cli regola
menti edilizi, cli convenzioni ecc . .  e per ogni isti
tuto si elenca puntualmente la legge statale che gli 
è cli base. 

Ho sviluppato intenzionalmente questo elenco, 
lungo e noioso, per confermare come la legge in 
questione, che è stata promulgata diversi anni dopo 
l'entrata in vigore dell'ordinamento regionale, non 
offre nulla cli nuovo e neppure nulla cli nuovo faccia 
prevedere, almeno per quello che concerne gli isti
tuti. Anche il quadro delle questioni cli principio è 
appena accennato e si limita ad assegnare al consiglio 
regionale il compito cli definire gli indirizzi politico
amministrativi, ai quali dovranno conformarsi gli 



strumenti urbanistici (6). Perfino lo statuto della 
regione, a differenza anche cli quello di regioni 
sorelle, come la Toscana, non si addentra in afferma
zioni di principio e dice stringatissimo quel che 
deve dire. 

Qualche affermazione nuova appare, sempre nella 
legge 18/1975 a proposito dell'esercizio delle funzioni 
regionali in materia cli espropriazioni per pubblica 
utilità. A meno che non si tratti di funzioni espro
priative attinenti alle opere regionali o a quelle 
dello stato delegate alle regioni, funzioni che ri
mangono di pertinenza regionale, ogni esercizio su 
tale argomento è delegato ai presidenti delle ammi
nistrazioni provinciali. La determinazione defini
tiva dell'indennità di esproprio (o cli occupazione 
d'urgenza) , che già era cli competenza degli uffici 
tecnici erariali, è attribuita provincia per provincia 
ad una speciale commissione, presieduta dal presi
dente dell'amministrazione provinciale. 

La legge istituisce infine il comitato consulti\'o 
regionale con funzioni di consulenza del consiglio 
e della giunta regionale. I l  Comitato è diviso in due 
sezioni, delle quali la prima esprime pareri su tutti 
gli argomenti connessi con l 'urbanistica e l'edilizia 
pubblica, dai piani territoriali cli coordinamento ai 
regolamenti edilizi. In organico ristretto la stessa 
sezione dà pareri sui piani particolareggiati, sul 
rilascio di nulla-osta all'autorizzazione comunale cli 
piani cli lottizzazione. 

Fin dal 1969 era stato adottato in Bologna il 
<< Piano del centro storico », ma solo dal 1972 si può 
dire che fosse in pieno svolgimento la parte iniziale 
cli quella operazione che, chiamata comunemente 
PEEP/centro storico, doveva richiamare sulla città 
emiliana l 1

attenzione degli uomini di studio e di 
lavoro cli tutta I talia. È evidente quindi che il 
confronto delle date mostra come proprio la legge 
regionale 7 gennaio 1974, n. 2, che dà i primi prov
vedimenti per la tutela, la conservazione e la valo
rizzazione dei centri storici, sia stata una conse
guenza dell'esperienza che l 'amministrazione pub
blica, anche regionale, andava facendo sul corpo 

(6) Tali indirizzi politici e ammìni�trativi devono ri
sultare da atti che espressamente li stabiliscano oppure da 
nozioni o deliberazioni politico-amministrative del consiglio 
regionale stesso, precisa l'art. 3 della legge regionale 8 
marzo 1976, n. IO .  

tutt'altro che modesto, per entità e per valori, cli 
Bologna. 

Insomma, anche questa è una ulteriore riprova 
cli quel pragmatismo, cui ho accennato più sopra. 
Del resto in tutti i comuni emiliani e non solo a 
Bologna il problema, avvertito in modo particolare 
politicamente e culturalmente, ha raggiunto punte 
cli sviluppo, sconosciute in altre aree, proprio per 
la fertilità e l'attiva passionalità politica e sociale 
dell'ambiente. Ma solo a Bologna si è giunti ad 
una operazione che integra il concetto cli sah·a
guarclia e conservazione fisica dei centri storici con 
quello di persistenza dei ceti, che danno loro vita, 
al fine non solo di difendere gli uni e gli altri dalla 
degradazione, ma anche di ricostruirne la naturale 
unità. 

Per questo e per un utile termine di confronto 
con quanto disposto dalla legge 2/1974, ritengo op
portuna una precisa, anche se stringata, analisi 
dell'evento urbanistico nel centro storico bolognese, 
per quanto si tratti cli operazione comunale e non 
regionale. 

I l  punto focale di tale operazione è rappresen
tato dalla legge 865/1971 e dalla volontà clell'am
n1inistrazione comunale di servirsene in pieno, quale 
mezzo operativo cli attuazione degli strumenti ur
banistici. 

L'assoggettamento degli interventi in un certo 
numero di comparti centrali ai fini dell'edilizia eco
nomica e popolare, secondo i disposti delle leggi 
167/1962 e 865/197 1 ,  doveva consentire il raggiungi
mento non solo dei fini cli tutela e conservazione 
fisico-ambientale, ma anche clell'obbietti\'O politico
sociale della permanenza, ad equo canone, nelle 
abitazioni già occupate, degli stessi inquilini, per lo 
più artigiani e commercianti. 

In linea operativa il piano prevedeva interventi 
di ristrutturazione e risanamento per la realizza
zione e il recupero cli appartamenti capaci cli ri
spondere alle esigenze funzionali e finanziarie dei 
norn1ali utenti. 

In  linea giuridica il mezzo tecnico d'intervento 
era l 'esproprio generalizzato << per realizzare com
parti di abitazione a proprietà indivisa, quale ga
ranzia assoluta per fare della casa un bene, un 
servizio sociale >>. 

È in questa frase il grimaldello o la trovata che 
consenti,·a agli amministratori bolognesi di ,·olgere 
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al proprio fine la 865/1971 ed in particolare gli 
articoli 16, 21 e 55. 

L'art. 16 impone che le aree espropriate nelle 
zone delimitate come centri storici debbano essere 
destinate ad uso pubblico o comunque alla costru
zione cli edifici per pubblici servizi. 

L'art. 21 impone che il comune, nel cui patri
monio indisponibile entrano a far parte le aree 
acquisite, utilizzi << direttamente le aree occorrenti 
per l 'esecuzione delle opere cli sua . competenza_ e 
dia in concessione le aree occorrenti per la realiz
zazione di opere o di interventi cli pubblica uti
lità >> . 

Con l'art. 55 invece si richiama espressamente 
che i fondi siano destinati, tra l'altro, per << inter
venti di ristrutturazione, risanamento o restauro 
consen·ati,·o di interi complessi edilizi compresi nei 
centri storici per una quota gravante nella percen
tuale dei fondi destinata alla generalità dei lavora
tori >>. 

Senza dubbio il gioco è fatto tutte le volte che 
si riesca ad assicurare all'edilizia residenziale pub
blica il carattere di << pubblico servizio » ed era na
turalmente questo il punto, su cui l 'opposizione 
avrebbe fatto leva. Ed in effetti il piano PEEP/ 
Centro storico, presentato al consiglio comunale nel 
novembre 1972, suscitò, insieme al grande interesse 
cui è stato accennato, il contrattacco della mino
ranza consiliare. La Giunta comunale proponeva 
allora una \'ariante, che, pur mantenendo chiara
mente ferme le caratteristiche peculiari del piano, 
riconosceva una diversa modalità cli attuazione per 
la piccola proprietà, concedendo ad essa una possi
bilità di alternativa. Finalmente nel marzo del 1973 
il Consiglio comunale adottava il piano cli edilizia 
economica e popolare per il centro storico di Bo
logna. I l  fine rimaneva inalterato; i mezzi invece 
risultavano sensibilmente modificati, tanto da pro
porre l'esproprio come « ultima ratio >>; per il resto 
il piano prevedeva, con articolazione dei modi e 
dei tempi, una convenzione tra comune e proprietà. 

Questi gli eventi, che in qualche modo possono 
rappresentare anche gli antefatti alla legge 2/1974, 
sui primi proYvedimenti per i centri storici. 

L'art. 1 mette in evidenza il doppio scopo della 
legge: da una parte un'operazione di qualificazione 
come centri storici degli agglomerati urbani, dal-

l'altra la tutela, conservazione e valorizzazione degli 
stessi centri. 

Per quanto riguarda il primo aspetto la legge 
richiede al consiglio regionale di determinare, per 
mezzo cli legge proposta dalla Giunta, i criteri me
todologici atti alla qualificazione come storici degli 
agglomerati urbani della regione e aWinclivicluazione 
delle zone territoriali omogenee d1 tipo << A >>, con
formemente all'art. 2 del D .M.  2 aprile 1968. 

Sulla base di questi criteri la Giunta regionale, 
sentiti i comuni interessati, individua i comuni sedi 
di centri storici, tenendone l'inventario. 

Entro tre anni dall'entrata in Yigore della legge, 
e quindi ormai tra pochi mesi, la giunta regionale 
predispone i progetti di legge per la tutela, la rivi
talizzazione e la migliore utilizzazione dei centri 
storici. 

In attesa dell'entrata in vigore dei provvedi
menti previsti nei capoversi precedenti, per l'indi
viduazione dei << centri storici >> e delle << zone terri
toriali omogenee cli tipo « A » » fanno fede gli stru
menti urbanistici. Per i centri storici e tali zone 
omogenee i piani regolatori generali e i programmi 
cli fabbricazione devono prevedere solo interventi 
di restauro e cli risanamento conservativo. 

Tutto questo in considerazione dell'applicazione 
della legge 22 ottobre 1971,  n. 865, che, come si 
vede, non si stacca dalla mente del legislatore emi
liano. 

Possono essere previsti interventi diversi da 
quelli di restauro e risanamento conservativo, n1a 
devono essere preordinati, insieme agli altri, dai 
piani particolareggiati cl i  iniziativa pubblica o pri
vata conformemente alla legge r r 50/1942, e realiz
zati tramite piani per l'edilizia economica e popo
lare di cui alla legge 167/1962 e successive modifi
cazioni. 

In questa fase di realizzazione si deve fare il 
massimo ricorso alle convenzioni tra comuni e pro
prietà privata. 

Intanto, finchè lo strumento urbanistico non 
sarà approvato, nei singoli comuni sprovvistine si 
applicano le norme di cui all'art. 17, comma quinto, 
della legge 6 agosto 1967, n .  765. 

È stato facile constatare, come in realtà con 
questa legge si sia inteso trasportare in toto l'espe
rienza, anche legislativa, dell'intervento bolognese. 
Commenti non se ne possono fare: a prima vista è 



una legge che ha molti buoni intenti, ma anche il 
grave difetto da una parte di abbinare previsioni 
durature e stabili a quelle di primo intervento, dal
l 'altra di non individuare fasi intermedie di piani
ficazione cronologica. 

Intanto, come è successo a Bologna, di espro
prio generalizzato non si parla più. Ma qui mi è 
assolutamente indispensabile una osservazione al
quanto maligna: si ha tanta paura da una parte, 
si manifesta tanta esultanza dall'altra per questo 
<< esproprio generalizzato •>, ma che cos'è e che co
s'era (le norme relative sono tutt'ora in vigore) 
l'istituto dell'espropriazione per zone previsto dalla 
legge fondamentale 25 giugno 1865, n. 2359, sulle 
espropriazioni per causa di pubblica utilità, istituto 
confermato ed anzi precisato dal R.D. 8 febbraio 
1923, n. 422, se non una forma di esproprio gene
ralizzato, per quanto finalizzato a scopi prefis
sati? 

Sempre nell'ordine di quel pragmatismo, cui ho 
più volte accennato, rientra l 'azione della regione 
nel campo dei beni culturali in genere, compresi 
quelli naturali. 

Istruttive a questo proposito furono anni ad
dietro due iniziative specifiche di studio e cli ricerca 
e non credo che esse debbano essere sottotaciute, 
anche se non hanno avuto - almeno credo - con
seguenze pratiche immediate. 

