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Cari Lettori,
ci fa molto piacere comunicarVi che la Rivista Giuridica di Ur-

banistica - Diritto e Territorio, è stata inserita nell’elenco delle Ri-
viste di Classe A, con provvedimento dell’ANVUR (Agenzia Nazio-
nale di Valutazione del sistema Universitario e della Ricerca) del 
7 aprile 2020.

Vogliamo dividere con tutti Voi la soddisfazione per il ricono-
scimento ad un impegno mai venuto meno, e anzi aumentato nel 
corso del tempo, per fare della Rivista un punto di riferimento di 
primo piano nel panorama scientifico e professionale, in una ma-
teria che nei decenni trascorsi dalla sua fondazione ha conosciu-
to profondi mutamenti, ai quali ci siamo sempre aperti senza mai 
perdere la nostra identità, promuovendo il dibattito scientifico e 
raccogliendo gli stimoli provenienti dalle esperienze del territorio.

Oggi, al compimento dei 35 anni della Rivista, vogliamo onorare 
questo riconoscimento ringraziandoVi, assieme al Nostro Editore, 
per non averci mai fatto mancare la Vostra fiducia e rinnovando 
il nostro impegno ad essere sempre riferimento certo e laboratorio 
di idee e di discussione, in un momento in cui non possiamo che 
condividere come comunità tutte le preoccupazioni per un futuro 
che ci appare ignoto e da ripensare per molti aspetti.

Patrizia Marzaro Gherardo Bergonzini
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Rivista giuridica di urbanistica n. 1/2020 – ISSN 0394-8420

Autorizzazione paesaggistica e motivazione: 
esigenze di certezza giuridica

di SANDRA ANTONIAZZI

SOMMARIO: 1. Autorizzazione paesaggistica ed esercizio di discrezionalità tecnica in un settore 
in cui convergono diverse competenze per la tutela del paesaggio. - 2. Il d.p.r. 13 febbraio 2017, 
n. 31, sugli interventi esclusi dall’autorizzazione paesaggistica o sottoposti alla procedura 
semplificata. – 3. Profili critici inerenti al regolamento del 2017, alla circolare applicativa 21 
luglio 2017, n. 42 e obblighi di motivazione. - 4. Il diniego di autorizzazione paesaggistica: 
il dibattito ancora aperto circa il contenuto della motivazione, il sindacato del giudice e i 
recenti orientamenti della giurisprudenza. – 5. Conclusioni ed esigenze di certezza giuridica: 
l’opportunità di una specifica norma sul contenuto tecnicamente adeguato della motivazione?

1. – Il regime dell’autorizzazione preventiva è previsto dall’art. 
146 del Codice dei beni culturali e del paesaggio1 e il comma 1 
stabilisce che “i proprietari, possessori o detentori a qualsiasi ti-
tolo di immobili ed aree di interesse paesaggistico, tutelati dal-
la legge, a termini dell’articolo 142, o in base alla legge, a termi-
ni degli articoli 136, 143, comma 1, lettera d), e 157, non posso-
no distruggerli, né introdurvi modificazioni che rechino pregiu-
dizio ai valori paesaggistici oggetto di protezione”, sul presup-
posto della garanzia costituzionale2 di cui all’art. 9 Cost. Per gli 
interventi in aree o su immobili soggetti a tutela paesaggistica, 
i soggetti coinvolti dalla norma hanno l’obbligo di sottoporre 
all’ente competente, in genere ai Comuni delegati dalla Regio-
ne, i progetti delle opere da eseguire con la relativa documenta-
zione per l’accertamento della compatibilità paesaggistica, al fi-
ne dell’atto autorizzatorio che spetta al medesimo ente locale; i 

(2) V. art. 9 Cost. e tra i numerosi contributi sull’evoluzione della disciplina, v. F. 
MERUSI, Principi fondamentali, Art. 9, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costi-
tuzione, Bologna, Zanichelli, 1975, 441 ss.; M. S. GIANNINI, I beni culturali, in Riv. trim. 
dir. pubbl., 1976, 5 ss., in Scritti, Giuffrè, Milano, 2005, vol. VI, 1005 ss.; S. SETTIS, La tu-
tela del patrimonio culturale e paesaggistico e l’art. 9 Cost., Jovene Editore, Napoli, 2008, 
19 ss; F. MERUSI, Le leggi Bottai sul paesaggio e sui beni culturali, in G. MORBIDELLI (a cura 
di), La cultura degli anni ’30, Passigli Editori, Firenze, 2014, 53 ss. Per approfondimen-
ti interdisciplinari riguardo ai molteplici profili che caratterizzano il paesaggio, si rin-
via al volume che raccoglie gli atti del convegno dedicato ad Alberto Predieri: G. MOR-
BIDELLI, M. MORISI (a cura di), Il “paesaggio” di Alberto Predieri, Passigli Editori, Firenze, 
2019. Lo studio ha come riferimento il saggio di A. PREDIERI, Significato della norma co-
stituzionale sulla tutela del paesaggio, in AA. VV., Studi per il XX Anniversario dell’Assem-
blea Costituente, Vallecchi, Firenze, 1969, II, 381 ss.; in particolare, v. G. MORBIDELLI, Il 
contributo fondamentale di Alberto Predieri all’evoluzione e alla decifrazione della nozione 
giuridica di paesaggio, ivi, 13 ss., con ampi riferimenti bibliografici.
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lavori possono essere attivati solo dopo il rilascio del provvedi-
mento positivo (art. 146, comma 2). 

Il procedimento segue uno schema di co-gestione del vinco-
lo paesaggistico e di co-decisione tra Regione o ente territoria-
le delegato e Soprintendenza3, autorità statale periferica, con 
una chiara prevalenza delle valutazioni tecnico-discrezionali 
di quest’ultima in sede consultiva; è, inoltre, ammissibile l’ap-
provazione del progetto subordinata a determinate condizioni 
o prescrizioni e spetta alla Soprintendenza il potere di verifica-
re le possibili conseguenze dell’inserimento dell’opera nel con-
testo paesaggistico e di definire i necessari adattamenti per il ri-
spetto degli obiettivi del vincolo. 

Quindi, il riconoscimento della natura di bene paesaggisti-
co per un immobile o per un’area specifica non determina l’im-
posizione di un vincolo di assoluta esclusione di qualsiasi inter-
vento edilizio mediante opere di modifica oppure di trasforma-
zione; inoltre, l’art. 149, comma 1, del Codice consente, senza 
particolari formalità né autorizzazione, alcune categorie di in-
terventi consistenti ad es., nella manutenzione ordinaria, stra-
ordinaria, di consolidamento statico e di restauro conservativo 
in assenza di un’alterazione della condizione dei luoghi e dell’a-
spetto esteriore degli edifici.

Il provvedimento di autorizzazione ha natura di atto auto-
nomo ed è presupposto del permesso di costruire o di altri at-
ti che legittimano l’intervento urbanistico-edilizio; peraltro, in 
base agli artt. 167, commi 4 e 5, e 146, comma 4, l’autorizzazio-
ne non può essere rilasciata in sanatoria successivamente alla 
realizzazione4, anche parziale, degli interventi ed è temporanea 

(3) Come affermato anche dalla giurisprudenza v. ad es., T.a.r. Toscana, sez. III, 12 
marzo 2014, n. 494; la sentenza è reperibile nel sito istituzionale www.giustizia-ammi-
nistrativa.it, come tutte le sentenze in seguito richiamate.

(4) V. T.a.r. Abruzzo, L’Aquila, sez. I, 5 settembre 2017, n. 369. La regola della non 
sanabilità ex post degli abusi, sostanziali e formali, ha quale ratio di precludere qualsi-
asi forma di legittimazione del fatto compiuto, in quanto l’esame di compatibilità pae-
saggistica deve sempre precedere la realizzazione dell’intervento; vi è una deroga per al-
cune eccezioni tassative individuate dal legislatore, in quanto interventi privi di impatto 
sull’assetto del bene vincolato. L’eccezione non può essere applicata nel caso di volumi 
tecnici, dato che il divieto di incremento dei volumi esistenti, al fine della tutela del pae-
saggio, si riferisce a qualsiasi nuova edificazione che comporti creazione di volume e di 
superficie, senza distinguere tra volume tecnico o altro tipo di volume, interrato o me-
no. Proprio l’esclusione della sanatoria in base ad una valutazione presuntiva ed astrat-
ta e in assenza di un accertamento in concreto della compatibilità paesaggistica, è stata 
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con un’efficacia di cinque anni, termine che una volta scaduto 
impone una nuova richiesta di autorizzazione; mentre se i lavo-
ri sono iniziati, il termine è prorogabile al massimo di un anno. 
Gli effetti del provvedimento positivo decorrono dal giorno in 
cui è efficace il titolo edilizio, se necessario per la realizzazione 
dell’opera, a meno che non vi sia un ritardo nel rilascio dipen-
dente dall’interessato (art. 146, comma 4). 

Il Codice prevede per le autorità competenti un rilevante po-
tere di carattere tecnico-discrezionale nella valutazione di con-
formità di uno specifico intervento sulla base delle prescrizio-
ni volte alla tutela del valore paesaggistico del bene e del parere 
vincolante della Soprintendenza, anch’essa nell’esercizio di di-
screzionalità tecnica. Questi elementi sono presenti in entram-
be le soluzioni di autorizzazione paesaggistica di cui la prima è 
qualificabile come ordinaria (art. 146) e la seconda è l’autorizza-
zione semplificata, introdotta dal d.p.r. 13 febbraio 2017, n. 31.

L’attenzione è incentrata sui procedimenti per il rilascio 
dell’autorizzazione e sul contenuto della relativa motivazione che 
deve considerare il parere della Soprintendenza, che a sua volta 
dev’essere motivato, aspetti non privi di incertezze interpretati-
ve; la motivazione del diniego è, infatti, ancora fonte di un con-
sistente contenzioso e di soluzioni giurisprudenziali più specifiche 
circa la sua adeguatezza, soprattutto nei casi in cui l’ente com-
petente adotti un atto sfavorevole sulla base del parere negati-
vo (non vincolante per opere di “lieve entità”), dato che impedi-
sce l’intervento e pregiudica la posizione del privato interessato.

Le considerazioni sul contenuto della motivazione sono ov-
viamente riferibili anche alla motivazione degli atti di autotutela, 
pur considerati i requisiti ex artt. 21-quinquies e 21-nonies della 
l. 7 agosto 1990, n. 241, nonché ai provvedimenti sanzionatori 
(art. 181 del Codice, Opere eseguite in assenza di autorizzazione 

oggetto di un rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia per accertare se l’art. 17 della 
Carta dei diritti fondamentali dell’UE e il principio generale di proporzionalità ostino 
all’applicazione dell’art. 167, comma 4, lett. a) del Codice, per gli interventi con incre-
mento di superfici e volumi, v. T.a.r. Sicilia, Palermo, sez. I, Ordinanza 10 aprile 2013, 
n. 802. Tuttavia, la Corte giustizia, sez. X, 6 marzo 2014, causa C-206/2013, ha dichia-
rato l’incompetenza, dato che il giudice del rinvio non aveva dimostrato, provando l’e-
sistenza di un collegamento sufficiente, che l’art. 167, comma 4, a) del Codice rientra 
nell’ambito di applicazione del diritto dell’UE o ne è attuazione.
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o in difformità da essa) che pregiudicano posizioni soggettive 
individuali.