La prima riguardava i l  << progetto pilota per un 
parco a fini multipli nella provincia di Ferrara >>. La 
regione, accettando tale tema dagli organi della 
programmazione nazionale, poneva quale contenuto 
culturale prioritario la conservazione dell'ambiente 
naturale e come ambito territoriale la vasta arca 
che comprende il Parco della Mesola, i lidi ferraresi 
e le valli di Comacchio. L'adozione ciel contenuto 
culturale c01ne prioritario non deve però trarre jn 
inganno, poichè il relativo schema di progetto in 
realtà costituiva un  esempio di programmazione 
economica, sociale, culturale nel quale, oltre alle 
componenti naturalistiche e dottrinali, erano com
presi i temi del tempo libero e ciel turismo sociale, 
delle attività economiche compatibili con il presup
posto teorico, ma anche indispensabili alla sussi
stenza delle genti e dell'ambiente. Si trattava quindi 
cli un esempio pratico di quella programmazione 
che io amavo, già eia anni, chiamare << Urbanistica 
globale >>. 

Lo stesso carattere doveva avere la seconda ini
ziativa, indirizzata alla promozione di una << inda
gine relativa alla problematica della area emiliana 
ciel Po al fine cli individuare le basi per una pro
grammazione regionale dell'assetto cli questo terri
torio in coordinamento con le altre regioni della 
valle padana ». 

Sulla base cli queste premesse pratiche la Re
gione emanava, poco dopo, la legge 26 agosto 1974, 
n. 46, relativa alla costituzione dell'Istituto per i 
beni artistici, culturali e naturali della regione 
Emilia-Romagna. 

L'istituto, come premette l'art. r ,  costituisce 
uno strumento della programmazione regionale nel 
settore dei beni artistici, culturali e naturali. Esso 
ha personalità giuridica e funziona secondo le re
gole della legge, cli uno statuto e di un regolamento. 

Le attività dell'istituto (art. 2), che sono essen
zialmente conoscitive, operative, di ricerca, cli con
sulenza e di informazione, sono sorrette dagli indi
rizzi del Consiglio regionale e dalle direttive della 
Giunta e si svolgono nella considerazione e nella 
collaborazione con analoghe attività sviluppate dallo 
Stato. 

I compiti che immediatamente si appalesano 
sono quelli cli costituire un inventario regionale dei 
beni in questione, di elaborare il materiale richiesto 
dalle esigenze della regione, delle province e dei 
comuni, di fornire consulenze e sussidi tecnici agli 
enti locali interessati, di formare personale specia
lizzato. 

In termini generici l'istituto è organo di consu
lenza della regione e degli enti locali, per quanto si 
riferisce alle indagini, alla valorizzazione e conser
vazione dei centri storici. Infine (art. 3) può stipu
lare di volta in volta contratti e convenzioni di 
ricerca per indagini e studi particolari con ricerca
tori, organi dello Stato, enti pubblici, università e 
istituti universitari, istituzioni ecclesiastiche, asso
ciazioni culturali e protezionistiche (art. 17), tanto 
in senso attivo quanto passivo. 

Sono organi dell'istituto (art. 4) il consiglio cli 
amministrazione, il presidente, il collegio dei revi
sori dei conti. Una funzione particolare ha i l  diret
tore. 

La legge poi prevede una serie di organi consul
tivi, e precisamente un comitato consultivo regio
nale per i beni artistici, culturali e naturali, le com-
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missioni provinciali, comprensoriali e comunali ed 
infine le commissioni per le zone storiche di con
fine. 

Non smentisce l'impostazione che la regione ha 
dato finora al suo diritto neppure la legge 26 gen
naio 1976, n. 8, che detta norme provvisorie per 
l'esercizio delle funzioni regionali a proposito di 
cave e torbiere in attesa di una legislazione statale 
quadro, che disciplini la materia. Non ci interes
sano certo le singole disposizioni specifiche, ma 
l' impostazione generale data al problema. In primo 
luogo la Regione in mancanza cli disposizioni dello 
Stato, si assume in pieno la responsabilità in quan
to, a norma di statuto, garante della tutela del suo 
territorio e del relativo ambiente. Ma nel dettare 
disposizioni, sia pure provvisorie, che suppliscano 
quelle mancanti, precisa che la regolamentazione 
deve rispondere coerentemente, oltre alla salva
guardia territoriale e ambientale, anche alla neces
sità cli garantire sia l'ordinato armonico sviluppo 
socio-economico della regione, sia la tutela del la
voro e delle imprese. Insomma la regione, mi si 
consenta questa apparente banalità, pensa che il 
panorama - specie al tramonto - sia una gran 
bella cosa, soprattutto se si è fatta merenda. 

TOSCANA E UMBRIA. 

È indubbio che lo statuto regionale toscano con
tiene numerose affermazioni di principio e prese di 
posizione. Niente cli particolare o di speciale: affer
mazioni, alquanto generiche e scontate, che comun
que dimostrano un certo impegno programmatico. 

La regione opera per il superamento degli squi
libri territoriali e settoriali nell'ambito proprio, af
ferma l'art. 4, e subito dopo sostiene cli poter con
tribuire al superamento degli squilibri dell'intero 
territorio nazionale. La regione (art. 5) partecipa, 
come soggetto primario, alla formazione ed all'at
tuazione del programma economico nazionale, al 
fine cli indirizzare e coordinare l 'attività economica 
pubblica e privata. Come metodo operativo assume 
la politica di programmazione. 

La regione intende garantire il carattere demo
cratico della programmazione nazionale e regionale 
m tutte le sue fasi cd a questo fine promuove la 

partecipazione degli enti locali e delle organizza
zioni sindacali e di categoria. 

Se si sono lette con la dovuta attenzione le af
fermazioni programmatiche precedenti, si noterà 
che, dietro l'adusata banalità, vi è almeno uno 
spunto degno di particolare attenzione: il propo
nimento cioè della regione di voler contribuire fat
tivamente alla politica territoriale ed economica na
zionale. E bisogna riconoscere che non si tratta di 
semplici affermazioni velleitarie, poichè senza dub
bio, come ho già affermato, una delle due ragioni 
fondamentali per cui da molti è stato accettato 
- ed anche con pieno favore - l'istituto delle re
gioni è proprio quella cli avere un mezzo tecnico 
- non uso intenzionalmente l 'abusato termine di 
interlocutore - intermedio di giuste dimensioni per 
la creazione quotidiana dello Stato. C'è però da 
chiedersi se le regioni, nei termini in cui sono state 
adottate di stato a sovranità limitata e, spesso, a 
pretese molte, siano in grado di contribuire real
mente alla vita dello Stato stesso. 

Indipendentemente da tutto ciò, anche nell'am
bito strettamente regionale e locale, non sembra 
che alle affermazioni di principio sia corrisposta 
una pari fervida attività, almeno nel campo del
l 'urbanistica. Modesta l'attività legislativa, mode
sta quella pratica. Non posso certo sostenere che 
gli uffici regionali non abbiano svolto almeno il 
lavoro cui sono tenuti. Intendo dire che l 'apporto 
della politica regionale (uso intenzionalmente que
sto termine per comprendere tutto il complesso cli 
organi motori - di maggioranza e di minoranza -) 
è stato in realtà piuttosto modesto, anche nelle 
attività propulsive di ordine pratico-esecutivo. Po
tremmo anche dire che non ci saremmo neppure 
accorti del passaggio di consegne, se non fosse stato 
per _la gran rincorsa verso gli uffici regionali, sti
mati fortemente redditizi in stipendi e missioni. 

Malignità a parte, ma che sono amare constata
zioni di una realtà tragica (quanto è ridicolo l'alibi 
della « diversità di storia contrattuale » inventato 
dai sindacalisti ) ,  le leggi regionali toscane, che di
rettamente o indirettamente investono l 'urbanistica 
sono le seguenti: 

- Legge regionale 25 gennaio 1972, n .  2, che 
detta le norme per l 'esercizio delle funzioni trasfe
rite o delegate alla regione dalla legge 22 ottobre 
1971 ,  11. 865; 



- Legge regionale 3 luglio 1972, n. 17,  che fissa 
le norme per l 'esercizio delle funzioni trasferite 0 

delegate alla regione dal D . P.R.  15 gennaio 1972, 
n .  8 ,  in materia cli urbanistica e viabilità, acque
dotti e lavori pubblici cli interesse regionale; 

- Legge regionale 24 febbraio 1975, n. 16, che 
presenta norme relative ai programmi cli fabbrica
zione e alle zone agricole; 

- Legge regionale 24 febbraio 1975, n.  17, che 
comporta modifiche alla legge regionale n .  16/1975; 

- Legge regionale 23 marzo 1975, n .  49, che 
fissa norme transitorie ed integrative alla legge re
gionale n. 16/1975, modificate dalla n. 17 ciel 1975; 

- Legge regionale 28 maggio 1975, n. 56, che 
regola gli interventi nei centri storici; 

- Legge regionale 5 giugno 1975, n. 65, che 
istituisce il parco naturale della Maremma; 

- Legge regionale 19 agosto 1976, n. 56, che 
modifica l 'articolo unico della legge regionale 28 
maggio 1975, n. 56, relativa agli interventi nei cen
tri storici. 

Come si vede, nessun accenno ad una legge or
ganica, neppure provvisoria, per il coordinamento 
generale dell'urbanistica; unico documento ufficiale 
in questo senso è la risoluzione ciel consiglio regio
nale ciel 26 aprile 1973, che offre alcuni orientamenti 
cli politica urbanistica transitoria. Tale documento 
presenta inclicazioni cli ordine assolutamente gene
rico per quanto concerne lo sviluppo pratico cli una 
politica urbanistica e modestissime prospettive, per 
quanto concerne la futura attività legislativa. 

Le tre leggi sui programmi cli fabbricazione e le 
zone agricole fissano le solite limitazioni sull'attività 
edilizia nelle zone previste dagli strumenti urbani
stici con destinazione agricola (le zone omogenee E 
indicate dal D .M.  LL.PP. n. 1444/1968), nel presu
mibile ma non espresso intento cli salvaguardare 
la struttura agricola delle zone stesse e quindi cli 
assicurare anche la clifesa dell'ambiente e della na
tura (a questo proposito non va climenticato che in 
Toscana l 'ambiente naturale più bello è quello nato 
dalla arguta collaborazione dell'uomo con la natura 
stessa). Un indice cli fabbricabilità particolarmente 
basso, sempre per i casi in cui è consentito fabbri
care nelle zone omogenee E, è fissato per le parti 
ciel territorio che, alla data cli entrata in vigore 
della legge, risultano soggette a tutela paesistica ed 
ambientale (legge 1497/1939) o nelle zone non col-

tivate e sottoposte al vincolo idrogeologico cli cui 
alJa legge n. 3267/1923. È stabilito poi il divieto 
assoluto cli edificare nelle parti boschive, anche se 
percorse dal fuoco. 
. Infine la legge fissa la norma generale che sugli 
1mmob1h come castelli, torri, ville, casolari tipici, i 
quali ai sensi delle leggi vigenti in materia abbiano 
caratteristiche storico-artistiche, sono consentiti solo 
interventi cli consolidamento e cli restauro conser
vativo. 

Bisogna riconoscere subito che la legge n. 56/ 
1975 sui centri storici, pur essendo toscanamente 
stringata, dice qualcosa cli più cli quello che non si 
sia riusciti a cavare dalle altre, ma poco cli più, 
per la verità. 

Premesso che per centri storici e per zone terri
toriali omogenee cli tipo A si devono intendere 
quelle che risultano delimitate come tali negli stru
menti urbanistici generali, il primo comma dell'ar
ticolo unico della legge in tali aree consente solo 
interventi cli consolidamento e cli restauro. 

La legge quindi passa a definire le opere cli con
solidamento e cli restauro. Sorvolando sulla defini
zione delle prime, che corrisponde esattamente al 
significato letterario, è eia precisare che per opere 
cli restauro si intendono quelle capaci cli ripristinare 
le parti alterate, cli eliminare le aggiunte degra
danti, cli migliorare le condizioni cli abitabilità so
pratutto in ordine alle esigenze igieniche. Gli edifici 
così restaurati devono avere la stessa destinazione 
che avevano in origine (7). 