Nel corso del procedimento, l’amministrazione competente 
per il rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, effettua accer-
tamenti per diversi profili relativi alla conformità dell’interven-
to oggetto dell’istanza, alle prescrizioni dei provvedimenti di di-
chiarazione di interesse pubblico e dei piani paesaggistici. Il pa-
rere vincolante della Soprintendenza, anch’esso espressione di 
discrezionalità tecnica, segue alla presentazione della “propo-
sta di provvedimento” che include la relazione tecnica illustra-
tiva (art. 146, comma 7), sulla base di dati istruttori documen-
tali e di progetto; lo schema procedimentale si conclude con l’a-
dozione o il diniego dell’atto autorizzatorio. 

Peraltro, come è noto, l’art. 117, comma secondo, lett. s) Cost., 
assegna la disciplina della rilevanza paesaggistica e del relati-
vo regime autorizzatorio alla competenza esclusiva dello Stato5 
ed il principio è presupposto del Codice; quindi, la legislazione 
regionale non può prevedere una procedura di autorizzazione 
paesaggistica diversa da quella dettata dal d.lgs. n. 22 gennaio 
2004, n. 42, che introduce una disciplina uniforme per tutto il 
territorio nazionale, come ribadito dalla Corte Costituzionale6. 

L’autorizzazione in forma ordinaria deriva dall’applicazione 
delle norme procedurali previste dall’art. 146 del Codice e dall’i-
stanza inoltrata all’ente locale competente; il Comune, nella fa-
se istruttoria, esamina la domanda e gli elaborati tecnici ed en-
tro il termine di quaranta giorni trasmette una proposta di au-
torizzazione alla Soprintendenza che deve esprimere un pare-
re vincolante, sulla base della documentazione7 ricevuta, entro i 
successivi quarantacinque giorni. Il parere è presupposto deter-
minante dell’adozione dell’atto finale in quanto vincolate e può 
contenere prescrizioni (artt. 146, comma 5, 140, comma 2, 141, 
comma 1, 141bis e 143, comma 1, lett. b, c, d) fino a che non sia 

(5) Così Corte Costituzionale, 10 ottobre 2017, n. 246; sulla competenza esclusiva 
dello Stato v. anche Corte Costituzionale 24 luglio 2013, n. 238; Corte Costituzionale 19 
marzo 2012, n. 66, in www.giurcost.org.

(6) Corte Costituzionale 30 marzo 2018, n. 66, in Giornale dir. amm., 2018, 102 ss., 
con commento di E. GIARDINO, Il carattere unitario della tutela paesaggistica e l’ineludibi-
lità del procedimento amministrativo.

(7) V. d.p.c.m. 12 dicembre 2005, sulle finalità, i criteri e i contenuti della relazio-
ne paesaggistica.



77note, contributi e commenti

intervenuto l’adeguamento degli strumenti urbanistici comuna-
li al piano paesaggistico e in tal caso assume natura obbligato-
ria non vincolate . 

In base all’art. 146 del Codice, la Soprintendenza esprime una 
piena valutazione di merito circa la compatibilità dell’intervento, 
sulla base di poteri di gestione congiunta del vincolo paesaggisti-
co, mediante una funzione consultiva con carattere di co-decisio-
ne come emerge dai chiarimenti interpretativi espressi dalla giu-
risprudenza8; proprio per questa natura, s’impone un contenuto 
particolarmente puntuale e congruo della motivazione in caso 
di parere negativo, situazione che sarà approfondita in seguito. 

All’amministrazione competente spetta di verificare se, in ba-
se all’istanza, vi siano in concreto i presupposti richiesti dall’art. 
149, comma 1, secondo i criteri di cui agli artt. 140, comma 2, 
141, comma 1, 141-bis e 143, comma 1, lett. b), c) e d), nel sen-
so che dovrà accertare la compatibilità tra interesse paesaggi-
stico tutelato ed intervento progettato mediante i documenti di 
cui al comma 3 ed eventualmente richiedere integrazioni. Nel 
termine di quaranta giorni, l’amministrazione trasmette la do-
cumentazione, una relazione tecnica e la proposta di provvedi-
mento alla Soprintendenza; da ciò la comunicazione all’interes-
sato dell’avvio del procedimento e dell’invio degli atti necessari9. 

L’art. 146 illustra il procedimento complesso in tutte le sue 
fasi e per i relativi termini; il parere positivo della Soprinten-
denza, circa la compatibilità paesaggistica del progetto nel suo 
complesso e la conformità alle disposizioni del piano paesaggi-
stico ovvero alla disciplina sulla dichiarazione di notevole inte-
resse pubblico (art. 140, comma 2), dev’essere comunicato en-
tro quarantacinque giorni dalla ricezione della proposta e l’am-
ministrazione deve adottare l’autorizzazione che è immediata-
mente efficace. Vi sono conseguenze diverse a seconda dell’o-
rientamento della Soprintendenza: se il parere non è favorevo-
le, essa comunica all’interessato il preavviso di diniego secondo 
il principio stabilito dall’art. 10-bis della legge 7 agosto 1990, n. 
241, che la giurisprudenza ritiene di applicazione obbligatoria10 

(8) V. Cons. Stato, sez. VI, 4 giugno 2015, n. 2751.
(9) Si rinvia ai commi 11-13 dell’art. 146 del Codice.
(10) Così T.a.r. Campania, Napoli, sez. VI, 4 giugno 2014, n. 3048, che annulla il pa-

rere negativo della Soprintendenza per la genericità e l’inidoneità a rendere superflua la 
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e previsto dall’art. 11 del regolamento d.p.r. 13 febbraio 2017, n. 
31; se il parere è confermato nel suo contenuto negativo, l’am-
ministrazione deve provvedere nella medesima direzione nega-
tiva nei successivi venti giorni. 

Quando, invece, il parere non sia adottato e comunicato entro 
sessanta giorni dalla ricezione degli atti, l’amministrazione com-
petente deve comunque provvedere in risposta alla domanda di 
autorizzazione (art. 146, comma 9) con valutazioni che inevita-
bilmente riguardano anche la tutela paesaggistica, aspetto cen-
trale che ricadrebbe nel compito della Soprintendenza. Quindi, 
vi sono rilevanti difficoltà nel caso di inerzia, nel senso che l’am-
ministrazione dovrà attivarsi al fine di risolvere la situazione di 
incertezza sull’esito dell’istanza di autorizzazione e, comunque, 
il decorso di sessanta giorni in assenza del parere, consente una 
decisione finale che prescinde da esso. Peraltro, si pone il pro-
blema del parere comunicato dopo la scadenza del termine (art. 
146, comma 9), che in quanto tardivo perde il valore vincolante, 
ma l’organo statale non è in assoluto privato del relativo potere; 
il parere dovrà essere autonomamente e motivatamente consi-
derato dall’amministrazione come apporto procedimentale nel-
la valutazione di merito circa l’adozione del provvedimento fi-
nale, come affermato dalla giurisprudenza11.

Invece, nel caso di inerzia dell’ente locale competente, nono-
stante il parere espresso, l’interessato può chiedere l’autorizza-
zione in via sostitutiva alla Regione che può provvedere anche 
mediante un commissario ad acta entro sessanta giorni dalla ri-
chiesta; mentre se la Regione non abbia delegato il Comune e 
sia essa stessa inadempiente, il rilascio è richiesto direttamente 
al Soprintendente, ai sensi dell’art. 146, comma 10. 

Le diverse soluzioni indicate dalla legge dipendono dalla ne-
cessità di acquisire l’atto di autorizzazione in via preventiva per 
interventi edilizi, dato che il permesso di costruire non potrebbe 
essere ottenuto diversamente; il Codice, in effetti, ben chiarisce 

preventiva interlocuzione con la parte interessata mediante il preavviso di rigetto; il pa-
rere oltre ad essere obbligatorio e vincolante è immediatamente lesivo e, quindi, auto-
nomamente impugnabile; v. anche T.a.r. Campania, Napoli, sez. V, 16 gennaio 2015, n. 
356. Peraltro, l’art. 11 del d.p.r. n. 31/2017 richiama espressamente l’applicazione dell’i-
stituto di cui all’art. 10-bis della l. n. 241/1990.

(11) Così Cons. Stato, sez. VI, 27 aprile 2015, n. 2136; Cons. Stato, sez. VI, 18 di-
cembre 2019, n. 8538. 
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la natura giuridica dell’atto di autorizzazione come “atto auto-
nomo e presupposto rispetto al permesso di costruire o agli al-
tri titoli legittimanti l’intervento urbanistico ed edilizio12” (art. 
146, comma 4) senza che sia consentita un’autorizzazione in sa-
natoria anche per l’attuazione parziale degli interventi. Tuttavia, 
il Codice prevede nei casi particolari dell’art. 167, commi 4 e 5, 
l’accertamento della compatibilità paesaggistica da parte dell’au-
torità competente anche a seguito della realizzazione di speci-
fici lavori13 o dell’utilizzo di materiali, in assenza o in difformi-
tà dall’autorizzazione paesaggistica, che non abbiano compor-
tato superfici utili o volumi o un aumento di quelli realizzati e 
per gli interventi di manutenzione ordinaria o straordinaria ai 
sensi dell’art. 3 del d.p.r. 6 giugno 2001, n. 380. 

L’art. 167 del Codice stabilisce diversi termini circa il parere 
della Soprintendenza ed il rilascio dell’autorizzazione paesaggi-
stica, riferimenti utili per sollecitare una decisione finale espres-
sa; tuttavia, come anticipato, la giurisprudenza14 non ritiene pe-
rentorio (anche se così definito nella norma) il termine di cui 
all’art. 167, comma 5, del d.lgs. n. 42/2004 e, quindi, in concreto 
la potestà decisionale non sarebbe esauribile, nel senso che il pa-
rere negativo tardivo della Soprintendenza, circa opere oggetto 
di un’istanza di condono, perde il valore vincolante, ma dev’es-
sere comunque valutato dall’amministrazione preposta al rila-
scio di titolo. Inoltre, l’accertamento di compatibilità paesaggi-
stica è ammissibile per un intervento di ristrutturazione edili-
zia realizzato in assenza di autorizzazione, sempre che dall’in-
tervento non derivi la creazione di superfici utili o di volumi ov-
vero l’aumento di quelli assentiti legittimamente15. 

L’efficacia giuridica dell’autorizzazione quinquennale rende, 

(12) La giurisprudenza chiarisce (v. Cons. Stato, sez. VI, 13 gennaio 2020, n. 302) 
che l’autorizzazione si “giustappone” al permesso di costruire senza sostituirlo, essen-
do un atto preordinato alla tutela di interessi pubblici complementari ma distinti e ine-
renti all’ambiente e al paesaggio.

(13) Per maggiori precisazioni su questi lavori e sul concetto di “superfici utili” e di 
“volumi”, v. Circolare 26 giugno 2009, n. 33.