A parte l 'aleatorietà cli un ritorno all'origine 
(abitazione, convento, fondaco, laboratorio artigia
nale, chi sa dire con precisione qual'era l'uso del
l'edificio trecento, cinquecento, settecento anni fa?). 
è eia osservare come la dizione della definizione lasci 
giuridicamente aperte tutte le possibilità tecniche e, 
pur nella sua apparente intenzione di limitare, con
ceda praticamente la massima libertà d'intervento, 
purchè la si giustifichi con il miglioramento delle 
condizioni cli abitabilità. Il difetto della norma sta 
nell'aver posto sullo stesso piano logico e giuridico 

(7) La legge regionale 19 agosto 1976, n. 56, corregge 
in parte il precedente dettalo, precisando che la destina• 
zione di origine deve essere tenuta ferma, a meno che tali 
edifici non vengano assegnati ad uso pubblico, quale quello 
sanitario, cult.urale, ricreativo e scolastico. 
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le opere necessarie per il ripristino cd anche la ri
valorizzazione del bene culturale ed i lavori neces
sari per migliorare l'abitabilità, lavori che invece 
devono essere permessi solo in via subordinata e 
con funzione limitata ai servizi. 

Ma, ormai che ci siamo, è bene accennare ad 
un problema, che solo in apparenza può sfuggire 
agli impegni legislativi. In un mondo in cui il pes
simo gusto sta prendendo prepotentemente il so
pravvento, non bisogna dimenticare che in certe 
ricostruzioni o ripristini di ambienti storici o beni 
culturali può a,·ere campo libero e sbizzarrirsi pro
prio il pessimo gusto del revival. Ciò non tocca la 
legge. Certo che non si può imporre il gusto od un 
gusto per legge, ma è dovere di questa richiedere 
- nel caso specifico - che l 'operazione di restauro 
si limiti ad elementi certi, la cui validità derivi da 
una accurata operazione metodologica. 

Dello stesso difetto, cioè cli un difetto di preci
sione, è segnato il disposto del comma successivo, 
il quarto, il quale consente interventi di natura di
versa, purchè giuridicamente ammessi tramite i 
piani particolareggiati, di cui alla legge n. n50/1942 
(e successive modifiche) e alla legge regionale n. 16/ 
1975, o i piani per l'edilizia economica e popolare, 
cli cui alla legge n. 167/1962 e all'art. 51 della legge 
865/1971 (e successive modifiche) . 

È vero che il comma successivo fissa i tipi cli 
operazioni consentite (alcune delle quali molto ela
stiche come, per esempio, la cosidetta ristruttura
zione), ma quello che io imputo alla legge è la man
canza di un limite fisso, invalicabile anche se solo in 
linea concettuale, come quello che ogni intervento, 
anche con la n. 167/1962, deve tendere alla tutela 
del bene culturale di interesse pubblico rappresen
tato dal centro storico nella sua realtà unitaria. 

Comunque gli interventi diversi, cli cui al quarto 
comma, possono riguardare 

a) il restauro di interi complessi edilizi, 
b) la ristrutturazione, in casi eccezionali cli 

interi complessi edilizi per migliorarne la staticità o 
le_ condizioni igienico-sanitarie, anche equilibrando e 
distnbuendo le densità abitative e creando nuovi 
spazi liberi ad uso pubblico; 

e) il restauro e la destinazione ad uso collet
tivo di edifici o complessi di particolare valore ar
chitettonico, monumentale, urbanistico; 
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d) il rifacimento o la costruzione delle infra
strutture urbane necessarie alla funzionalità dei com
plessi risanati. 

A parte il fatto che l'operazione cli restauro non 
è un intervento diverso, essendo stata prevista già 
dal primo comma, vorrei che si ponesse l'attenzione 
sulla lettera b) per la sua enorme elasticità o, se 
vogliamo, latitudine. Gli interventi cli cui alle let
tere a), b), e) possono essere realizzati dai cittadini, 
singoli o associati, su progetti esecutivi predisposti 
dai comuni o dai diretti interessati, dietro stipula 
di apposita convenzione. 

Per la verità la legge 5 giugno 1975, n. 65, che 
istituisce i l  parco naturale della Maremma, è l'unica, 
di quelle che ci interessano, che dia un po' di sod
disfazione ad analizzarla. 

L'istituzione del parco della Maremma, che com
prende i monti dell'Uccellina, la palude della Trap
pola, la foce clell'Ombrone fu sorretta da un con
sorzio tra i comuni di Grosseto, Orbetello e Ma
gliano in Toscana e la provincia di Grosseto. Scopo 
dell'istituzione, attraverso una gestione che riuscisse 
a far collimare esigenze spesso considerate come 
contraddittorie, era quello di salvaguardare nel 
modo più rigoroso l'integrità del complesso unitario 
biologico, imponendo gli opportuni vincoli non solo 
nei limiti del parco ma anche nell'area che può 
esercitare la sua influenza sul biotopo, cli assicurare 
al parco una funzione sociale favorendone il godi
mento e l'uso al maggior numero possibile cli citta
dini, e di utilizzare il parco anche ai fini cli uno svi
luppo economico della Maremma toscana. Ed in 
effetti la legge (art. 1) indica che lo scopo del parco 
è la tutela delle caratteristiche naturali, ambientali 
e storiche della Maremma in funzione dell'uso so
ciale di tali valori, promuovendo nel contempo la 
ricerca scientifica e la didattica naturalistica. 

Come si vede la legge è riuscita a dire tutto, o 
quasi; non è riuscita solo a dire qualcosa a propo
sito della funzione catalizzatrice dello sviluppo eco
nomico della Maremma, che alcuni avevano avuto 
intenzione di affidare - non so con quale e quanta 
fortuna - al parco. 

Per la gestione e l'amministrazione del parco il 
consorzio promotore si sarebbe dovuto ben presto 
trasformare in Consorzio del parco naturale della 
Maremma. I l  Consorzio, per statuto, deve avere 
presidente, consiglio, direttore, cd un comitato scien-



tifico, sulla cui composizione ritengo cli poter sor
volare. 

Compito primo ccl essenziale del Consorzio è 
(art. 5) l'adozione cli un piano territoriale cli coor
dinamento, da sottoporre all'approvazione del Con
siglio regionale. Il piano interessa l'area del parco 
ed i rimanenti territori dei tre comuni consorziati (8). 

È previsto il diritto-dovere della regione cli su
bentrare al Consorzio, se questo tarda nel presen
tare il piano, le cui previsioni sono immediatamente 
efficaci e vincolanti all'interno dell'area spettante 
direttamente al parco. Tali previsioni si sostitui
scono ad eventuali previsioni difformi dei locali 
strumenti urbanistici. 

Invece, per le aree esterne al parco, i comuni 
interessati sono tenuti ad uniformare i loro stru
menti urbanistici alle direttive del piano territoriale 
cli coordinamento. 

È previsto il potere sostitutivo a favore della 
Regione nel caso che i comuni non soddisfino al 
loro dovere imposto dalla legge. 

La fase cli attuazione è perseguita (art. 6) dal 
Consorzio tramite un regolamento d'uso del terri
torio e piani cli gestione. L'uno e gli altri, che hanno 
l'efficacia cli piani particolareggiati, si limitano ad 
interessare l 'area del parco. 

Ogni piano cli gestione deve contenere l'indica
zione della sua durata; in mancanza, la durata è 
fissata in tre anni. 

Il rilascio delle licenze edilizie, all'interno del 
parco, è subordinato a preventivo nulla-osta del 
Consorzio. La licenza è considerata nulla, se manca 
il nulla-osta. 

Tra l'altro i piani cli gestione devono prevedere 
(art. 7) i criteri cli ripartizione dei contributi c_he il 
Consorzio può concedere o per attivare cletermmate 
attività o per sopperire ad effettive diminuzioni cli 
redditi aziendali. Quindi non è prevista alcuna in-

(8) li 10 dicembre 1976 il  piano è stato consegnato dal 
Consorzio alla Regione per l'approvazione. . _ . r tempi, p i li lunghi del previsto, sono g1ust1�cat1 dalla 
procedura, che ha interessato i consigli c�1T1�rn�li, le po�o
lazioni, le categorie professionali, le assoc1az1om cultu�all e 
del tempo libero, quelle protezionistiche (anche a _ li veli� nazionale) e il comitato scientifico del parco. _ 1 nsult..at..1 
sembrano cli estremo interesse per l'accordo raggiunto tanto 
a livello politico quanto a quello scientifico e culturale. 

clennità, ma solo un compenso per un danno eco
nomico effettivamente subito. 

La legge prevede un'amplissima gamma cli rap
porti fondiari tra Consorzio e proprietari; è consen
tita però anche l'espropriazione cli terreni o immo
bili necessari per la realizzazione delle finalità ciel 
parco. 

A parte eventuali sanzioni penali, l'art. g pre
vede le sanzioni in sede amministrativa con l'ob
bligo della sospensione dell'opera o attività e la 
susseguente riduzione in pristino. 

All'interno ciel parco la legge individua (art. r3) 
due tipi cli aree e ciò al fine cli assicurare la tutela 
cli cui al primo articolo: un'area pre,·alentemente 
forestale e palustre (zona 1 ) ,  un'area prevalente
mente agricola (zona 2) .  La legge (art. 14) vieta su 
tutto il territorio ciel parco ogni trasformazione che 
ne interessi, sotto un qualsiasi aspetto, la confor
mazione morfologica o che procuri inquinamento. 
Nella zona forestale e palustre è poi vietata ogni 
attività costruttiva. Tale attività è invece consen
tita nella zona a carattere prevalentemente agricolo, 
a condizione che si uniformi a!Jc disposizioni Yi
genti e non comporti appunto trasformazione mor
fologica. 

Tali limitazioni valgono fino all'entrata in vigore 
del piano territoriale cli coordinamento e comunque 
per un periodo non superiore ai cinque anni dal
l'entrata in vigore della legge. 

Le stesse misure cli salvaguardia si applicano, per 
lo stesso periodo massimo di cinque anni, anche 
nelle aree agricole esterne al parco, a questo stret
tamente connesse. 

Con l'Umbria ci sbrigheremo molto alla svelta 
non tanto perchè il lavoro legislativo della regione 
umbra sia modesto come massa o come contributo 
cli idee, quanto piuttosto perchè quel poco cli larnro 
che ci poteva interessare è stato già trattato 111 

precedenza. 
In effetti l 'Umbria ha una legge ciel settembre 

1974, Ja n. 53, che eletta le prime norme di politica 
urbanistica, ha la legge 3 giugno r975, n . .jO, . che 
regola la definizione dei comprensori e la formazione 
degli strumenti urbanistici, ha la legge stralc10 del 
piano regionale cli sviluppo 1973-'75_, che _concede 
contributi ai conn1ni e agli altn enti locah 11111:or� 
11011 territoriali per la realizzazione di inten·ent1 d1 
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restauro e di conservazione di complessi edilizi nei 
centri storici (legge regionale z agosto 1974, n. 45), 
ha infine la legge del 24 maggio 1974, n. 37, che 
istituisce la Commissione regionale per la consu
lenza tecnico-amministrativa in materia urbanistica 
e beni ambientali. 

Il bello è che la legge 53/1974 nel presentare, 
all'art. 5, gli interventi nei centri storici non fa 
altro che ripetere parola per parola la legge 56/1975 
della regione toscana. Per la verità questa volta i 
copioni sono stati i toscani, almeno se si deve dare 
fede alle date; ma, indipendentemente da questo, è 
\'eramente deprimente, per chi analizza, articolo per 
articolo, le \'arie leggi per scoprire qualche spunto 
concettuale che brilli o almeno si faccia apprezzare 
per novità di pensiero, acume di correlazione, anche 
chiarezza di espressione, constatare come si prenda 
parola per parola un articolo di altra legge per 
farne un testo proprio. E poi un testo abbastanza 
modesto (9) . 