(14) V. Cons. Stato, sez. VI, 13 maggio 2016, n. 1935.
(15) T.a.r. Campania, Napoli, sez. VII, 30 gennaio 2014, n. 701; T.a.r. Campania, Na-

poli, sez. VII, 12 luglio 2012, n. 3380; T.a.r. Calabria, Catanzaro, sez. I, 16 aprile 2012, 
n. 382; Cons. Stato, sez. VI, 26 marzo 2013, n. 1671; Ta.r. Campania, Napoli, sez. VII, 5 
maggio 2010, n. 2665.
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di conseguenza, di identica durata anche il permesso di costru-
ire, dato che la scadenza dell’autorizzazione impedisce il prose-
guimento dei lavori; decorso questo termine, l’interessato deve 
richiedere una nuova autorizzazione per l’esecuzione dell’inter-
vento. In caso di realizzazione parziale dei lavori durante il ter-
mine di efficacia, è consentita l’integrazione “entro e non oltre 
l’anno successivo la scadenza del quinquennio medesimo” (art. 
146, comma 4). 

La discrezionalità tecnica qualifica la scelta amministrativa, 
delimitata dal principio di legalità, da altre regole generali e da 
parametri tecnici settoriali; la legittimità e la correttezza dell’a-
zione sono verificabili mediante l’esame della motivazione, non 
citata nell’art. 146 del Codice, che implicitamente rinvia all’art. 
3 della l. n. 241/1990, ma più volte evocata nell’art. 11 del rego-
lamento del 2017, con specifici aggettivi di rafforzamento per sot-
tolinearne il ruolo rilevante. 

 
2. – L’art. 146, oltre a disciplinare l’autorizzazione ordinaria, 

richiama, nel comma 9, soluzioni più snelle per interventi di mi-
nore rilievo e un regolamento che è stato adottato come d.p.r. 
13 febbraio 2017, n. 31, recante “Individuazione degli interven-
ti esclusi dall’autorizzazione paesaggistica o sottoposti a proce-
dura autorizzatoria semplificata16” con finalità di semplificazio-
ne17 e di concentrazione dei procedimenti; tra l’altro, con rife-
rimento al precedente d.p.r. 9 luglio 2010, n. 139, la Corte Co-
stituzionale18 si è pronunciata, nel 2012, sulla natura dell’atto 
normativo il cui contenuto dev’essere interpretato come disci-
plina dei livelli essenziali delle prestazioni e, pur richiamando 

(16) Si rinvia anche alla nota dell’ufficio legislativo del Ministero 11 aprile 2017, n. 
11688, con l’allegata relazione illustrativa per lo schema di regolamento poi approva-
to come d.p.r. n. 31/2017. 

(17) Per un inquadramento generale delle norme di semplificazione nella legge Ma-
dia v. G. TROPEA, La discrezionalità amministrativa tra semplificazione e liberalizzazioni, 
anche alla luce della legge n. 124/2015, in Dir. amm., 2016, 143 ss.; l’Autore precisa i tre 
indirizzi di base della riforma: la riduzione della specialità degli interessi sensibili, il 
rafforzamento dei poteri dell’amministrazione procedente e la riduzione della discre-
zionalità dell’amministrazione nell’individuazione dei procedimenti sottoposti a s.c.i.a. 
e a silenzio assenso. 

(18) Corte Costituzionale 24 luglio 2012, n. 207, che riguarda l’art. 6, comma 2, del 
d.p.r. 9 luglio 2010, n. 139, sul procedimento semplificato di autorizzazione paesaggisti-
ca per gli interventi di lieve entità di cui all’art. 146, comma 9, del Codice. 
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il valore costituzionale del paesaggio, ha confermato il procedi-
mento di semplificazione. 

Il regolamento del 2017 introduce alcune distinzioni: un am-
bito di interventi non soggetti ad autorizzazione paesaggistica or-
dinaria (art. 2) individuati nell’art. 4 e nell’allegato A (“Interventi 
ed opere in aree vincolate esclusi dall’autorizzazione paesaggi-
stica”), riferito a vari interventi su beni paesaggistici, alcuni ri-
conducibili ad opere interne che in concreto sono significative, 
come nei casi della modifica di destinazione d’uso, senza mo-
dificare la struttura esterna degli immobili, del consolidamen-
to statico degli edifici a condizione che non vi sia una modifica 
del volume, dell’altezza e di altri elementi, dell’installazione di 
pannelli solari non visibili e su coperture piane, dell’eliminazio-
ne di barriere architettoniche nonché della “fedele” ricostruzio-
ne di edifici distrutti a causa di eventi naturali. 

Un ulteriore elenco si riferisce agli interventi che sono eso-
nerati dall’obbligo di autorizzazione paesaggistica semplifica-
ta (art. 4) per aree ed edifici sottoposti ai vincoli del piano pa-
esaggistico e rientranti nelle voci precisate degli allegati A e B 
(“Elenco interventi di lieve entità soggetti a procedimento auto-
rizzatorio semplificato”), se il provvedimento di apposizione del 
vincolo o il piano prevedano prescrizioni d’uso volte ad assicu-
rare la tutela e la conservazione del bene. L’art. 3 richiama l’al-
legato B che prevede l’elenco di ulteriori opere ed interventi di 
lieve entità sottoposti al procedimento semplificato, che può es-
sere avviato anche per le richieste di rinnovo per interventi non 
eseguiti oppure solo parzialmente, ma il progetto deve risulta-
re conforme a quanto già era stato autorizzato e a nuove speci-
fiche norme di tutela. 

Tra l’altro, con riferimento ad eventuali accordi di collabo-
razione tra Ministero, Regione ed enti locali (art. 12, comma 2, 
d.l. 31 maggio 2014, n. 83, e successive modificazioni), vi è un 
esonero dall’obbligo di autorizzazione paesaggistica semplifi-
cata per alcuni tipi di interventi previsti dall’Allegato B; inoltre, 
l’art. 6 stabilisce il procedimento per la stipulazione degli accor-
di di collaborazione con i relativi contenuti precettivi. L’art. 5 
prevede norme sui piani paesaggistici (artt. 135 e 143 del Codi-
ce), nel senso che essi possono prevedere direttive e disposizio-
ni di specificazione, mediante gli strumenti urbanistici locali e 
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l’adeguamento di essi, delle metodologie di realizzazione degli 
interventi previsti dall’Allegato A. 

Il regolamento adotta misure di semplificazione19 secondo la 
ratio che ne ha sollecitato la formulazione e non solo per il pro-
cedimento, ma anche per i documenti (art. 8 sulla semplificazio-
ne procedimentale) e l’organizzazione (art. 12, semplificazione 
organizzativa). Per il procedimento autorizzatorio semplificato 
volto al rinnovo di autorizzazioni, l’art. 7 precisa che, oltre agli 
interventi di lieve entità di cui all’Allegato B, sono sottoposte al 
procedimento semplificato le istanze di rinnovo di autorizzazio-
ne, anche rilasciate ai sensi dell’art. 146 del Codice, se scadu-
te da non più di un anno e per interventi in tutto o in parte non 
eseguiti, purché il progetto risulti conforme alla precedente au-
torizzazione e a specifiche prescrizioni che siano sopravvenute; 
se, invece, la domanda di rinnovo include variazioni con inter-
venti di “non lieve entità”, occorre applicare il procedimento di 
cui all’art. 146. Quando non vi siano variazioni progettuali o so-
pravvenute prescrizioni specifiche di tutela, la domanda di rin-
novo non dev’essere corredata dalla relazione paesaggistica sem-
plificata; per i termini, alle autorizzazioni rinnovate si applica 
l’art. 146, comma 4, del Codice, circa la conclusione dei lavori 
entro e non oltre l’anno successivo alla scadenza dei cinque an-
ni di efficacia della nuova autorizzazione.

L’art. 11 del d.p.r. n. 31/2017, disciplina le possibili soluzio-
ni, assai dettagliate, di valutazione discrezionale spettante agli 
enti coinvolti; qualora la scelta dell’amministrazione proceden-
te non sia favorevole all’accoglimento dell’istanza, essa comuni-
ca all’interessato i motivi ostativi e richiede osservazioni circa i 
documenti ed integrazioni del progetto; se le modifiche e le os-
servazioni non superino la valutazione dell’ente circa l’incom-
patibilità paesaggistica del progetto, entro venti giorni, può ri-
gettare l’istanza motivatamente, con un rinnovato esercizio di 
discrezionalità tecnica.

Il medesimo schema dell’art. 10-bis della l. n. 241/1990 si pro-
spetta in caso di valutazione negativa della proposta di accogli-
mento inoltrata dall’amministrazione procedente, nel senso che 

(19) Per i precedenti esempi di semplificazione in questo settore v. R. ZANINO, Il ruo-
lo del parere della Soprintendenza nel rilascio dell’autorizzazione paesaggistica e tentativi 
di semplificazione, in Giustamm.it, 2010, n. 2.
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la Soprintendenza deve comunicare al richiedente i motivi che 
“ostano all’accoglimento dell’istanza e della proposta dell’ammi-
nistrazione, specificandoli in modo dettagliato” e indica le modi-
fiche indispensabili per la valutazione positiva del progetto, pur-
ché non vi sia incompatibilità con valori paesaggistici o con le 
prescrizioni d’uso esistenti, “e di ciò venga data idonea ed ade-
guata motivazione”; una volta presentate le osservazioni e le inte-
grazioni del progetto, se di nuovo la valutazione sia negativa, la 
Soprintendenza, entro un termine di venti giorni, adotta il prov-
vedimento motivato di diniego con una specifica motivazione. 
L’apprezzamento discrezionale deve evidenziare che le osserva-
zioni non possono essere accolte oppure che vi è ancora incom-
patibilità del progetto modificato con la tutela dei beni vincolati. 

Nell’art. 11 vi sono, quindi, varie occasioni di esercizio di di-
screzionalità tecnica da parte degli enti coinvolti e di necessaria 
manifestazione dell’iter logico della scelta amministrativa in una 
congrua motivazione a seconda dell’esito delle valutazioni effet-
tuate, sulla base dei criteri generali dell’azione amministrativa 
e dei criteri tecnici che inevitabilmente caratterizzano il settore; 
inoltre, è ampiamente adottato lo schema della comunicazione 
dei motivi ostativi all’accoglimento dell’istanza di cui all’art. 10-
bis della l. n. 241/1990. 

La semplificazione riguarda la presentazione (anche telema-
tica) dell’istanza, secondo le indicazioni contenute negli allega-
ti e una relazione semplificata che precisa i contenuti precetti-
vi della disciplina paesaggistica, la situazione dell’area oggetto 
dell’intervento e l’attestazione della conformità del progetto alle 
specifiche prescrizioni d’uso dei beni paesaggistici, la compatibi-
lità del progetto con i valori che caratterizzano il contesto terri-
toriale coinvolto e le misure di “inserimento paesaggistico” pre-
viste. In casi particolari, la relazione, per gli interventi di lieve 
entità su immobili vincolati (art. 136, comma 1, lett. a), b) e c) 
di interesse storico-architettonico o storico-testimoniale (inclu-
sa l’edilizia rurale-tradizionale), isolati o ricompresi nei centri o 
nuclei storici, deve contenere specifici riferimenti ai valori stori-
co-culturali ed estetico-precettivi dell’area interessata dall’inter-
vento. Per le modalità di concentrazione procedimentale e di pre-
sentazione dell’istanza, l’art. 9 richiama la specifica disciplina vi-
gente e l’art. 10 prevede il termine del procedimento di sessanta 
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giorni dal ricevimento della domanda da parte dell’amministra-
zione procedente e il provvedimento autorizzatorio semplifica-
to, che conclude il procedimento, dev’essere comunicato imme-
diatamente all’interessato.