Indipendentemente da questo incidente cli 
caccia, non mi sembra che anche le leggi umbre 
offrano particolare interesse. La legge 53/1974, sulle 
prime norme di politica urbanistica, si sfoga a dare 
nuovi standards urbanistici. All'art. 11 dà poi le 
disposizioni per i parchi naturali, ma a questo pro
posito posso mandare all'art. 29 della legge 23/1968 
della regione Friuli-Venezia Giulia. ì\Ia le sorprese 
non sono finite, perchè anche la legge umbra 40/ 
1975, che, dettando le norme per la formazione de
gli strumenti urbanistici, dovrebbe essere il fonda
mento della legislazione e della prassi urbanistiche, 
si affida molto alla stessa legge 23/1968 della re
gione Friuli-Venezia Giulia, a tratti perfino nella 
dizione. 

A parte quanto dirò nella discussione generale, 
non voglio qui sostenere che la legge risultatane 
sia inefficace. Un giudizio ciel genere è completa
mente al di fuori di ogni mia possibilità ed inten
zione; voglio dire solamente che come elemento di 
studio è assolutamente insignificante, se non con
troproducente. 

Non posso chiudere questa parte, senza ricor
dare un lavoro svolto tra il 1973 e il 1976 in Um-

(9) Anche l 'ultimo comma dell'art. 5 della legge 16/ 
1975 della regione toscana non è altro che una scialba ri
duzione dell'art. 6 della legge 53/ r974 della regione umbra. 

bria per incarico congiunto del Ministero del bi
lancio e della programmazione economica e della 
Regione umbra. Mi riferisco al « Progetto pilota per 
la conservazione e vitalizzazione dei centri storici 
della dorsale appenninica umbra >>, studiato dal 
<< Centro regionale umbro di ricerche economiche e 
sociali ,, (ro) . 

Benchè non si possa non esprimere qualche dub
bio sulla possibilità di sfruttamento cli questo tipo 
cli lavori, proprio a causa del ritardo cli fase tra 
ricerca e ritmo operativo, come imposto dalla realtà 
politica, in quanto uomo di studio non posso non 
apprezzare i l  contributo eh� così, anche per inca
rico della politica, viene dato alla cultura. 

Per il resto, di questo lavoro non posso che ri
portare quanto viene proposto all'introduzione: 

<< Il fallimento della politica cli programmazione 
nazionale per piani di sviluppo globale ha indotto 
a sperimentare un nuovo metodo di intervento per 
progetti operativi, attraverso i quali avviare a so
luzione una o più questioni prioritarie cli settore o 
di zona, nel quadro della programmazione regionale 
e all'interno di più generali indirizzi cli politica 
econmnica nazionale >>. 

,, Obbiettivo dei Progetti pilota, come metodo cli 
programmazione, è la individuazione cli politiche 
settoriali o intersettoriali, ripetibili in analoghe si
tuazioni territoriali, sociali ed economiche e, con
temporaneamente, l'avvio, attraverso queste poli
tiche, di processi di sviluppo che incidano anche in  
settori diversi da questi specifici del progetto stesso >>. 

MARCHE. 

Con la legislazione di questa regione vorrei pro
prio che capitasse ciò che capita con il suo vino, 
che è poco conosciuto, ma sa farsi rispettare. 

E forse il paragone è abbastanza azzeccato, poi
chè il corpo di dispositivi predisposto dalla regione 
delle Marche, nonostante qualche piccolo incidente 
di copia, non è di grande levatura, ma comunque 
consente una sufficiente scandagliatura in tutti i 
settori che a noi interessano. 

(10) « Progetto pilota ecc. », Ufficio Stampa e Docu
mentazione e Formazione; Perugia, settembre 1976, pag. 210  
oltre agli allegati grafici. 



Per quanto riguarda lo statuto, l'art. 7 precisa 
che la regione promuove la valorizzazione e l'uti
lizzazione sociale del territorio, << eliminando gli squi
libri ci,·ili, culturali, economici e sociali tra le cli
verse zone delle Marche e realizzando umani e ra
zionali assetti urbanistici ». Come tecnica di azione 
l'art. 8 indica nella politica di piano il metodo 
permanente. La regione poi partecipa in modo auto
nomo alla programmazione economica, concorrendo 
alle scelte dello Stato. La regione tutela << come 
beni culturali il patrimonio storico, artistico e ar
cheologico, i centri storici, la natura e il paesaggio, 
garantendone il godimento da parte della colletti
vità ►>. 

Come realizza la regione questi intendimenti? 
Per quanto riguarda l'ordine urbanistico gene

rale, in maniera molto elementare. Nessun accenno 
ad una legge urbanistica organica, del tipo di quelle 
che abbiamo già analizzato per alcune regioni del 
Nord. La legge regionale n. 8/1972 detta semplice
mente e in maniera molto schematica e riassuntiva, 
specie se confrontata con quelle di altre regioni, le 
norme per l 'esercizio delle funzioni in materia di 
urbanistica trasferite o delegate alla regione dal 
D .P .R .  15 gennaio 1972, n. 8. Si sofferma abba
stanza accuratamente sui compiti del comitato ur
banistico regionale, il quale, è ribadito (2° comma 
art. 8), esprime pareri in nessun caso vincolanti. 
Per il resto elenca (art. 2) alcuni compiti del con
siglio regionale e quindi afferma (art. 3) che la 
giunta esercita tutte le altre funzioni in materia 
urbanistica. 

Altro dispositivo di carattere generale avrebbe 
potuto essere la legge regionale n. 35/1975, che 
detta provvedimenti per agevolare l'attività di pia
nificazione urbanistica. Essa prevede contributi per 
la formazione sia dei piani di vario tipo di ordine 
inferiore a quello regionale sia dei piani particola
reggiati comunali, condotti al fine di promuovere la 
conservazione e la valorizzazione dei centri di inte
resse storico, artistico e ambientale. In ogni caso 
sono concessi contributi per la preparazione della 
necessaria cartografia. 

La legge però, immerso nel corpo di disposizioni 
concernenti la concessione dei contributi, presenta 
anche un titolo specificatamente rivolto ai provve
dimenti urgenti per i centri storici. Ed è qui che 
la legislazione marchigiana ha il suo piccolo inci-

dente, poichè le norme di questo titolo ricalcano 
quasi pedissequamente quelle che abbiamo già visto 
per la Toscana e soprattutto per l'Umbria. 

Per la verità è riscontrabile nel disposto marchi
giano una qualche migliore organizzazione della 
materia. In primo luogo manca il rinvio alla desti
nazione d'uso cli origine degli edifici restaurati, che 
ho così puntualmente criticato a proposito della 
legge toscana n. 56/1975, per cui secondo la legge 
marchigiana, parimenti a quella umbra, gli edifici 
consolidati e restaurati possono avere diversa de
stinazione d'uso rispetto a quella originaria, purchè 
non venga alterato il carattere fondamentale clel
l' insecliamento cli cui l'edificio è parte. Tale eiet
tato ci consente cli evitare lo scoglio della brutale 
ed impossibile determinazione ma ci obbliga a pas
sare in quello della più vaga ed inespressiva inde
terminatezza. 

In secondo luogo il disposto emanato dalle Mar
che presenta un maggiore approfondimento nei rap
porti di attuazione ed esecutivi: così fissa la norma 
che i piani particolareggiati devono essere estesi 
all'intero centro storico o all'intera zona omogenea 
cli tipo A, ma sopratutto afferma - norma molto 
importante - che eventuali piani cli zona, formati 
ai sensi della legge n. 167/1962 all'interno dei centri 
storici o delle zone omogenee cli tipo A, devono 
essere compresi nel piano particolareggiato unitario. 

Del resto le Marche hanno avuto, purtroppo, 
una precisa e tragica esperienza come conseguenza 
di recenti eventi tellurici. Così la legge regionale 
n. 35/1975 stabilisce che l'attuazione dei piani par
ticolareggiati nei centri storici deve realizzarsi at
traverso interventi unitari, come previsto dalla legge 
regionale n. 16/1974 che dettava i provvedimenti 
per i centri storici colpiti da eventi sismici. Inter
venti su singoli edifici sono autorizzati solo se espli
citamente previsti e indicati nei piani particolareg
giati. 

Non ci rimane quindi che dare la solita occhiata 
- breve ma accurata - alla surricordata legge 
n. 16/1974. 

Ogni centro storico, delimitato con decreto del 
Presidente della regione su proposta del comune, 
sentita la soprintendenza ai monumenti e gallerie 
cli Ancona, è interessato eia un piano particolareg
giato, la cui adozione può avvenire in variante ai 
piani regolatori generali e ai programmi di fabbri-
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cazione vigenti. L'attuazione dei piani particolareg
giati avviene (art. 3) attraverso interventi unitari, 
che possono essere realizzati su iniziativa sia del
l'amministrazione comunale sia dei proprietari, as
sociati nelle forme consentite dalle leggi vigenti o 
in consorzi come previsto dalla legge che stiamo 
analizzando. 

L'amministrazione comunale può sostituirsi ai 
privati, i quali, associati come previsto, non ab
biano iniziato i lavori di esecuzione o li abbiano so
spesi senza giustificato motivo eia almeno sei mesi. 

Per quanto concerne gli interventi unitari rea
lizzati su iniziativa dell'amministrazione comunale, 
questa stabilisce entro il 31 dicembre di ogni anno 
il programma degli interventi cli cui sarà aYviata 
l'attuazione entro l'anno successivo. Il sindaco dà 
notifica dell'approvazione ciel programma ai pro
prietari interessati da ogni singolo intervento uni
tario, i quali, se la totalità di essi è d'accordo pos
sono costituirsi in consorzio e provvedere quindi 
all'attuazione dell'intervento approvato. In man
canza dell'espressione di questa volontà da parte 
della totalità dei proprietari agisce l'amministra
zione comunale secondo la procedura prevista dalla 
legge negli articoli 6, 7 ,  8. 

Per quanto concerne invece l'iniziativa privata, 
la legge (art. 9) stabilisce che la procedura per un  
intervento unitario può iniziarsi quando v i  sia l'ade
sione di coloro che rappresentano tre quarti ciel 
valore degli immobili interessati .  Di qui inizia l'iter 
che si svolge con la tutela e sotto gli occhi vigili 
del sindaco. 

Questo sunto, per quanto breve e sommario, c i  
consente cli rile,·are come l 'aver introdotto tali di
sposizioni anche nel corpo della legge, che regola 
gli interventi nei centri storici non terremotati, rap
presenti un apporto ed una puntualizzazione tut
t'altro che trascurabili. 

Ritengo che si possa ora passare all'analisi della 
legge n. 53 del 30 dicembre 1974, che tende alla 
tutela e 2 11a valorizzazione c!E i beni culturali. 

Per la nrità non sembra che questa legge in
teressi l'urbanistica più cli quanto non facesse la 
legge statale 1089/1939. La regione nell'ambito delle 
sue competenze istituzionali concorre a tutelare i 
beni cli interesse archeologico, storico, artistico, am
bientale e naturalistico, archivistico e librario, come 

pure ogni altro bene che costituisce testimonianza 
di civiltà. Per assicurarne il godimento ai cittadini 
la regione crea e promuove istituti, predispone 
mezzi e strumenti, eroga contributi conclizionancloli 
alla catalogazione, conservazione, miglioramento e 
acquisizione alla pubblica disponibilità. 

Questi beni possono essere connessi in  raccolte, 
nel qual caso si intendono riconosciuti come beni 
culturali meritevoli di tutela l ' insieme delle raccolte 
cd i loro contenitori, come possono essere zone ar
cheologiche, santuari, palazzi, castelli, ville ecc. 

La legge istituisce eia una parte « il centro re
gionale per i beni culturali >>, dall'altra << la consulta 
regionale per i beni culturali >>. Il primo assicura Ja 
documentazione sistematica e scientifica delle at
tività cli ricognizione e di raccolta, compresi cen
simento ed inventario, garantendo la conservazione, 
la conoscenza e la valorizzazione dei beni culturali 
e naturali. La seconda, presieduta dall'assessore re
gionale all'istruzione e cultura, formula pareri e si 
pronuncia sui vari problemi concernenti i beni cul
turali e naturali. 

È prevista anche l'istituzione in sede locale cli 
organismi con il compito di discutere e formulare 
le scelte e di apportare un contributo alla realizza
zione ciel censimento e dell'inventario. 

A domanda dei proprietari interessati (art. r r ) 
possono essere clichiarati cli interesse pubblico locale 
i beni degli enti locali, pubblici ed ecclesiastici, delle 
istituzioni e associazioni culturali e dei privati. 

Tale riconoscimento comporta il  vincolo perpe
tuo di indivisibilità e cli inalienabilità oltre al di
ritto di prelazione eia parte della r�gione; nello 
stesso tempo con il riconoscimento i beni culturali 
così protetti possono ottenere dalla regione contri
buti sia per la manutenzione, i l  restauro, la  salva
guardia dell'integrità, la sicurezza e comunque un  
migliore utilizzo ai fin i  pubblici, s ia  per i l  comple
tamento mediante acquisti appropriati. 

Anche sui problemi connessi con l'ambiente na
turale la legislazione delle Marche si è soffermata a 
lungo, secondo vari gradi cli impegno. 

Le leggi n .  6/1973 e n. 39/1975 si interessano 
della salvaguardia della flora marchigiana; la legge 
n. 52/1974 dà più genericamente i provvedimenti 
per la tutela degli ambienti naturali mentre la 
n .  7/1975 cambia cli nuovo obbiettivo' conceclenclo 



contributi per l 'attrezzatura ad uso pubblico di 
zone di interesse naturalistico, paesistico e per i 
parchi urbani. Infine, presso il consiglio regionale, 
è in discussione la proposta di legge n. 45 per l'isti
tuzione delle riserve naturali e dei parchi di inte
resse regionale. 

A differenza delle analoghe disposizioni trentine 
le leggi marchigiane sulla flora si interessano delle 
piante cli alto fusto, che non costituiscano boschi o 
vivai. Si tratta in fondo cli uno degli elementi che, 
specie in zone collinari come quelle dell'Italia cen
trale, costituiscono il  fattore capace di contrappun
tare il paesaggio stesso. 

La legge prevede i seguenti sviluppi: 
- classificazione delle piante di alto fusto, di 

cui è vietato l 'abbattimento (ed operazioni che por
tino allo stesso effetto), senza la specifica autorizza
zione dell'ispettorato dipartimentale delle foreste; 

-- riconoscimento dei pochi e ristretti casi in 
cui l 'abbattimento può essere concesso; 

il divieto assoluto cli abbattimento cli alberi 
d'alto fusto secolari o di particolare valore natura
listico ed ambientale; 

- le sanzioni amministrative e l 'obbligo cli im
piantare fino ad un numero quadruplo delle piante 
abbattute; 

- l 'istituzione presso ogni comune cli una com
missione presieduta dal sindaco per la protezione 
della natura; 

- il censimento, da parte del corpo forestale 
operante nella regione, di tutte le piante d'alto 
fusto, che rientrano nel campo d'azione della legge. 

Anche la legge n. 52/1974, che definisce provve
dimenti per la tutela degli ambienti naturali, si pre
senta come un logico ampliamento delle due leggi 
predisposte per la difesa della flora. In effetti la 
tutela degli ambienti naturali è intesa solo come una 
cl.ifesa dagli effetti prodotti dalla normale usura sul
l 'aspetto esteriore e superficiale della natura: abban
dono cli rifiuti cli qualsiasi genere, deposito di ri
fiuti solidi derivanti da lavorazioni, circolazione cli 
1nezzi meccanici. Perfino nel caso di operazioni stra
dali, che comportino rilevanti movimenti di ter
reno, ci si limita a preoccuparsi del manto vegetale. 
Insomma in questo, come negli altri casi cli opere, 
non ci si preoccupa affatto dell'aspetto pi(1 preoc
cupante, cioè dell'inserimento dell'opera stessa nel
l 'ambiente naturale. 

La legge poi prevede l'istituzione cli aree sog
gette a tutela delle specie floristiche rare e in via 
di estinzione. I n  tali aree, delimitate dal presidente 
della Reg10ne su conforme deliberazione della Giun
ta, sentita la competente commissione consiliare 
sono proibite la raccolta, la estirpazione o il clan'. 
neggiamento delle piante appartenenti a specie, che 
v1 crescono spontaneamente. 

Al principio cli ogni anno le commissioni sono 
invitate a segnalare le aree da delimitare a questo 
fine. 

Un aspetto, in apparenza particolarmente inte
ressante, è l'impegno che la legge impone alla re
gione di sviluppare nella collettività una adeguata 
coscienza dei problemi ecologici. A questo fine la 
regione deve promuovere la divulgazione, tramite 
tutti i mezzi possibili, dei problemi della tutela am
bientale ed ecologica e la formazione della neces
saria coscienza dei cittadini per mezzo cli convegni, 
pubblicazioni ecc. 

Ho detto in apparenza interessante, poichè tutti 
i mezzi cli divulgazione, per quanto sofisticati e mo
derni siano, non consentono che marginalmente un 
interessamento reale (ne abbiamo avuto una sicura 
esperienza anche per l 'insegnamento alla televisio
ne), così che l'unico vero interessamento si può 
avere con l'avvicinamento dei giovani alla natura, 
con la loro partecipazione alla sua vita. 

Il progetto cli legge n. 45, sull'istituzione delle 
riserve naturali e dei parchi cli interesse regionale, 
si segnala alla nostra attenzione almeno per tre 
punti: 

- il numero molto elevato delle zone da tu
telare, 

- una classificazione nello stesso tempo ampia 
e precisa, 

- un appropriato rapporto tra istituzione e ge
stione. 

I l  numero molto elevato di zone proposte (al
meno una cinquantina) mette in evidenza la parti
colare funzione assegnata a queste zone, cli cui si 
propone la tutela non tanto e non solo per la loro 
singolarità, ma perchè apportino un concreto con
tributo all'equilibrio ecologico e territoriale dell'am
biente regionale nel suo insieme. Insomma la re
gione intenderebbe non isolare alcuni monumenti 
della natura, ma istituire un sistema organico del 
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verde equamente distribuito su tutto il territorio 
regionale. 

Per quanto concerne il rapporto istituzione-ge
stione va precisato che la proposta di legge affida 
alla regione il compito di promuovere, coordinare ed 
indirizzare, mentre quello della gestione e delle ini
ziative operative è lasciato ai comuni e loro con
sorzi, alle province e alle comunità montane. 

La classificazione delle diverse aree secondo le 
funzioni cui sono destinate, oltre che ampia e pre
cisa, appare anche sufficientemente equilibrata. Sono 
infatti previste: 
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- zone a tutela integrale, nelle quali l'am
biente naturale è conservato nella sua assoluta in
tegrità; 

- zone controllate, nelle quali può essere con
sentito, sia pure solo su alcune parti, l 'utilizzo del 
terreno per coltivazioni agricole e silvo-pastorali; 

- zone a parco naturale, ove è consentito l'in
tervento programmato ai fini educativi, ricreativi e 
turistico-sporti vi; 

zone a tutela parziale per una finalità spe-
cifica; 

zone a parco pubblico attrezzato. 



APPENDICE 

REPERTORIO DELLE DISPOSIZIONI LEGISLATIVE 
STATALI E REGIONALI (*) 

STATO 

A) STATUTI REGIONALI E NORME SUL TRASFERIMENTO 
DI FUNZIONI, 

Statuto della regione siciliana (R.D.L. r5-5-r946, 
n. 455, convertito nella legge 26-2-r948, n. 2). 

Norme per l'attuazione dello statuto della regione 
siciliana (D.L. 25-3-1947, n. 204) . 

Statuto speciale per la regione di Sardegna (L. 26-2-
r948, Il. 3 ) ,  

Norme d'attuazione dello statuto della regione sarda 
(D.P.  r9-5-1949, n. 250, e D .P. r9-5-r950, n. 327). 

Statuto speciale per la Valle d'Aosta (L. 26-2-r948, 
Il, 4). 

Statuto speciale per i l  Trentino-Alto Adige (L. 26-
2-1948, Il. 5 ) .  

Norme di attuazione dello statuto del Trentino
Alto Adige (D.P. 12-12-r948, n. r4r4, 30-6-1951 ,  n. 574, 
2r-n-r95 r ,  n. 1396, 27-3-1952, n. 354 e 17-7-1952, 
n. ro64). 

Norme di attuazione dello statuto speciale per la 
regione Trentino-Alto Adige in materia di urbanistica 
ed opere pubbliche (D.P.R. 22-3-1974, n. 38r). 

Statuto speciale della regione Friuli-Venezia Giulia 
(legge costituzionale 3r-r-r963, n. 1 ) .  

Norme di attuazione dello Statuto speciale della regione Friuli-Venezia Giulia in materia cli agricoltura e 

(*) In questo repertorio sono indicate le disposizioni spe
cifiche relative ai beni culturali ed ambientali, oltre a quelle 
principali di interesse generale dell'urbanistica. 

foreste, industria e commercio, turismo e industria al
berghiera, istituzioni ricreative e sportive, lavori pub
blici (D.P.R. 26-8-1965, n. r r 16). 

Trasferimento alle regioni a statuto ordinario delle 
funzioni amministrative statali in materia di urbanistica 
e di viabilità, acquedotti e lavori pubblici di interesse 
regionale e dei relativi personali ed uffici (D.P.R. 15-
1-r972, n .  8). 

B) NORME CHE REGOLANO L
1

ATTIVITÀ URBANISTIC . .\, 

Espropriazione per cause di pubblica utilità (L. 25-
6-r865, n. 2359, modificata agli articoli 9, ro, 56, 71  
con legge rB-12-1879, n.  5188, e all'art. 60  dal R.D.L. 
r r-3-1923, n. 691). Altre norme furono modificale con 
legge 3-4-1926, n. 686, mentre i termini di cui all'art. 13 
sono stati prorogati con D.L.Lt. 26-3-1946. 

Legge urbanistica (L. 17-8-1942, n. r r 50). 
Disposizioni per l 'eliminazione delle abitazioni mal

sane (L. 9-8-1954, n. 640, modificata all'art. 18 dalle 
leggi 29-9-r957, n. 966, e 23-3-1958, n. 315) .  

Norme per favorire l 'acquisizione di aree fabbrica
bili per l'edilizia economica e popolare (L. 18-4-1962, 
Il. 167). 

Modificazioni ed integrazioni alla legge rS-4-1962, 
n. 167 (L. 21-7-r965, n. 904). 

Modificazioni ed integrazioni alla legge urbanistica 
17 agosto 1942, n. r r50 (L. 6-8-r967, n. 765). 

Limiti inderogabili di densità edilizia, di altezza, di 
distanza fra i fabbricati e rapporti massimi tra spazi 
destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e 
spazi pubblici o riservali alle attività collethve, al verde 
pubblico o a parcheggi, da osservare ai fi111 della forma-
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zione dei nuovi strumenti urbanistici o della revisione 
di quelli esistenti, ai sensi dell'art. 17 della legge 6-8-
1967, n. 765 (D.M. 2-4-1968). 

�fodifiche ed integrazioni alla legge urbanistica 17 
agosto r942, n. r r50 (L. 19-II-1968, n. I I87). 

Provvedimenti per l'accelerazione di proce�u�e in 
materia di opere pubbliche e in materia urbamstica e 
per la incentivazione dell'attività edilizia (L. 1°-6-1971 ,  
n .  291). 

Programmi e coordinamento dell'edilizia r�siden��a�e 
pubblica; norme sull'espropriazione per pubblica ut1hta; 
modifiche ed mtegraz10m alle leggi 17 agosto 1942, 
n. u50, 18 aprile r962, n .  167, 29 _ settembre 1964, 
n. 847, ed autorizzazione di spesa per mterventi straor
dinari nel settore dell'edilizia residenziale, agevolata e 
convenzionata (L. 22-ro-1971, n. 865). 

Proroga dell'efficacia della legge 19 novembre 1968, 
n. 1187, concernente la materia urbanistica (L. 30-11-
1973, 11. 756). 

Modificazioni alle istruzioni ministeriali 20 giugno 
1896, relativamente all'altezza minima ed ai requisiti 
igienico-sanitari principali dei locali di abitazione (D.M. 
5-7-1975). 