Il d.p.r. n. 31/2017 introduce, quindi, norme puntuali sulle 
semplificazioni procedimentali per la ricezione dell’istanza da 
parte dell’amministrazione competente con la verifica prelimi-
nare dell’intervento se escluso dall’autorizzazione paesaggistica, 
come emerge dall’Allegato A e dall’art. 149 del Codice, oppure 
se riconducibile al regime ordinario (art. 146); dall’accertamen-
to deriva la necessaria comunicazione ai soggetti di cui all’art. 
9, commi 1 e 2 ovvero al richiedente, se non si applichi il com-
ma 2, circa la sottoposizione o meno dell’intervento ad autoriz-
zazione semplificata oppure ad autorizzazione ordinaria. Se gli 
interventi o le opere richiedono uno o più atti di assenso, oltre 
all’autorizzazione paesaggistica semplificata e al titolo edilizio 
abilitativo, i soggetti di cui all’art. 9 indicono una conferenza di 
servizi (art. 14 ss. della l. n. 241/1990) e, in questo caso, i termi-
ni previsti per le amministrazioni competenti per la tutela so-
no dimezzati. 

L’attività dell’amministrazione si caratterizza per diversi li-
velli di complessità: la valutazione di conformità dell’intervento 
o dell’opera alle esistenti prescrizioni d’uso contenute nel prov-
vedimento di istituzione del vincolo o nel piano paesaggistico, 
anche solamente adottato, in base al Codice, e l’eventuale com-
patibilità con i valori paesaggistici del “contesto di riferimen-
to”; possono essere richiesti documenti integrativi e chiarimen-
ti indispensabili, da inviare in via telematica, entro un termine 
di dieci giorni e in mancanza l’istanza è improcedibile. La docu-
mentazione acquisita è trasmessa per la fase istruttoria alla So-
printendenza con “una motivata proposta di accoglimento”, al 
fine di acquisire il parere vincolante che può contenere prescri-
zioni e nei successivi dieci giorni l’amministrazione procedente 
deve adottare il provvedimento. 

Da una valutazione dell’amministrazione già inizialmente ne-
gativa circa i documenti e gli eventuali chiarimenti, derivano la 
comunicazione dei motivi che “ostano” all’accoglimento dell’i-
stanza entro dieci giorni dal ricevimento (ex art. 10-bis della l. 
n. 241/1990) e le modifiche necessarie per formulare la proposta 
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di accoglimento alla Soprintendenza, con la possibilità di pre-
sentare osservazioni. Qualora non siano superati i motivi osta-
tivi all’accoglimento dell’istanza, l’amministrazione competente, 
entro venti giorni comunica il rigetto dell’istanza motivatamente 
con riferimento al non accoglimento delle osservazioni o circa la 
persistente incompatibilità paesaggistica del progetto modificato.

In caso di valutazione negativa della Soprintendenza circa 
la proposta dell’amministrazione procedente, la prima autorità 
comunica entro dieci giorni al richiedente i motivi che ostano 
all’accoglimento dell’istanza e della proposta, specificandoli in 
modo dettagliato ed indicando le modifiche indispensabili per la 
valutazione positiva del progetto “a meno che questo risulti in-
compatibile con i valori paesaggistici che qualificano il conte-
sto di riferimento ovvero contrastanti con le prescrizioni d’uso 
eventualmente presenti” e anche questi profili di contrasto de-
vono essere espressi in un’idonea ed adeguata motivazione.

Dalla comunicazione è sospeso il termine del procedimen-
to e assegnato al richiedente un termine di quindici giorni en-
tro il quale presentare le osservazioni e il progetto modificato; 
in caso di non accoglimento, la Soprintendenza adotta il prov-
vedimento motivato di diniego entro venti giorni, illustrando in 
una specifica motivazione la “non accoglibilità delle osservazio-
ni o alla persistente incompatibilità del progetto adeguato con 
la tutela dei beni vincolati” e lo comunica all’autorità competen-
te per il procedimento.

Peraltro, il parere della Soprintendenza è obbligatorio ma 
non vincolante, comunicato entro venti giorni dal ricevimento 
della proposta, quando l’area sia sottoposta ad un intervento di 
lieve entità e a prescrizioni d’uso previste dal piano paesaggisti-
co approvato o dal provvedimento di imposizione del vincolo 
oppure dagli atti di integrazione del contenuto precettivo, adot-
tati in base all’art. 141-bis del Codice.

3. – Assai significativa la previsione del silenzio assenso in ca-
so di inerzia della Soprintendenza nel formulare il parere obbli-
gatorio vincolante nei tempi indicati nel comma 5 dell’art. 11 del 
regolamento; la norma precisa l’applicazione dell’art. 17-bis della 
l. n. 241/1990 e l’amministrazione procedente rilascia l’autoriz-
zazione paesaggistica. Quindi, la disposizione del regolamento 
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estende l’ambito dei casi di silenzio-assenso, superando il noto 
principio generale della necessaria specifica previsione in una 
norma di legge, anche nelle ipotesi in cui sia l’amministrazione 
a chiedere un atto positivo o un nulla osta ad altre amministra-
zioni competenti per la tutela di interessi pubblici collegati ai 
beni culturali, all’ambiente, al territorio e al paesaggio, alla sa-
lute dei cittadini, ampliando il termine a novanta giorni, salvo 
un diverso termine previsto da disposizioni speciali.

La forma “nuova” di silenzio-assenso ha carattere decisorio 
e le perplessità sono ovviamente rilevanti, soprattutto perché so-
no coinvolti interessi particolarmente delicati e tutelati da nor-
me costituzionali con esigenze di espressa valutazione tecnica 
da parte dell’organo centrale, che potrebbe indicare all’interes-
sato utili modalità correttive del progetto di intervento; le esi-
genze di velocizzare la procedura sono evidenti, ma in tal caso 
l’amministrazione competente per il provvedimento finale do-
vrà valutare con particolare attenzione le conseguenze dell’ope-
ra in relazione al vincolo paesaggistico. 

Il regolamento prevede anche norme di semplificazione orga-
nizzativa, al fine di velocizzare l’esame delle istanze di autorizza-
zione semplificata da parte delle Soprintendenze, indicando uno 
o più funzionari responsabili dei procedimenti; il ruolo delle Re-
gioni, mediante atti autonomi e di indirizzo, s’incentra nella pro-
mozione di iniziative organizzative da parte delle amministra-
zioni competenti (enti locali) per il rilascio delle autorizzazioni 
paesaggistiche, soprattutto circa l’individuazione del responsa-
bile del procedimento (art. 12). Tra l’altro, in base all’art. 13, le 
disposizioni regolamentari a tutela del paesaggio, di immedia-
ta efficacia nelle Regioni a statuto ordinario (art. 131, comma 
3, Codice), sono ricondotte ai livelli essenziali delle prestazioni 
amministrative (art. 117, comma 2, lett. m) Cost.), considerata 
la natura di grande riforma economico sociale introdotta dal Co-
dice e dalle relative norme con finalità di semplificazione e dal 
d.l. 12 settembre 2014, n. 133; al regolamento devono essere ade-
guate le discipline e gli Statuti delle Regioni a statuto speciale.

L’applicazione uniforme della disciplina in tutto il territorio 
nazionale, riguarda i casi di esonero dall’obbligo di autorizza-
zione per categorie di opere e di interventi (Allegato A), pur ri-
spettate le autonomie a statuto speciale; peraltro, l’esclusione dal 
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predetto obbligo prevale su disposizioni, circa le abilitazioni agli 
interventi, che siano in contrasto e contenute nei piani paesag-
gistici20 o negli strumenti di pianificazione. Sono, invece, preva-
lenti le prescrizioni specifiche d’uso dei beni paesaggistici pre-
viste dagli artt. 140, 141 e 143, comma 1, lett. b), c) e d) del Co-
dice. I casi di esclusione non comportano effetti sulla disciplina 
amministrativa prevista dalla parte II del Codice o delle vigenti 
discipline di settore vigenti, in particolare, ad es., per i titoli abi-
litativi edilizi, i provvedimenti di occupazione di suolo pubblico. 

È, peraltro, necessario coordinare la richiesta di autorizza-
zione paesaggistica semplificata con la tutela storica ed artistica 
per i medesimi edifici o manufatti, per i quali l’interessato pre-
senta un’unica istanza per i titoli abilitativi e la Soprintendenza 
competente si pronuncia con un unico “atto a contenuto ed ef-
ficacia plurimi”, relativo a valutazioni di tutela paesaggistica e 
di tutela storica, artistica e archeologica (artt. 21-22 Codice); le 
ipotesi di violazione del regolamento sono ricondotte all’appli-
cazione dell’art. 167 del Codice e consegue la rimessione in pri-
stino, se non sia possibile indicare prescrizioni adeguate per la 
compatibilità paesaggistica dell’intervento e delle opere. 

Per la corretta interpretazione del regolamento del 2017 è de-
terminante la circolare applicativa 21 luglio 2017, n. 42, di con-
tenuto tecnico21, che ha chiarito alcuni dubbi interpretativi circa 
le attività, gli interventi e le opere previste nelle tabelle A (tren-
tuno fattispecie in aree vincolate che necessitano di autorizza-
zione paesaggistica) e B (quarantadue casi di intervento di lie-
ve entità per i quali è prevista una procedura semplificata) per 

(20) Per approfondimenti v. P. LOMBARDI, La pianificazione paesaggistica, 21 novem-
bre 2012, in www.federalismi.it, n. 22/2012.

(21) La Circolare n. 42 del 2017 chiarisce nell’art. 2 che la verifica della corretta in-
dividuazione della tipologia di intervento che il richiedente intende realizzare, spetta 
all’ente preposto alle gestione del vincolo (il Comune) e di seguito alla Soprintendenza, 
che esaminerà un’istruttoria e una proposta che proviene dall’ente co-decidente, rispet-
to al quale potrà definire le necessarie valutazioni di competenza circa la classificazio-
ne nell’allegato A o B oppure nella disciplina dell’art. 146. L’art. 3 affronta la complessi-
tà di una pluralità di interventi sullo stesso immobile e l’eventuale reiterazione dell’in-
tervento nel tempo e l’art. 4 esamina la possibilità di accordi tra Ministero e Regione 
per l’eventuale esonero dall’autorizzazione paesaggistica di alcune tipologie di opere. 
La medesima Circolare tenta di risolvere ulteriori dubbi, ad es., circa l’identificazione 
della tipologia di vincolo paesaggistico per le ipotesi previste dall’art. 136 del Codice.
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la relativa classificazione e per il regime di efficacia del regola-
mento nei casi di procedure in corso22. 

Nella circolare sono previste le tempistiche relative alla ri-
chiesta (per una sola volta) di integrazione dei documenti entro 
dieci giorni; l’amministrazione deve chiudere l’istruttoria entro 
venti giorni e trasmette i documenti alla Soprintendenza che nei 
successivi venti giorni (termine perentorio) deve comunicare il 
parere e negli ulteriori dieci giorni l’ente competente deve adot-
tare il provvedimento finale. Il procedimento finalizzato al rila-
scio dell’autorizzazione paesaggistica semplificata si conclude 
nel termine di sessanta giorni, rispetto ai centoventi della pro-
cedura ordinaria, che sono ridotti a novanta in caso di indizio-
ne della conferenza di servizi e da ciò l’evidente semplificazio-
ne e riduzione degli oneri burocratici a carico dei privati e del-
le imprese. Un importante chiarimento riguarda proprio la na-
tura dei termini previsti: l’art. 11, comma 7, per la comunica-
zione dei motivi ostativi all’accoglimento della domanda preve-
de termini “intermedi” non perentori; l’unico termine perentorio 
è, invece, il termine finale di venti giorni per il parere della So-
printendenza che ha l’effetto di perfezionare il silenzio assenso. 
Mentre la comunicazione tardiva di motivi ostativi, dopo la ri-
cezione della proposta del Comune, non comporterà l’illegitti-
mità del parere negativo che dovrà essere adottato dopo le con-
trodeduzioni del privato23. 

La circolare precisa chiaramente la prevalenza dell’autoriz-
zazione paesaggistica su eventuali prescrizioni contenute nei re-
golamenti edilizi ed urbanistici degli enti locali (art. 5 del rego-
lamento) e tale aspetto merita attenzione in quanto rilevante al 
fine del contenuto della motivazione del provvedimento di au-
torizzazione paesaggistica e del parere; emerge, inoltre, la na-
tura solo formale e procedurale della “liberalizzazione” previ-
sta dall’allegato A, nel senso che è esclusa la necessità della pre-
via autorizzazione, ma in effetti non ne è derivata una liberaliz-
zazione del regime sostanziale degli interventi. Il piano paesag-
gistico e lo strumento urbanistico possono dettare prescrizioni 

(22) Per gli indirizzi di prima applicazione e circa i procedimenti in corso nel mo-
mento dell’entrata in vigore del d.p.r. 13 febbraio 2017, n. 31, v. anche Circolare 11 apri-
le 2017, n. 11688.

(23) Così la Circolare nel § 8, 12 ss. 
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di inedificabilità assoluta in aree specifiche e, in tal caso, gli in-
terventi previsti dall’allegato A non sono certo realizzabili; tut-
tavia, anche nelle aree caratterizzate dal vincolo sono in genere 
ammesse la manutenzione e la conservazione, ma nell’allegato 
A alcuni interventi superano questo ambito limitato. Gli stru-
menti di pianificazione possono introdurre divieti, ulteriori li-
miti e prescrizioni aggiuntive, ad es. per l’utilizzo di determina-
ti materiali e di tecniche di realizzazione, che sono comunque 
non superabili anche se il tipo di intervento rientra nell’elenco 
dell’allegato; in ogni caso, il regolamento del 2017 non può di 
certo imporre le formalità procedurali dell’autorizzazione pae-
saggistica per gli interventi inclusi nell’allegato A.

Il regolamento del 2017 e la relativa circolare comportano 
un quadro complesso di norme assai dettagliate che orientano 
e vincolano l’esercizio di discrezionalità tecnica, rispetto allo 
schema dell’autorizzazione ordinaria di cui all’art. 146 del Codi-
ce; ciò condiziona inevitabilmente il contenuto necessario del-
la motivazione degli atti coinvolti e comporta inevitabili diffi-
coltà interpretative. 

L’esame del procedimento di autorizzazione evidenzia alcu-
ne questioni critiche, soprattutto circa la qualificazione degli in-
terventi da ricondurre agli allegati A o B, che possono incidere 
sulla motivazione del provvedimento finale o del parere; in par-
ticolare, per gli interventi che potrebbero essere inseriti nei ca-
si dell’allegato A senza autorizzazione, l’interessato potrebbe, 
per cautela se vi siano dubbi, inoltrare l’istanza per la procedu-
ra esemplificata ed è improbabile che inizi i lavori prima della 
decisione dell’amministrazione.

La qualificazione dell’intervento è un aspetto determinan-
te anche per la motivata proposta di autorizzazione da parte 
dell’amministrazione procedente, nel senso che dev’essere pre-
cisata la procedura se ordinaria oppure semplificata e la Soprin-
tendenza può anche dissentire e comunicare la sua posizione 
con motivazione al Comune e all’interessato, come confermato 
dalla circolare applicativa del 2017; quindi, la motivazione ha 
un ruolo rilevante anche nel procedimento di co-decisione tra 
Comune e Soprintendenza. Come è noto, la pratica per il sin-
golo caso è istruita dal Comune e la motivata proposta di acco-
glimento della domanda di autorizzazione, anche parziale con 
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prescrizioni, oppure di diniego dev’essere completa per le mo-
dalità e le previsioni del potere esercitato, anche se l’erronea in-
dicazione di una norma non invalida la procedura24; in sostan-
za, la Soprintendenza deve applicare la procedura appropriata 
e il relativo parere prevale sull’impostazione del Comune, con-
siderato il principio generale della vincolatività ad esclusione di 
casi di interventi di “lieve entità”. 

È prevista la conferenza di servizi (art. 11, comma 2, del d.p.r. 
n. 31/2017 e art. 14, comma 1, della l. n. 241/1990) quando vi sia 
necessità di un ulteriore titolo oltre a quello edilizio e a quello 
paesaggistico, decisa dai soggetti di cui all’art. 9; l’adozione di 
questo strumento comporta una decisione complessa anche per 
la relativa motivazione che deve riferirsi ai diversi titoli. Tra l’al-
tro, la circolare richiama il necessario coordinamento tra la tu-
tela dei beni culturali e gli interventi assoggettati ad autorizza-
zione paesaggistica per l’adempimento di più esigenze di tutela 
storico-artistica e paesaggistica; per questi profili è prevista la 
possibilità (ma non l’obbligo) per l’interessato di presentare un’u-
nica istanza e la Soprintendenza può adottare un unico parere 
di contenuto complesso ovviamente distinguendo le diverse va-
lutazioni, senza conseguenze sui tempi (artt. 21-22 del Codice).

La valutazione di compatibilità dell’intervento e dell’opera 
dev’essere effettuata con riferimento alle prescrizioni d’uso, se 
presenti, contenute nel provvedimento di vincolo o nel piano 
paesaggistico anche solo adottato ai sensi del Codice ed even-
tualmente, se non vi sono prescrizioni d’uso vincolanti per l’am-
ministrazione, con riguardo ai valori paesaggistici del contesto 
di riferimento; in caso di prescrizioni vincolanti, l’amministra-
zione deve procedere ad un mero accertamento di conformità.

La fase istruttoria dell’amministrazione procedente e del-
la Soprintendenza si caratterizzano per varie occasioni di ri-
chiesta di chiarimenti e di documenti integrativi come è impli-
cito nel potere di co-decisione e nel dovere di soccorso istrutto-
rio25, al fine di acquisire tutte le circostanze di fatto e i dati tec-
nici utili per un’adeguata decisione finale. In caso di posizioni 
contrastanti del Comune e della Soprintendenza circa l’assenza 

(24) Come affermato dalla Circolare del 2017, che richiama a conferma l’orienta-
mento della giurisprudenza.

(25) V. art. 6 della l. n. 241/1990.
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o meno della compatibilità paesaggistica dell’intervento, preva-
le il parere vincolante di quest’ultima, diversamente dai casi di 
interventi di “lieve entità” con procedura semplificata per i qua-
li il parere non è vincolante. 

Nel procedimento di co-decisione, è possibile il coinvolgi-
mento anticipato della Soprintendenza su iniziativa del Comu-
ne e la stesura di regole tecniche “per aree vaste” condivise dal-
la Regione, per semplificare l’attività amministrativa, garantire 
uniformità, escludere disparità di trattamento sul territorio, fa-
vorendo la certezza delle norme per i privati e i tecnici nell’ela-
borazione dei progetti di intervento. Le regole tecniche possono 
essere inserite nel piano paesaggistico o nelle prescrizioni d’u-
so circa i vincoli, anche mediante accordi tra le amministrazio-
ni in base all’art. 15 della l. n. 241/1990. Tuttavia, la Soprinten-
denza non può indicare regole di prescrizione in contrasto con 
gli strumenti urbanistici comunali che sono superabili solo da 
vincoli paesaggistici e dal piano paesaggistico26. 

In tutte queste occasioni di confronto, la motivazione delle 
scelte delle amministrazioni coinvolte è obbligatoria e ha un ca-
rattere spiccatamente tecnico, ovviamente censurabile in sede di 
tutela giurisdizionale per i profili di illogicità, irragionevolezza e 
per gli altri sintomi del vizio di eccesso di potere, senza possibi-
lità di valutazioni di merito espresse dal giudice amministrativo. 

La natura del parere della Soprintendenza condiziona il si-
lenzio assenso, dato che è applicabile al solo parere vincolante 
reso all’amministrazione procedente competente per la gestio-
ne del vincolo secondo una relazione tra amministrazioni che 
ha natura orizzontale, mentre non si configura per le autoriz-
zazioni relative a vincolo storico, artistico ed archeologico (art. 
21 Codice) dato che è coinvolta la Soprintendenza e il solo pri-
vato interessato e la competenza del Comune è esclusa. Inoltre, 
per i profili storico-artistici, la Soprintendenza procede in mo-
do separato nel senso che per il parere vincolante di tutela pae-
saggistica deve esprimersi entro venti giorni dalla ricezione del-
la proposta del Comune e per la “pratica” storico-artistica deve 
adottare il parere nei tempi ordinari, sempre formulando un’i-
donea motivazione.

(26) Si rinvia alla Circolare del 2017, § 9.5 per indicazioni interpretative dell’art. 11, 
comma 6, del regolamento del 2017.
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Infine, la motivazione dev’essere inevitabilmente di contenu-
to approfondito quando il Comune adotti sanzioni amministrati-
ve per lavori realizzati in difformità dall’autorizzazione con l’in-
dicazione di prescrizioni idonee per la conformità paesaggistica 
dell’intervento (art. 181 del Codice); inoltre, l’art. 17, comma 1, 
del regolamento stabilisce che nel caso di violazione del d.p.r. n. 
31/2017, ferma la disposizione sulle sanzioni (art. 181), si appli-
ca l’art. 167 del Codice, e l’autorità preposta alla gestione del vin-
colo e la Soprintendenza devono evitare quanto più possibile il 
ripristino dello stato dei luoghi, al fine della tutela degli interessi 
paesaggistici che potrebbero essere ulteriormente pregiudicati. 

4. – La complessità del tema riguarda soprattutto il rapporto 
tra i diversi obblighi di motivazione27, individuati nella discipli-
na specifica, la discrezionalità tecnica e il sindacato del giudice; 
le questioni controverse che emergono dalla giurisprudenza so-
no varie, ma è di certo più consistente il contenzioso relativo al 
caso di diniego dell’autorizzazione paesaggistica.