Conversione in legge ciel decreto legge 29 novembre 
1975, n. 562, concernente l'ulteriore proroga deH'effi
cacia della legge 19 novembre 1968, n. I I87, nguar
clante materia urbanistica (L. 22-12-1975, n. 696). 

C) NORME RELATIVE Al BENI CULTURALI ED AMBIEK
TALI, 

Protezione delle bellezze naturali (L. 29-6-1939, 
11. 1497). 

Regolamento per l 'applicazione della legge 29 giu
gno 1939, n. 1497, sulla protezione delle bellezze natu
rali (R.D. 3-6-1940, n. 1357). 

Tutela delle cose di interesse artistico e storico 
(L. 1-6-1939, n. 1089). 

Costituzione di una Commissione d'indagine per la 
tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, ar
cheologico, artistico e del paesaggio (L. 24-4-1964, 
11. 310). 

Costituzione della Commissione d'indagine per la 
tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, archeo
logico, artistico e del paesaggio (D.P.R. 10-n-1964). 

Nuove norme per lo sviluppo della montagna (L. 3-
12-1971, n. r ro2). 

I stituzione del Ministero per i beni culturali e per 
l'ambiente (D.L. 14-12-1974, n .  657). 

Conversione in legge, con modificazioni, del decreto
legge 14 dicembre 1974, n. 657, concernente l 'istituzione 
del Ministero per i beni culturali e ambientali (L. 29-
1-1975, 11, 5). 
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Misure intese alla protezione del patrimonio archeo
logico, artistico e storico nazionale (L. 1-3-1975, n. 44). 

D) PROVVEDIMENTI PER LOCALIT.À.. SPECIFICHE. 

Disposizioni per i l  risanamento della città di Na
poli, con norme speciali sulle espropriazioni (L. 15-1-
1885, n. 2892). 

Regolamento per l'esecuzione della legge sul risana
mento della città di Napoli (R.D. 12-3-1885, n. 3003, 
modificato dal R.D. 29-5-1913, n .  828). 

Provvedimenti vari a favore della città di Napoli 
(L. 9-4-1953, n. 297, prorogata con legge 20-6-1955, 
11. 555). 

Salvaguardia del carattere storico ed artistico della 
città di Assisi e relativo territorio con opere di interesse 
igienico e turistico (L. 9-ro-1957, n. 976). 

Provvedimenti per i l  risanamento igienico-urbani
stico della città vecchia di Bari (L. 23-12-1962, n. 1844). 

Provvedimenti per la tutela ciel carattere storico, 
monumentale e artistico della città di Siena e per opere 
cli risanamento urbano (L. 3-1-1963, n. 3). 

Proroga della legge 3 gennaio 1963, n. 3, concer
nente la tutela del carattere monumentale e artistico 
della città cli Siena (L. 9-3-1976, n. 75). 

Conversione in legge, con modificazioni, del decreto
legge 30 luglio 1966, n. 590, recante provvedimenti a 
favore della città cli Agrigento in conseguenza ciel mo
vimento franoso verificatosi i l  19 luglio 1966 (L. 28-9-
1966, n. 749). 

Trasferimento del rione Addolorata cli Agrigento, ri
costruzione di edifici di culto e di interesse storico, 
monumentale, artistico e culturale danneggiati dal mo
vimento franoso ciel 19 luglio 1966 e concessione dei 
contributi cli cui all'art. 5 bis della legge 28 settembre 
1966, n. 749 (L. 5-6-1974, n. 283). 

Provvedimenti per completare i l  risanamento dei 
rioni << Sassi )) di Matera e per la loro tutela storico-ar
tistica (L. 28-2-1967, n. 126). 

Modifiche alla legge 28-2-1967, n. 126, per il risana
mento dei rioni ,, Sassi ,, cli Matera (L. 29-rr-1971 ,  
n. ro43). 

Salvaguardia e valorizzazione delle zone archeolo
giche cli Aquileia e dell'antica via Romea (L. 9-3-1967, 
n. 121 ) .  

Provvedimenti per la  tutela ciel carattere artistico e 
storico della città cli Urbino e per le opere cli risana
mento igienico e cli interesse turistico (L. 23-2-1968, 
n .  124) . 

Provvedimenti per la sistemazione della città di Lo
reto in considerazione della importanza religiosa, arti
stica e turistica, nonchè per conseguenti opere cli inte
resse igienico e turistico (L. 2-4-1968, n. 583). 



Determinazione del perimetro della Valle dei Templi 
di Agrigento, delle prescrizioni d'uso e dei vincoli di 
inedificabilità (D.1'1. r6-5-r968). 

Modifiche del decreto ministeriale 16 maggio r968, 
concernente la determinazione del perimetro della Valle 
dei Templi di Agrigento, le prescrizioni d'uso e i vincoli 
di inedificabilità (D.M. 7-ro-r971) .  

Disposizioni per la salvaguardia del carattere monu
mentale e lagunare cli Venezia (R.D.L. 21-8-1937, 
n .  r9or) .  

Opere di risanamento civico e di interesse turistico 
per la città cli Venezia (D.M. 26-3-1956). 

Modifiche alla legge 3 r  marzo r956, n. 204 e nuove 
norme concernenti provvedimenti per la salvaguardia 
del carattere lagunare e monumentale della città di 
Venezia (L. 5-7-1966, n .  526) . 

Norme integrative della legge 6 agosto r966, n. 652, 
concernente lo studio dei provvedimenti a difesa della 
città di Venezia ed a salvaguardia dei suoi caratteri 
ambientali e monumentali (L. 24-12-1969, n. ro13). 

Interventi per la salvaguardia di Venezia (L. 16-4-
1973, n. 17r ) .  

Interventi d i  restauro e cli risanamento conservativo 
in Venezia insulare, nelle isole della laguna e nel centro 
storico cli Chioggia (D.P.R. 20-9-1973, n. 79r ) .  

Modifiche ed integrazioni alle leggi 6 marzo r958, 
n .  243, e S agosto r962, n. r336, relative alle Ville Ve
nete (L. 7-7-1970, n. 600). 

Norme per la tutela delle bellezze naturali e per le 
attività estrattive nel territorio dei Colli Euganei (L. 
29-r r-r97r, n .  ro97). 

REGIONI A STATUTO SPECIALE 

FRIULI-VENEZIA GIULIA. 

Esercizio di funzioni amministrative in materia di 
opere pubbliche, di urbanistica e cli edilizia popolare -
Istituzione cli uffici ed organi tecnici regionali (L.R. r8-
ro-r967, n .  22). 

:vloclifiche ccl integrazioni alla legge regionale r8 ot
tobre r967, n. 22  (L.R. 14-8-1969, n .  29) . 

.Modificazioni all'ordinamento dell'Amministrazione 
regionale - Istituzione dell'Assessorato dell'urbanistica 
ecc., passaggio del servizio dei trasporti alla Presidenza 
della Giunta regionale e nuove disposizioni sull'ufficio 
legislativo e legale (L.R. 22-8-1968, n .  30). 

Norme in  materia urbanistica (L.R. 9-4-1968, n .  23) . 
Interpretazione autentica dell'art. 3, lettera b), della 

legge regionale 9 aprile r968, n. 23, in materia urba
nistica, e modalità di applicazione, nel territorio regio
nale, di alcune disposizioni dell'art. 1 4-quinquies sub 

art. r7 della legge 6 agosto r967, n. 765 (L. R. 22-12-1969, n .  42) . 
Modifiche e_d integrazioni alla legge regionale 9 aprile r968, n. 23, 111 matena urbanistica (L.R. r7-7-r972, 11. 30). 
Norme integrative in materia urbanistica, norme di adattamento della legislazione urbanistica nazionale e 

disposizioni varie (L .R. 4-5-1973, n. 39). 
Ulteriori modifiche ed i_ntegrazioni alla legge regio

nale 9 apnle 1968, n. 23, 111 materia urbanistica (L.R. 
25-2-1975, n. IO) . 

Norme di attuazione e di adeguamento della legge 
3 dicembre r97r,  n. r roz, sullo sviluppo della montagna 
(L.R. 4-5-1973, n. 29) . 

Norme per la disciplina delle cave e delle altre al
terazioni dello stato dell'ambiente (L. R. 16-8-1974, 
n. 42) . 

ì\Iodifiche ed integrazioni a norme regionali in ma
teria cli agricoltura e foreste (L.R. 12-8-1975, n. 58). 

Rifinanziamento della legge regionale r0 settembre 
r966, n. 27, successivamente modificata ed integrata 
dalle leggi regionali 6 agosto 1970, n. 3r ,  e 21 gennaio 
1975, n. 7, concernente: << Norme di integrazione della 
legge statale 29 giugno r939, n. 1497, per la tutela del 
patrimonio speleologico della regione Friuli-Venezia Giu
lia >> (L.R. r6-8-r976, n. 42) . 

ifodifiche ccl integrazioni alla legge regionale 21 lu
glio r97r, n. 27, modificata ccl integrata dalle leggi re
gionali 20 agosto 1973, n. 49, r7 luglio r974, n. 30, e 
25 novembre 1975, n. 72, concernente la catalogazione 
del patrimonio culturale e ambientale del Friuli-Venezia 
Giulia e istituzione del relativo inventario (L.R. 16-8-
1976, n. 43). 

Interventi straordinari per lo sviluppo sociale, eco
nomico e turistico cli Aquileia e provvedimenti di inte
grazione della legge 9 marzo r967, n. r21 ,  per la sal
vaguardia e la valorizzazione delle sue zone archeolo
giche (L. R. ro-8-r970, n. 33) . 

Provvidenze regionali per la salvaguardia dei valori 
ambientali, storici ed artistici della città di Grado e 
per promuovere sistemazioni urbanistiche dei centri ar
cheologici, delle fortezze, dei borghi medievali e di altre 
zone di notevole valore ambientale della Regione (L.R. 
r3-3-r972, n. 6) . 

Direttive riguardanti le lagune di Grado e �[arano 
(D.G.R. rr-3-1975, n. 604). 

TRENTINO-ALTO ADIGE. 

Provi11cia. di Trento. 
Ordinamento urbanistico della provincia di Trento 

(L.Pr. 2-3-1964, n. 2 ) .  
Modificazioni alla legge provinciale 2 marzo 1964, 

n 2 sull'ordinamento urbanistico della provincia di 
T

0

rento (L.Pr. 1 0-2-1967, n. 3). 
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Modifica all'ordinamento urbanistico della Provincia 
(L.Pr. r r-12-1975, n. 53). 

Disciplina degli organi consultivi competenti ad 
esprimere parere su opere inerenti a materie di compe
tenza provinciale (L.Pr. 29-7-1975, n. 28). 

Approvazione del piano urbanistico provinciale (L. 
Pr. 12-9-1967, Il. 7). 

Riordinamento della disciplina in materia di edilizia 
abitativa e norme sull'espropriazione per pubblica uti
lità (L.Pr. 30-12-1972, n .  31 ) .  

Modifiche alla legge provinciale 30 dicembre 1972, 
n. 31, per quanto concerne la disciplina dell'espropria
zione per pubblica utilità (L.Pr. 23-ro-1974, n. 33). 

Interventi per i parchi naturali ed attrezzati del 
piano urbanistico provinciale (L.Pr. 12-9-1968, n. 15). 

Agevolazioni per l'acquisizione di aree da adibire a 
parco urbano (L.Pr. 23-1-1970, n. 8) . 

Tutela del paesaggio (L.Pr. 6-9-1971, n. 12) .  
Modifica alla legge provinciale 6 settembre 1971, 

11. 12, concernente la tutela del paesaggio (L.Pr. 20-3-
1973, n. 12). 

Ulteriori modifiche alla legge provinciale 6 settem
bre 1971 ,  n .  12 ,  sulla tutela del paesaggio (L.Pr. 6-9-
1974, n. 19). 

Ulteriore finanziamento della legge provinciale 1 2  
settembre 1968, n. 15, relativa ad interventi per i par
chi naturali ed attrezzati del piano urbanistico provin
ciale (L.Pr. 21-1-1975, n. 9) . 