Più in generale, le argomentazioni degli studiosi attengono 
alla ratio originaria profondamente garantista della motivazio-
ne che ha ispirato28 l’art. 3 della l. n. 241/1990, a parte alcune 

(27) Per le questioni risalenti collegate all’obbligo di motivazione per questi prov-
vedimenti v. A. MIGLIORE, Il parere dell’Autorità preposta alla tutela del vincolo paesaggi-
stico: il “tempus” di impugnazione e l’obbligo di motivazione, in Giustamm.it, 2004, n. 2.

(28) Per l’evoluzione in conseguenza dell’art. 3 della l. n. 241/1990 v. A. ROMANO TAS-
SONE, voce Motivazione nel diritto amministrativo, in Dig. disc. pubbl., App., Utet, Tori-
no, 1997, 683 ss.; G. CORSO, voce Motivazione dell’atto amministrativo, in Enc. dir., Agg. 
V, Giuffrè, Milano, 2001, 774 ss. Per le diverse soluzioni nell’ordinamento francese e te-
desco v. V. DE FALCO, Azione amministrativa e procedimenti nel diritto comparato, Pado-
va, Cedam, W. Kluwer, 2018, 223 ss.; A. CASSATELLA, Il dovere di motivazione nell’attivi-
tà amministrativa, Cedam, Padova, 2013, 163 ss.; più in generale, v. R. SCARCIGLIA, La 
motivazione dell’atto amministrativo. Profili ricostruttivi e analisi comparatistica, Mila-
no, Giuffrè, 1999. Per uno studio approfondito della motivazione nell’ordinamento spa-
gnolo v. R. M. NAVARRO GONZÁLEZ, La motivación de los actos administrativos, Thomson 
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017; l’Autore approfondisce i vari profili della motiva-
zione: come elemento costitutivo dell’atto, dovere dell’amministrazione, requisito for-
male e materiale, la rilevanza costituzionale nelle diverse prospettive e nell’ambito del-
la teoria generale dell’atto amministrativo e della teoria dei sistemi. Il riferimento nor-
mativo è l’art. 35 della Ley 39/2015 sul procedimento amministrativo comune delle am-
ministrazioni pubbliche (LPAC) e la disciplina è esaminata in relazione al “diritto co-
munitario” ad una buona amministrazione pubblica, ritenuto fondamentale, in quan-
to proprio la motivazione contribuisce alla trasparenza delle decisioni amministrative, 
alla conoscenza specifica della volontà manifestata ed al controllo di legalità. Per gli at-
ti discrezionali, la giurisprudenza consolidata afferma la necessità di una motivazione 
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opinioni contrarie risalenti29 e ormai superate; l’introduzione 
di questo elemento costitutivo dell’atto, ha consentito il sinda-
cato giurisdizionale sull’attività amministrativa e il controllo di 
eventuali responsabilità delle autorità pubbliche. Il dibattito si 
è incentrato anche sulla constatazione del venir meno della ri-
levanza della motivazione a seconda delle circostanze concrete 
oggetto di una controversia, come tendenza alla “dequotazione”, 
concetto elaborato in una fase non recente dell’ordinamento30, 

molto ampia che non deve limitarsi al riferimento conciso di fatti e di presupposti di 
legge, ma esprimere una ponderazione delle circostanze specifiche e dei motivi del ra-
gionamento adottato nella scelta. Peraltro, con riferimento alla protezione del paesag-
gio nell’ordinamento spagnolo, si rinvia a A. MOLINA GIMÉNEZ, La tutela del paesaggio in 
Spagna, in questa Rivista, 2018, 648 ss. Per l’ordinamento spagnolo e quello inglese v. V. 
DE FALCO, op. cit., rispettivamente 236 ss. e 240 ss.

(29) Per un’impostazione risalente v. F. CAMMEO, Gli atti amministrativi e l’obbligo 
di motivazione, in Giur. it., 1908, III, 253 ss.; l’Autore riteneva la motivazione come un 
ostacolo alla speditezza del procedimento, causa di maggiore pregiudizio per l’ammini-
strazione, rispetto a qualche provvedimento non motivato. In seguito, la motivazione è 
stata esaminata per limitati profili: in relazione alla comunicazione del provvedimento 
e circa la questione se la dichiarazione e la motivazione siano elementi autonomi e in-
dipendenti l’uno dall’altro, richiamando norme che prevedevano una comunicazione dei 
motivi posteriore alla comunicazione del provvedimento. Inoltre, la giurisprudenza af-
fermava il decorso del termine di impugnazione dal momento della comunicazione del 
contenuto e non da quello della comunicazione dei motivi, v. A. M. SANDULLI, Il procedi-
mento amministrativo, Giuffrè, Milano, 1940, ristampa 1959, 232-233. Tra i contributi 
successivi, v. M. S. GIANNINI, voce Motivazione dell’atto amministrativo, in Enc. dir., vol. 
XXVII, Giuffrè, Milano, 1977, 257 ss., in Scritti, vol. VII, Giuffrè, Milano, 2005, 33 ss.; A. 
ROMANO TASSONE, Motivazione dei provvedimenti amministrativi e sindacato di legittimità, 
Giuffrè, Milano, 1987; G. CORSO, voce Motivazione dell’atto amministrativo, cit., 777 ss. 

(30) Come mancata considerazione della motivazione da parte del legislatore e di 
esclusiva attenzione per il provvedimento finale; questa definizione critica, come richie-
sta di maggiori garanzie, risale a M. S. GIANNINI, voce Motivazione dell’atto amministrati-
vo, cit., 38 ss. L’Autore ripercorre l’alternanza della giurisprudenza: dall’esaltazione del-
la funzione fino a soluzioni di “aperto formalismo” e, in seguito, una revisione di que-
sta posizione con una “dequotazione della motivazione in quanto tratto formale dell’e-
sternazione del motivo” e le distinzioni della dottrina, che ha individuato nel tempo tre 
funzioni della motivazione: come strumento di interpretazione degli atti, per il control-
lo amministrativo e di accertamento giudiziale, quale garanzia del privato circa l’ope-
rato dell’amministrazione. È emersa anche una significativa attenzione degli studiosi 
per il fondamento dell’obbligo di motivazione e, in particolare, Miele (G. MIELE, L’obbli-
go di motivazione negli atti amministrativi, in Foro amm., 1941, I, 1, 125 ss., spec. 130) 
ha dedotto l’obbligatorietà dall’esecutorietà dell’atto e da ciò la necessità che il provve-
dimento sia giustificato ai destinatari, in un contesto in cui la giurisprudenza riteneva 
che l’atto discrezionale, soggetto al sindacato di legittimità solo per il vizio dell’eccesso 
di potere, non dovesse comportare un obbligo di motivazione, né questa era un requi-
sito di validità, salvo che la natura dell’atto o la legge lo imponessero oppure se sussi-
stente qualche analogia con gli atti per i quali la motivazione era giuridicamente neces-
saria (ad es., decisione di ricorsi, contrasto di interessi, revoca, annullamento d’ufficio, 
ecc.). L’Autore non condivideva l’impostazione che escludeva la motivazione per gli atti 
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oppure alla “decostruzione” o al “declino” della decisione moti-
vata31 o delle regole del procedimento amministrativo, come con-
testo di emersione degli interessi pubblici e privati nell’istrutto-
ria e strumento di garanzia del privato. 

Nel tempo diverse integrazioni e modifiche della disciplina 
hanno comportato conseguenze contraddittorie sull’obbligo di 
motivazione, così l’art. 21-octies della l. n. 241/1990 ne ha ridot-
to la portata e, invece, gli artt. 6, comma 1, lett. e) e 10-bis han-
no agito in senso opposto con ulteriori doveri di motivazione 
nel caso in cui l’autorità competente, adottando il provvedimen-
to finale, si discosti dall’istruttoria; nella motivazione dovranno 
essere espresse le ragioni del mancato accoglimento delle os-
servazioni del privato in base allo schema della comunicazio-
ne dei motivi ostativi. Per il settore delle autorizzazioni paesag-
gistiche, la giurisprudenza32 ha chiarito che il mancato rispet-
to dello schema del preavviso di rigetto (richiamato nell’art. 11 
del d.p.r. n. 31/2017) è “da non ritenersi emendabile nell’ipotesi 
di specie con il ricorso alla fattispecie sanante dell’art. 21 octies 
l. n. 241/1990”, dato che la Soprintendenza esercita discrezio-
nalità tecnica nella valutazione di incompatibilità paesaggisti-
ca delle opere e non si limita ad opporre il profilo ostativo del-
la non sanabilità ex post delle medesime opere, in base all’art. 
167, comma 4, c.p.a. 

La motivazione dell’autorizzazione paesaggistica si caratte-
rizza senza dubbio per il contenuto assai complesso: esso dev’es-
sere esaustivo per tutti gli aspetti condizionati dall’esercizio di 
discrezionalità tecnica dell’amministrazione competente e della 

discrezionali oppure che affermava l’affievolirsi dell’obbligo di motivazione in relazione 
all’aumento della discrezionalità, “se dunque l’atto è discrezionale e varii sono i motivi 
attraverso cui si può pervenire all’emanazione dell’atto, allora devono essere ricordati i 
motivi prescelti e in genere deve darsi conto della valutazione dei presupposti. In ogni 
caso, come si è già avvertito, la motivazione può essere contestuale o aliunde, mai però 
successiva all’emanazione dell’atto”. Dopo la Costituzione, all’elaborazione dell’obbligo 
di motivazione hanno contribuito il principio di buon andamento dell’azione ammini-
strativa e l’analogia con l’art. 111 Cost., comma 6, che impone la motivazione per tut-
ti gli atti giurisdizionali; si rinvia anche a A. ROMANO TASSONE, Motivazione dei provvedi-
menti, cit., 131 ss.; A. CASSATELLA, op. cit., 62 ss. 

(31) V. ampiamente M. RAMAJOLI, Il declino della decisione motivata, in Dir. proc. 
amm., 2017, 894 ss.

(32) Così T.a.r. Campania, Napoli, sez. VII, 29 novembre 2018, n. 1413.
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Soprintendenza, che adotta una scelta tecnico-specialistica33 
espressa in pareri vincolanti di compatibilità paesaggistica, a par-
te l’eccezione del caso di limitata rilevanza (da valutare in con-
creto) dell’intervento, secondo le disposizioni prima richiamate.

L’orientamento recente del Consiglio di Stato individua pun-
tuali contenuti della motivazione, in assenza di precisazioni nel 
Codice e nel regolamento del 2017, che comunque richiama l’ob-
bligo di motivazione con particolari aggettivi (v. art. 11, comma 
7, “idonea ed adeguata”, “specifica” motivazione) per accentuar-
ne il necessario carattere approfondito; appare, quindi, eviden-
te che proprio in questo settore sarebbero necessari criteri tec-
nici certi proprio per la stesura della motivazione, al fine di una 
più efficace tutela preventiva di interessi pubblici costituzional-
mente protetti.

L’ambito del sindacato giurisdizionale sulla discrezionalità 
tecnica, come più volte precisato dalla giurisprudenza, non ha 
una diversa estensione rispetto alla discrezionalità amministra-
tiva, dato che oltre ai vizi di violazione di legge e di incompeten-
za, è ravvisabile il vizio di eccesso di potere per difetto di mo-
tivazione, illogicità manifesta oppure per “errore di fatto con-
clamato34”, profili che emergono dall’esame del contenuto del-
la motivazione. 

Peraltro, la giurisprudenza ha approfondito ed individuato 
puntualmente l’elemento giustificativo proprio con riferimento 
alle autorizzazioni paesaggistiche secondo un modello assai det-
tagliato ad integrazione della disciplina, oltre a ribadire l’obbli-
go, la specificità e la congruità in linea con la disposizione ge-
nerale di cui all’art. 3 della legge n. 241/1990. Infatti, secondo 
queste indicazioni specifiche l’adeguatezza della motivazione si 
baserebbe su almeno tre criteri oggettivi: la descrizione dell’edi-
ficio destinatario dei lavori per le dimensioni, le forme, i mate-
riali ed i colori utilizzati, il contesto paesaggistico in cui rientra 
l’edificio anche precisando le dimensioni e la collocazione di al-
tri eventuali immobili esistenti e, infine, il rapporto tra “edificio 
e contesto” anche mediante l’indicazione dell’ “impatto visivo, 

(33) Si invia alle recenti sentenze: Cons. Stato, sez. VI, 9 dicembre 2019, n. 8395; 
Cons. Stato, sez. VI, 10 dicembre 2019, n. 8405.

(34) In particolare, v. Cons. Stato, sez. VI, 15 gennaio 2018, n. 197.
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al fine di stabilire se esso si inserisca in maniera armonica nel 
paesaggio35”. 

Alla luce di questi riferimenti, circa il rapporto tra edificio e 
contesto, in un caso concreto la Soprintendenza ha espresso pa-
rere negativo in quanto la soluzione progettuale è “impattante 
ed in contrasto con le esigenze di tutela del paesaggio” a causa 
delle dimensioni eccessive del volume del nuovo edificio, delle 
caratteristiche del tipo di costruzione rispetto all’esistente archi-
tettura tradizionale del luogo, sulla base di dettagliate conside-
razioni36 contenute in una valutazione di merito la cui motiva-
zione completa, logica e coerente presenta il carattere dell’opina-
bilità non censurabile dal giudice che non può sostituirsi all’am-
ministrazione nell’esercizio di poteri discrezionali a cui, in que-
sto caso, si aggiungono giudizi di carattere tecnico inerenti al 
paesaggio e all’edilizia, e le eventuali osservazioni espresse dei 
privati coinvolti.

Altre recenti decisioni37 qualificano le adeguate ragioni del 
diniego di autorizzazione paesaggistica, in quanto esse devono 
fondarsi su elementi obiettivamente riscontrabili e apprezzabi-
li38 e se questi aspetti non sono presenti, la valutazione dell’am-
ministrazione è senza dubbio sindacabile in sede giurisdiziona-
le. Inoltre, è illegittimo il rilascio condizionato dell’autorizzazio-
ne, quando la Soprintendenza non abbia motivato chiaramen-
te la necessità di ridurre le dimensioni del manufatto e neppure 
abbia motivato l’inadeguatezza delle numerose prescrizioni del-
la commissione paesaggistica del Comune, anche sulla base del 
principio di proporzionalità39. Tra l’altro, “la rilevanza paesaggi-

(35) Così Cons. Stato, sez. VI, 15 gennaio 2018, n. 197, che richiama Cons. Stato, 
sez. VI, 11 settembre 2013, n. 4481; Cons. Stato, sez. VI, 4 ottobre 2013, n. 4899. 

(36) V. Cons. Stato, sez. VI, 15 gennaio 2018, n. 197, cit., da cui emerge la valutazio-
ne di contrasto con l’architettura tradizionale locale “per la compattezza dei volumi, la 
prevalenza dei pieni sui vuoti, la regolarità delle bucature” rispetto alle caratteristiche 
della nuova costruzione che si basa sul “dimensionamento delle bucature, sulla terrazza 
e sul porticato (articolato su tre lati) entrambi di notevoli dimensioni”, secondo un at-
tento esame del progetto e del contesto territoriale agreste, dei rilievi collinari/montuo-
si e del paesaggio rurale delle costruzioni tipiche in cui sarebbe inserita la nuova opera. 

(37) V. Cons. Stato, sez. VI, 30 gennaio 2018, n. 634.
(38) Tali elementi possono essere l’aumento volumetrico, il prolungamento dello 

sviluppo lineare sul fronte mare, maggior consumo di suolo, mutamento del declivio 
naturale, distruzione di vegetazione mediterranea, necessità di nuove piantumazioni.

(39) Così T.a.r. Toscana, Firenze, sez. III, 12 marzo 2014, n. 494. 
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stica” di un intervento in relazione al vincolo esistente dev’esse-
re affermata secondo i criteri di proporzionalità e di ragionevo-
lezza e un giudizio tecnico di prognosi e di previsione avente ad 
oggetto le opere da realizzare; in senso più ampio questi criteri 
si applicano alla funzione amministrativa di autorizzazione, dato 
che riguarda il rapporto tra esercizio dell’attività edilizia dei pri-
vati e gli esistenti vincoli e prescrizioni di natura pubblicistica. 

La giurisprudenza più recente insiste sulla necessaria esplici-
tazione dei puntuali motivi di contrasto tra le opere e le ragioni 
di tutela dell’area sottoposta al vincolo, non essendo sufficiente 
una motivazione contenente una valutazione generica40 e nep-
pure la motivazione può fondarsi su affermazioni apodittiche, 
ma il contenuto deve basarsi su un’adeguata istruttoria riguar-
do al concreto impatto dell’intervento richiesto sui valori pro-
tetti dal vincolo41, confermando l’orientamento giurisprudenzia-
le ormai consolidato che afferma la necessità di una puntuale e 
congrua motivazione del parere vincolante della Soprintenden-
za nell’ambito del procedimento di autorizzazione paesaggisti-
ca. In caso di parere negativo, questo deve esternare le effetti-
ve ragioni che fondano il mancato accoglimento dell’intervento 
progettato rispetto ai valori paesaggistici dei luoghi inseriti nel 
decreto di vincolo42.

Il vincolo di protezione incide anche su lavori per i quali si ri-
chiede il condono quando la prescrizione sia sopravvenuta; l’au-
torità competente per decidere l’istanza di condono (l. n. 47/1985 
e l. n. 724/1994) deve acquisire anche il parere della Soprinten-
denza circa la compatibilità paesaggistica dell’intervento edili-
zio abusivo, trattandosi di un vincolo non esistente al momen-
to della loro realizzazione43. 

(40) Così Cons. Stato, sez. VI, 27 aprile 2018, n. 2572; il caso riguarda il diniego di 
autorizzazione paesaggistica per interventi di mantenimento annuale “spiaggia libera” 
con strutture ricettivo-balneari basato semplicemente su una diversa valutazione di uti-
lità del manufatto per diversi periodi stagionali. Peraltro, l’autorizzazione paesaggistica 
è necessaria anche per interventi e progetti di opere (realizzazione di “campo-boe” in 
un complesso territoriale costiero) da eseguirsi nella parte di mare a ridosso del terri-
torio costiero vincolato, in quanto anch’essi potenzialmente sarebbero in grado di pre-
giudicare la conservazione dei valori paesaggistici tutelati, così T.a.r. Sardegna, Caglia-
ri, sez. I, 14 ottobre 2019, n. 782.

(41) V. T.a.r. Sardegna, Cagliari, sez. II, 12 gennaio 2016, n. 14.
(42) V. T.a.r. Sardegna, Cagliari, sez. II, 12 luglio 2017, n. 14.
(43) Così Cons. Stato, sez. VI, 25 ottobre 2017, n. 4935. La sentenza precisa che 
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La Soprintendenza, competente per il parere riguardo all’au-
torizzazione paesaggistica in sanatoria, decide con valutazioni 
espressione di discrezionalità tecnico-amministrativa che non 
possono essere oggetto di sindacato giurisdizionale, se non per 
i noti vizi di violazione di legge, di incompetenza ed eccesso di 
potere per i profili di travisamento dei fatti, di inattendibilità, 
manifesta illogicità, di irragionevolezza, della carenza di moti-
vazione e del difetto di motivazione. Queste valutazioni ricado-
no in un’ampia sfera di discrezionalità mediante l’applicazione 
di criteri che, pur ancorati a parametri tecnici, fondano giudizi 
con un inevitabile margine di opinabilità44; in questo contesto il 
giudice amministrativo può esercitare un controllo anche sulle 
incongruenze nella formazione del giudizio di tipo tecnico, ma 
di certo non può sostituirsi all’amministrazione45, soprattutto 
nell’elaborazione di giudizi di valore artistico o storico dei beni 
e riguardo all’entità dell’eventuale pregiudizio per essi. Ciò com-
porta il divieto di riesame complessivo delle valutazioni compiu-
te dall’ente competente, in quanto comporterebbe la sovrappo-
sizione o la sostituzione di una nuova valutazione di merito al-
ternativa, parimenti opinabile, a quella elaborata in sede di ri-
lascio dell’autorizzazione46. 

quando le previsioni di tutela siano sopravvenute alla realizzazione dell’intervento edi-
lizio, la valutazione paesaggistica non potrebbe essere effettuata come se l’intervento 
fosse ancora da realizzare e ciò soprattutto se le previsioni di tutela, successivamente 
sopraggiunte per integrare la disciplina dell’area, risultino incompatibili con il tipo di 
intervento. Tra l’altro, “il regime sopravvenuto di inedificabilità dell’area non può con-
siderarsi una condizione ex lege preclusiva e insuperabile alla condonabilità degli edifi-
ci già realizzati”, dato che l’amministrazione deve valutare se vi sia compatibilità tra le 
esigenze poste a base del vincolo, anche a garanzia della pubblica incolumità, e la per-
manenza in sede del manufatto abusivo. In ogni caso, non possono essere sanate le ope-
re che hanno comportato la realizzazione di nuove superfici e nuova volumetria in zo-
na assoggettata a vincolo paesaggistico, di carattere relativo o assoluto, o comunque di 
inedificabilità anche relativa (Cons. Stato, sez. VI, 9 febbraio 2018, n. 835). 

(44) V. T.a.r. Campania, Napoli, sez. VII, 14 giugno 2019, n. 3301; Cons. Stato, sez. V, 
29 novembre 2019, n. 8169, approfondisce il concetto di discrezionalità tecnica che im-
plica l’applicazione di cognizioni tecniche specialistiche proprie di settori scientifici di-
sciplinari della storia, dell’arte e dell’architettura, caratterizzati da ampi margini di opi-
nabilità; il sindacato del giudice può riguardare esclusivamente la logicità, la coerenza 
e la completezza della valutazione, anche per il profilo della correttezza del criterio tec-
nico e del procedimento applicativo prescelto “ma fermo restando il limite della relati-
vità delle valutazioni scientifiche”. Quindi, in sede di giurisdizione di legittimità può es-
sere censurata solamente la valutazione che si trovi al di fuori dell’ambito di opinabilità.