Modifiche e nuovo finanziamento della legge provin
ciale 23 gennaio 1970, n .  8. concernente agevolazioni 
per l'acquisizione di aree da adibire a parco urbano 
(L.Pr. 21-1-1975, n .  ro). 

Ulteriore finanziamento della legge provinciale 23 
gennaio 1970, n. 8, concernente agevolazioni per l'ac
quisizione di aree da adibire a parco urbano (L.Pr. 
19-1-1976, n. 4). 

Ulteriore finanziamento della legge provinciale 12 
settembre 1968, n. 15, relativa ad interventi per i par
chi naturali ed attrezzati del piano urbanistico provin
ciale (L.Pr. 19-1-1976, n. 5) . 

Provvidenze per la salvaguardia ed il restauro delle 
cose di interesse storico, artistico e popolare (L.Pr. 23-
u-1973, n. 54). 

Disposizioni in materia di tutela e conservazione del 
patrimonio storico, artistico e popolare (L.Pr. 27-12-
1975, n. 55). 

Provincia di Bolzano. 

Te�t� unico delle leggi provinciali sull'ordinamento 
urba111st1co (D.P.G.Pr. 23-6-1970, n .  20). 

, l\�odifiche al testo unico delle leggi provinciali sul
I ordmamento urbanistico, approvato con decreto del 
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presidente della giunta provinciale di Bolzano 23 giu
gno 1970, n. 20 (L.Pr. 20-9-1973, n. 38). 

Regolamento di esecuzione all'ordinamento urbani
stico provinciale (D.P.G.Pr. 15-5- 1 974, n. 39). 

Legge cli riforma dell'edilizia abitativa (L.Pr. 20-8-
1972, 11. 15) .  

Primo regolamento di esecuzione della legge provin
ciale 20 agosto 1972, n .  15 (D.P.G.Pr. 30-1-1973, n .  2) .  

Secondo regolamento di esecuzione della legge pro
vinciale 20 agosto 1972, n .  15 (D.P.G.Pr. 15-5-1973, 
Il. 29). 

Tutela del paesaggio (L.Pr. 25-7-1970, n .  16). 
Modifiche alla legge provinciale 25 luglio 1970, n .  16, 

sulla tutela ciel paesaggio (L.Pr. 19-9-1973, n .  37). 
Regolamento di esecuzione alla legge provinciale 

sulla tutela del paesaggio (D.P.G.Pr. 12-2-1975, n. 5 ) .  
)forme per i l  risanamento edilizio e disposizioni varie 

in materia di  edilizia popolare (L.Pr. 29-12-1966, n. 14) .  
Provvedimenti per il risanamento urbanistico (L.Pr. 

15-1-1970, n .  3). 

SARDEGNA. 

Costruzione di villaggi di pescatori (L. R .  19-12-1963, 
11. 27). 

Ha avuto i l  fine di sviluppare le attività della 
pesca e marinare in genere, di favorire il ripopo
lamento delle coste sarde, avuto riguardo anche 
al loro interesse turistico. 

Istituzione e funzionamento del fondo per l'edilizia 
economica e popolare e lo sviluppo urbano e norme 
sull'edilizia residenziale pubblica (L.R. 18-4-1975, n. 22) .  

Concerne l'istituzione di u n  fondo per l'ac
quisizione di aree da destinare all'edilizia econo
mica e popolare, per la realizzazione di opere di 
urbanizzazione primaria, per la realizzazione di 
complessi integrati di  opere e di servizi civili, 
per la sistemazione o ricostruzione delle abita
zioni malsane o precarie, per la realizzazione cli 
alloggi popolari in aree di nuova urbanizzazione, 
per un più razionale e moderno assetto dri cen
tri abitati e l'espansione dell'edilizia economica e 
popolare, per la predisposizione e la gestione de
gli strumenti urbanistici. 

Norme in materia di  urbanistica e misure provvi
sorie cli tutela ambientale (L.R. 9-3-1976, n. ro) . 

SICILIA. 

. Tutela dei centri storici e norme speciali per il quar
tiere Ortigia di Siracusa e per i l  centro storico di  Agri
gento (L.R.  7-5-1976, n. 70). 



VALLE D'AOSTA. 

Urbanistica e tutela del paesaggio in Valle d'Aosta 
(L. R. 28-4-1960, n. 3) .  

Modificazioni della legge regionale 28 aprile 1960, 
n. 3, concernente la materia urbanistica e la tutela del 
paesaggio, della legge regionale 5 aprile 1973, n. 13, 
concernente l'istituzione e il funzionamento delle comu
nità montane, e della legge regionale 15 novembre 
r97r ,  n. 15, concernente i controlli sugli atti degli enti 
locali ( L. R. 16-3-1976, n .  12). 

Parco Nazionale del Gran Paradiso: confini e norme 
relative ai divieti di caccia e ai piani regolatori (L. R . 
r r-5-1976, 11. 15) .  

L'ente << Parco nazionale Gran Paradiso ,> deve 
essere sentito in ordine ai piani regolatori dei co
muni della Valle, limitatamente a determinate 
aree di  frangia del parco stesso. 

REGIO:\'! A STATUTO O RDINA RIO 

ABRUZZI. 

Norm� p�r l'esercizio delle funzioni trasferite o de
legate alla Regione con decreto ciel Presidente della 
Repubblica 15 gennaio 1972, n. 8, in materia di urba
nistica e viabilità, acquedotti e lavori pubblici di inte
resse regionale (L .R. 8-9-1972, n .  1 8) .  

Norme cli attuazione della legge 22 ottobre 1971, 
n .  865 (L. R. 8-9-1972, n .  19) . 

Concessione di contributi in conto capitale ai co
muni e loro consorzi e alle comunità montane per la 
formazione di strumenti urbanistici (L.R. 18-7-1973, 
11. 28) . 

Norme transitorie regolanti l'attività di pianifica
zione urbanistica di  livello comunale (L. R . 26-3-1976, 
11. 25). 

CALABRIA. 

Trasferimento e consolidamento degli abitati colpiti 
da calamità naturali (L. R . 31-8-1973, n. 16) .  

Misure di protezione delle coste in  attesa dell'appro
vazione del piano urbanistico regionale (L. R . 30-8-1973, 
11. 14). 

Fino all'approvazione del piano urbanistico 
regionale, nel territorio dei comuni non provvisti 
di P. R .G .  sono vietate le costruzioni all'interno 
del demanio marittimo e entro una zona di 
m. 150 dal demanio medesimo o dal ciglio dei 
terreni elevati sul mare. 

Tale divieto, che ha una durata non supe
riore a due anni, s i  applica a tutte le opere per 
le quali è necessaria la licenza di cui all'art. 31  
della legge n .  r r50/1942. 

Mis:1re di prot�zione delle coste in attesa dell'ap
provazwne del piano urbanistico regionale. Proroga 
della legge regionale n. 14 ciel 30 agosto 1973 con mo
difiche ed integrazioni (L. R. 28-5-1975, n. 18). 

Il termine cli cui alla L.R. n .  14/1973 è pro
rogato al 31 dicembre 1977. La fascia di salva
guardia è estesa a m. 200 e comprende anche le 
sponde dei laghi. 

CAMPANIA. 

ì\!Iisure temporanee di tutela urbanistica in attesa 
dell'approvazione dei piani regolatori generali dei co
muni costieri e del piano regionale di assetto 1:rbani
stico territoriale ( L. R. 15-5-1974, n. 17). 

È fatto divieto di eseguire costruzioni lungo 
la fascia costiera ad una distanza inferiore a 
500 metri dalla linea di battigia o dal ciglio dei 
terreni elevati sul mare. Sono previsti limiti ed 
eccezioni. Il divieto cessa alla data dell'entrata 
in vigore della legge di approvazione del piano 
regionale di assetto urbanistico territoriale e co
munque dopo tre anni dall'entrata in vigore della 
presente legge. La legge comporta, in linea di 
massima, la decadenza delle licenze edilizie, già 
rilasciate, che siano in contrasto con la stessa. 

E�IILIA-ROMAGNA. 

Norme per l'esercizio delle funzioni attribuite alla 
Regione dalla legge statale 22 ottobre 1971, n. 865 
(L.R. 15-5-1972, n. 5). 

Riordinamento delle funzioni amministrative e nuove 
procedure in materia di urbanistica, di edilizia residen
ziale, agevolata e convenzionata, nonchè di viabilità, 
acquedotti e lavori pubblici di interesse regionale, tra
sferite o delegate alla regione ai sensi della legge 22 ot

tobre 1971, n. 865, ed al decreto del Presidente della 
Repubblica 15 gennaio 1972, n. 8. Deleghe in materia 
di espropriazione per pubblica utilità (L.R. 24-3-1975, 
n. 18). 

I nterpretazione autentica di disposizioni relative al 
settore espropriativo ed urbanist_ico. No:me provvi_sorie 
in materia urbanistica. Norme 111tegrat1ve e modifica
tive delle leggi regionali 14 marzo 1975, n. 16 e 24 
marzo 1975, n. 18 (L. R. 8-3-1976, n. ro). 

Primi provvedimenti per la tutela, la conservazione 
e la valorizzazione dei centri storici (L.R. 7-1-1974, 
n. 2). 

Costituzione dell'Istituto per i beni artistici, cultu
rali e naturali della Regione Emilia-Romagna (L. R. 
26-8-1974, 11. 46). 

Norme provvisorie per l 'eserci�io delle funzioni re
gionali in materia di cave e torbiere (L. R . 26-1-1976, 
Il. 8). 
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LAZIO. 

Norme per l'esercizio delle funzioni �li .compet�nza 
della Regione Lazio in materia di urbamst1ca e d1 as
setto del territorio (L.R. 5-9-1972, 11· 8). 

Approvazione del << Documento_ pe� la �eliberazione 
programmatica sull'assetto del temtono reg10nale » (De
liberazione 3-8-1974, n. 33r). 

Obbligo per tutti i comuni del Lazi� cli fo�ma_zione 
del piano regolatore generale ciel propno terntono ed 
obbligo, per quelli dotati di strumento urbamstico a_p
provato prima dell'entrata in vigore del D.I.M. _2 apnle 
1968, n. 1444, di adeguare lo strumento urbamstiw a1 
limiti e rapporti fissati da detto decreto mternumste
riale (L.R. 20-3-1975, n. 32) . 

Costituzione dei comprensori economico-urbanistici 
(L.R. 12-6-1975, 11. 71 ) .  

Criteri da osservare in sede di  formazione degli stru
menti urbanistici comunali (con relative modifiche) 
(L.R. 12-6-1975, n. 72). 

Delega ai comprensori economico-urbanistici dell'e
sercizio di funzioni in materia urbanistica (L.R. 18-6-
1975, 11. 74). 

Disciplina di salvaguardia per l'esecuzione di costru
zioni ed opere lungo le coste marine e le rive dei laghi 
nonchè in alcuni territori della Regione (L.R. 2-7-1974, 
11. 30). 

La legge si applica ai territori costieri com
presi a) in una fascia di 300 111. dalla battigia, 
b) alle sponde dei laghi per una profondità di 
150 m. ,  e) ai comuni inclusi nel piano interco
munale di cui al D.M. 6215/1958 non forniti di 
strumento urbanistico e che dal 196r al 1971 
abbiano registrato un incremento demografico 
superiore al 15%. 

Nei terreni di costa marina o lacustre non 
possono essere eseguite costruzioni o opere di 
qualsiasi natura. Nei comuni di cui alla lettera e) 
al di fuori del centro abitalo (come dall'art. 17 
della L. 765/1967) non sono autorizzate costru
zioni per un volume superiore a 0,03 mc. per 
ogni metro quadrato di area edificabile. Sono 
esclusi gli edifici ed impianti pubblici, per i quali 
è prevista apposita procedura. 

Il  divieto vale fino all'entrata in vigere della 
legge regionale di approvazione del piano terri
toriale di coordinamento regionale, comunque non 
oltre i l  31 clicembre 1974 (termine prorogato al 
3r ottobre 1976). 

La legge, che è sufficientemente analitica, 
prevede varie altre situazioni. 

Proroga della legge regionale 2 luglio 1 974, n. 30 
(L.R. 21-r-1976, 11. 4). 

LIGURIA. 

Norme per l'esercizio delle funzioni amministrative 
attribuite alla Regione in materia di urbanistica (L.R. 
24-5-1972, 11.  8). 

}lodifiche alla legge regionale 9 settembre r974, 
n .  37, sugli organi consultivi per le opere pubbliche 
(L. R. 12-1-1976, 11. 5).  

Norme per la formazione e la revisione degli stru
menti urbanistici e per la concessione ai comuni dei re
lativi contributi (L. R. 6-2-1974, n .  7) .  

Modifiche ed integrazioni alle leggi regionali 24 mag
gio 1972, n. 8, e 6 febbraio 1974, n. 7, contenenti norme 
in materia di urbanistica (L.R. 18-1-1975, n. 4) . 

Modifiche e rifinanziamento della legge regionale 6 
febbraio 1974, n. 7 (L.R. 30-5-1975, n. 28) . 

Disciplina urbanistica delle serre (L.R. 1°-6-1976, 
n. 17). 

Lo�·mARDIA. 

Norme sull'esercizio temporaneo delle funzioni am
ministrative trasferite alla Regione con il decreto dele
gato n. 8 in materia cli urbanistica (L.R. 6-6-1972, 
n. r4). 

Disciplina urbanistica del territorio regionale e mi
sure di salvaguardia per la tutela del patrimonio natu
rale e paesistico (L.R. 15-4-1975, n. 5 1 ) .  

Disposizioni sugli ambiti territoriali comprensoriali 
(L.R. r5 aprile r975, n. 52). 

Inventario dei nuclei urbani ed edilizi di antica for
mazione, contributi per la predisposizione di strumenti 
urbanistici esecutivi per i centri storici e rifinanziamento 
per l'anno 1975 della legge regionale 4 settembre 1973, 
n .  39 (L.R. 20-6-1975, n .  96) . 

Istituzione delle riserve naturali e protezione della 
flora spontanea (L.R. 17-12-1973, n. 58). 

Norme urbanistiche per la tutela delle aree cornpresc 
nel piano generale delle riserve e dei parchi naturali 
d'interesse regionale. Istituzione del parco lombardo 
della Valle del Ticino (L.R. 9-1-1974, n .  2). 

Integrazione alla legge regionale 9 gennaio 1974, 
n. 2, e successive modificazioni: << Norme urbanistiche 
per la tutela delle aree comprese nel piano delle riserve 
e dei parchi naturali di intt:resse regionale - Istituzione 
del parco lombardo della Valle del Ticino » (L. R. 14-6-
1976, n. 15). 

Istituzione del parco d i  interesse regionale Nord
Milano (L.R. n-6-1975, n. 78). 

Interventi finanziari per i parchi regionali (L.R. 22-
1-1976, 11 .  5). 

Concessione di contributi per l'esecuzione di opere 
cli risanamento ambientale e di opere pubbliche di in
teresse degli enti locali dipendenti dalla costruzione della 



superstrada in variante alla strada statale n. 36 (L.R. 
22-1-1973, n. 12).  

Ulteriori provvidenze per l'esecuzione di opere di 
risanamento ambientale e di opere pubbliche di interesse 
degli enti locali, dipendenti dalla costruzione delh su
perstrada in variante alla strada statale n. 36 (L.R. 
n-6-1975, n. 77). 

MARCHE. 

Norme per l'esercizio delle funzioni in materia urba
nistica trasferite o delegate alla regione dal decreto del 
Presidente della Repubblica 15-1-1972, n. 8 (L.R. 2-r r -
1972, n .  8). 

Provvedimenti per agevolare l'attività di pianifica
zione urbanistica degli enti locali (L.R. 19-5-1975, 
11, 35). 

Provvedimenti per i centri storici colpiti da eventi 
sismici (L.R .  30-7-1974, n. 16). 

Tutela e valorizzazione dei beni culturali (L.R. 30-
12-1974, n. 53) . 

Prime disposizioni per la salvaguardia della flora 
marchigiana (L.R. 22-2-1973, n. 6). 

Provvedimenti per la tutela degli ambienti naturali 
(L.R. 30-12-1974, n. 52) .  

Concessione di contributi agli enti locali ed ai pri
vati per l'attrezzatura ad uso pubblico delle zone di 
interesse naturalistico, paesistico e dei parchi urbani 
(L.R. 27-2-1975, n. 7 ) .  

,foclifiche alla legge regionale 22  febbraio 1973, n. 6 ,  
concernente prime disposizioni per la salvaguardja della 
flora marchigiana (L.R. 20-5-1975, n. 39). 

Istituzione delle riserve naturali e dei parchi d'in
teresse regionale (P.d.l. n. 45 d'iniziativa della giunta 
regionale presentato in data 5 maggio 1976) . 

I nterventi edificatori nelle zone cli rispetto delle 
strade (L.R. 2 1-5-1975, n. 34). 

PIEMONTE. 

Acquisizione o risanamento di cornplessj residenziali 
cli interesse storico o culturale (L.R .  17-5-1976, n. 27) . 

La regione concede contributi in conto capi
tale a favore dei comuni e loro consorzi che ac
quisiscano complessi residenziali d 'interesse sto
rico o culturale, al fine di procedere al migliora
mento delle condizioni abitative attraverso inter
venti di ristrutturazione, risanamento, manuten
zione straordinaria o restauro conservativo. Tali 
complessi devono essere inclusi in piani di zona 
ai sensi della legge n. 167/1962. 

I quartieri così acquisiti possono essere 
- affidati in gestione agli l .A.C.P.,  
- affidati alle cooperative a proprietà indi-

visa, 

- attribuiti in concessione ad imprese edili
zie anche riunite in consorzio. 

Sono previsti contributi per le operazioni di 
risanamento, sono stabilite le norme per i canoni 
di locazione. 

PUGLIE. 

Misure di protezione delle coste in attesa dell'ap
provazione del piano urbanistico territoriale (L.R. 3-9-
1974, n. 35). 

Fino all'approvazione del piano urbanistico 
territoriale della regione pugliese e comunque nel 
limite di cinque anni, è vietato edificare nel ter
ritorio dei comuni non provvisti di piano rego
latore generale o di programma di fabbricazione 
approvati all'interno del demanio marittimo ed 
entro una fascia di 300 metri dal confine del de
manio medesimo. Tale divieto si applica a tutte 
le opere per le quali è necessaria la licenza di 
cui all'art. 31  della legge n. r r50/1942. Sono 
ammesse deroghe per le opere pubbliche di ac
cesso al mare. 

TOSCANA. 

Norme per l'esercizio delle funzioni trasferite o de
legate alla regione dalla legge statale 22 ottobre 1971, 
n .  865 (L.R. 25-1-1972, n. 2 ) .  

Norme per l'esercizio delle funzioni trasferite o de
legate alla regione dal D.P.R. 15 gennaio 1972, n. 8, 
in materia di urbanistica e viabilità, acquedotti e lavori 
pubblici di interesse regionale (L.R. 3-7-1972, n. 17). 

Orientamenti di politica urbanistica transitoria (Ris. 
C.R. 26-4-1973). 

Norme relative ai programmi di fabbricazione e alle 
zone agricole (L. R. 24-2-1975, n. 16). 

Modifiche alla legge regionale n. 16/1975, recante 
<< Norme relative ai programmi di fabbricazione e alle 
zone agricole •> (L. R. 24-2-1975, n. 17) .  

Norme transitorie ed integrative alla legge regionale 
24 febbraio 1975, n. 16, modificata con legge regionale 
24 febbraio 1975, n. 17 (L.R. 23-3-1975, n. 49). 

Istituzione ciel parco naturale della Maremma (L.R. 
5-6-1975, 11. 65). 

Interventi nei centri storici (L.R. 28-5-1975, n. 56). 
Modjfica dell'articolo unico della legge regionale 28 

maggio 1975, n. 56, relativa agli interventi nei centri 
storici (L.R. 19 agosto 1976, n. 56). 

UMBRIA. 

Esercizio delle funzioni in materia di urbanistica, 
viabilità, acquedotti, lavori pubblici di interesse regio
nale (L.R. 19-7-1972, n. I I ) .  
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Prime norme di politica urbanistica (L.R. 2-9-1974, 
n. 53). 

Costituzione della Commissione regionale per _la _con
sulenza tecnico-amministrativa . in mat_ena urbams_hca e 
beni ambientali. Abolizione d1 paren e . con_troHi . pr'.'
scritti dalla legislazione vigente in matena dt �1ab1lita, 
acquedotti e lavori pubblici di  interesse reg10nale e 
locale (L.R. 24-5-1974, n. 37). 

Norme per la definizione di c_on:11�rensori e per la 
formazione degli strumenti urba111st1c1 (L.R. 3-6-r975, 
n. 40). 

Stralcio del piano regionale cli sviluppo 1973-_1975. 
Contributi ai comuni e agli altri enti locali_ °:mon non 
territoriali, per la realizzazione cli interventi di �estau_r� 
e di conservazione di complessi edilizi nei centn stonc1 
(L.R. 2-8-1974, n. 45). 

VENETO. 

Norme per l'attuazione della legge statale 22 ot
tobre 1971, n. 865 (L.R. 21-1-1972, n. 7). 

Norme per l'esercizio delle funzioni amministrative 
trasferite alla regione con i D.P.R. 14 gennaio 1972 
dal n. I al n. 6, e 15 gennaio 1972, dal n. 7 al n. II 
(L. R. 1-9-1972, n. 12). 

Modifiche ed integrazioni alle leggi regionali 2 r  gen
naio r972, n. 7, e 1° ottobre 1972, n. 12 ,  in materia di 
urbanistica e lavori pubblici {L.R. 10-12-1973, n. 27). 

Tutela del patrimonio storico, linguistico e culturale 
del Veneto (L.R. 1-8-1974, n. 40). 

Provvedimenti per la salvaguardia del carattere la
gunare e monumentale della città di Venezia. Proroga 
del termine di cui alla legge regionale 5 dicembre 1972, 
n. 13 (L.R. 18-1-1974, n .  3). 

Partecipazione azionaria della Regione alla S. p.A. 
<< Edilvenezia » ed << Edilchioggia >>, aziende a prevalente 
partecipazione pubblica per la realizzazione degli inter-
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venti di restauro e risanamento conservativo a Venezia 
e a Chioggia (L.R. 5-9-1974, n. 47) -

Delimitazione dell'ambito territoriale del Compren
sorio e norme per la formazione e l 'adozione del piano 
comprensoriale relativo al territorio di Venezia e del 
suo entroterra (L.R. 8-9-1974, n. 49). 

La legge istituisce i l  comprensorio di Vene
zia, detta norme per la costituzione del Consiglio 
di comprensorio e per la formazione del piano 
comprensoriale che stabilisce le direttive da os
servare per la formazione e l'adeguamento degli 
strumenti urbanistici dei comuni il cui territorio 
è compreso nell'ambito territoriale ciel compren
sorio. Per ciascun comune e per i l  consorzio ob
bligatorio per l'ampliamento del porto e della 
zona industriale di Venezia-Marghera i l  piano 
stabilisce direttive 

- per gli insediamenti abitativi, 
- per gli insediamenti produttivi, 
- per gli insediamenti terziari, 
- per le zone da riservare a speciali destina-

zioni e quelle eia assoggettare a particolari vin
coli o limitazioni, 

- per i l  sistema di infrastrutture, 
- per il sistema delle principali attrezzature 

pubbliche o cli uso pubblico specifico. 
Il piano individua le limitazioni preordinate 

- alla tutela dell'ambiente naturale, alla pre
servazione dell'unità ecologica e fisica della la
guna, 

- alla prevenzione dell'inquinamento atmo
sferico ed idraulico 
e definisce 

- le forme e le modalità di apertura delle 
valli cli pesca ai  fini della libera espansione delle 
maree. 

Proroga ciel termine di cui alla legge regionale 5 di
cembre 1972, n .  13 (L.R. 24-4-1975, n. 39) .  