(45) Così Cons Stato, sez. VI, 9 dicembre 2019, n. 8395.
(46) V. Cons. Stato, sez. VI, 13 febbraio 2018, n. 899; Cons. Stato, sez. VI, 9 aprile 
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Un ulteriore ambito di disposizioni rilevanti per l’ottenimen-
to dell’autorizzazione paesaggistica sono quelle del piano urba-
nistico territoriale e del piano regolatore47, poichè ritenuto legit-
timo il diniego motivato sulla base di prescrizioni del p.u.t. an-
che nel caso in cui il Comune abbia adottato un proprio p.r.g., il 
provvedimento negativo sarebbe illegittimo in caso di contrasto 
con il p.u.t., considerata la natura vincolante, a maggior ragione 
se non sia stata dimostrata in giudizio l’ammissibilità dell’inter-
vento edilizio in conformità al p.r.g. 

Per un contenuto esaustivo della motivazione, rilevano gli 
elementi del caso concreto da valutare in modo specifico; la So-
printendenza non può limitarsi nel parere ad affermare la sem-
plice insussistenza di motivi per discostarsi da valutazioni prece-
denti, richiamando, ad es., la pendenza di un giudizio avente ad 
oggetto precedenti determinazioni negative espresse in una con-
ferenza di servizi e “il generico sacrificio di una vasta area agri-
cola”, sono state considerate argomentazioni “generiche e auto-
referenziali, non determinanti ai fini dell’esito del nuovo proce-
dimento e non corroborate da adeguato e documentato appro-
fondimento istruttorio48”. 

In questo settore non sembra certo possa prospettarsi un 

2018, n. 2160; Cons. Stato, sez. VI, 9 gennaio 2020, n. 181.
(47) Si rinvia a T.a.r. Campania, Napoli, sez. VII, 14 ottobre 2013, n. 4617. La dispo-

sizione che prevede un limite di edificabilità per le zone che comprendono parte del ter-
ritorio “a manto boscoso o a pascolo, o aree a culture pregiate di altissimo valore am-
bientale” ha di certo valore paesaggistico inderogabile dalla disciplina eccezionale pre-
vista dalla l.r. Campania n. 19/2009 sul “Piano Casa. In particolare, il Tar ha affermato 
che, in base al d.lgs. n. 41/2004, i piani urbanistico-territoriali con specifica considera-
zione dei valori paesaggistici sono assimilabili ai piani paesaggistici senza possibilità di 
distinzione tra norme di portata urbanistica e previsioni di carattere paesaggistico. Pe-
raltro, secondo la giurisprudenza (v. Cons. Stato, sez. VI, 11 settembre 2013, n. 4503), 
il piano urbanistico territoriale prevale sempre sugli altri strumenti di regolazione del 
territorio, poiché ha funzione conservativa di ambiti meritevoli di tutela come il paesag-
gio, che non possono essere subordinate a scelte di tipo urbanistico; di conseguenza, è 
legittimo il parere negativo motivato in relazione alla contrarietà dell’intervento edili-
zio alle previsioni del P.U.T. anche qualora la successiva disciplina regionale sia favore-
vole e, in particolare, ciò si riferiva a interventi edilizi aventi ad oggetto volumi interra-
ti o seminterrati, inclusi garage, che hanno rilievo paesaggistico. 

(48) Il caso di specie oggetto della sentenza del T.a.r. Campania, Napoli, sez. V, 16 
gennaio 2015, n. 356, riguarda l’illegittimità del parere negativo circa il rilascio dell’au-
torizzazione paesaggistica per la delocalizzazione di un impianto di trattamento e stoc-
caggio di rifiuti. 
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pericolo di “dequotazione”49 della motivazione per intervento 
del legislatore per la parte relativa al diritto e al quadro giuridi-
co della decisione o in via interpretativa, proprio perché esiste 
un ampio spazio riservato di tecnicità e di valutazione discrezio-
nale50. La motivazione del provvedimento è assolutamente ne-
cessaria a garanzia degli interessi coinvolti e della validità del-
la decisione; da essa deve risultare evidente il rapporto tra il da-
to giuridico e il caso concreto, in modo da consentire la verifi-
ca dell’iter logico seguito dall’amministrazione51. L’accertamen-
to e la ricostruzione del fatto comporta un’interpretazione at-
tenta così come l’applicazione di valutazioni tecniche, scelte di 
merito di esclusiva competenza delle amministrazioni coinvol-
te nel procedimento di autorizzazione. 

Il margine di discrezionalità è assai ampio e non sono richie-
ste singole repliche da parte dell’amministrazione alle osserva-
zioni degli interessati, poiché l’intera motivazione rappresenta 
la “replica” alle ragioni in opposizione al parere negativo “anti-
cipato”, secondo lo schema dell’art. 10 bis della l. n. 241/1990, e 
neppure in via interpretativa si è affermato un dovere di repli-
ca analitica per ogni singolo aspetto52. Peraltro, in caso di pre-
cedente annullamento del parere per vizi formali, se la Soprin-
tendenza ha rinnovato l’istruttoria per considerare le osservazio-
ni dei privati, può comunque esprimersi in senso negativo sulla 
base delle medesime ragioni, se ritiene comunque fondata l’in-
compatibilità del progetto con il contesto paesaggistico in quella 

(49) Per uno studio approfondito v. M. DE DONNO, Riflessioni sulla «motivazione in 
diritto» del provvedimento amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 2013, 634 ss., spec. 
644; l’Autrice inquadra il tema nel problema più ampio della crisi del principio di le-
galità e del depotenziamento del ruolo della forma dell’azione amministrativa, che si è 
estesa al concetto di motivazione come “esternazione dei motivi”.

(50) Circa le valutazioni tecniche riservate alla discrezionalità dell’autorità compe-
tente, sindacabili in sede di legittimità, solo in presenza di elementi di evidente contrad-
dittorietà e illogicità v. Cons. Stato, sez. IV, 23 dicembre 2019, n. 8717.

(51) Per questo schema essenziale v. Cons. Stato, sez. V, 24 gennaio 2013, n. 444; 
Cons. Stato, sez. VI, 15 ottobre 2018, n. 5909; Cons. Stato, sez. II, 9 dicembre 2019, n. 
8381, per l’ampia e circostanziata motivazione che contiene le premesse dell’iter logi-
co valutativo.

(52) V. Cons. Stato, sez. VI, 3 luglio 2014, n. 3355; tra l’altro, l’amministrazione non 
è tenuta a riportare nelle premesse e nella motivazione il testo integrale delle controde-
duzioni, così Cons. Stato, sez. V, 21 giugno 2013, n. 3402.
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zona53, poiché residua “uno spazio pieno per il rinnovo della va-
lutazione dell’amministrazione”, purchè il vizio formale sia sta-
to eliminato in conformità alla sentenza. 

L’ambito di valutazione tecnico-discrezionale ricade nel me-
rito di spettanza della Soprintendenza e il controllo è limitato 
all’accertamento della ragionevolezza54 e della logicità dell’iter va-
lutativo espresso nella motivazione55 del provvedimento dell’au-
torità competente per la tutela del paesaggio, nel senso che le 
decisioni amministrative finali sono sindacabili solo per l’even-
tuale mancato rispetto di questi criteri razionali. 

Il giudice esamina l’iter logico di formazione del provvedi-
mento, individuando le eventuali contraddizioni, mediante un 
sindacato anche molto penetrante, ma sempre come controllo 
esterno e indiretto che non può andare oltre l’ambito del sinda-
cato di legittimità. Quindi, il giudizio di merito espresso nel pa-
rere della Soprintendenza è sindacabile solamente ab extrinse-
co in presenza di palesi illogicità ed incongruenze56. L’attenzione 
dev’essere incentrata sulla ragionevolezza della soluzione adot-
tata dall’amministrazione, verificati gli utili elementi dell’istrut-
toria del procedimento e la motivazione, e non può consistere 
in un giudizio tecnico-scientifico57. Più precisamente, il control-
lo giurisdizionale ha ad oggetto la motivazione di cui rileva l’a-
spetto quantitativo della sufficienza e dell’adeguatezza e quali-
tativo delle modalità di esternazione formale dei motivi circa l’e-
ventuale contraddittorietà e incongruità. 

5. – In conclusione, la motivazione è forma di esternazione 
della decisione amministrativa, ma anche sostanza da cui emer-
gono l’esercizio della discrezionalità tecnica, la comparazione 
degli interessi58 e la valutazione tecnica, ed assume un chiaro 

(53) Si rinvia a Cons. Stato, sez. VI, 17 marzo 2016, n. 1105.
(54) Per approfondimenti v. F. MERUSI, Ragionevolezza e discrezionalità amministra-

tiva, Editoriale Scientifica, Napoli, 2011.
(55) Cfr., Cons. Stato, sez. VI, 4 giugno 2015, n. 2751; Cons. Stato, sez. VI, 28 otto-

bre 2015, n. 4925; Cons. Stato, sez. VI, 28 dicembre 2015, n. 5844. 
(56) Così chiaramente T.a.r. Lazio, Roma, sez. II-quater, 22 ottobre 2019, n. 12118.
(57) Per questa impostazione v. F. MERUSI, Variazioni su tecnica e processo, in Dir. 

proc. amm., 2004, 977 ss.
(58) Il criterio della comparazione degli interessi è stato talvolta invocato dai giu-

dici amministrativi proprio per il diniego di nulla osta paesaggistico, nel senso che non 
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ruolo di centralità per comprendere le ragioni della decisione fi-
nale di diniego dell’autorizzazione paesaggistica e l’istruttoria, 
che può aver acquisito anche le osservazioni dei privati interes-
sati. Quindi, in questo settore, essa ha certamente carattere so-
stanziale59, poiché consente al privato la conoscenza delle spe-
cifiche ragioni e dei presupposti tecnico-discrezionali del riget-
to dell’istanza per un’adeguata tutela giurisdizionale; analoghe 
esigenze possono prospettarsi in caso di atti successivi di auto-
tutela aventi ad oggetto un’autorizzazione paesaggistica con gli 
ulteriori vincoli legislativi previsti dagli artt. 21 quinquies e 21 
nonies della l. n. 241/1990, che condizionano il contenuto nel-
la motivazione, e la nota questione di tutela del legittimo affida-
mento del titolare del provvedimento positivo. 

Più in generale, la natura sostanziale della motivazione è con-
fortata da norme del diritto dell’UE, quale l’art. 296 TFUE che 
richiede la motivazione per tutti gli atti di competenza delle isti-
tuzioni comunitarie, inclusi quelli di natura normativa, secon-
do un’impostazione sostanzialista emersa nella giurisprudenza 
della Corte di Giustizia60 e che trova conferma nel diritto ad una 

è stata adottata la soluzione del sindacato sull’attendibilità intrinseca delle affermazioni 
dell’amministrazione, bensì il criterio comparativo di rilevanti interessi pubblici e priva-
ti costituzionalmente qualificati ed emergenti nella fattispecie concreta, come “antece-
dente logico” del procedimento cognitivo “di fatto e sul fatto”. L’interesse paesaggistico 
dev’essere incluso nella comparazione con ulteriori interessi pubblici primari, al fine di 
un’attività decisionale congrua e razionale, in questo caso collegata alla programmazio-
ne razionale delle risorse, secondo la logica dell’amministrazione di risultato; nella fat-
tispecie l’interesse generale alla realizzazione di impianti di produzione di energia elet-
trica eolica devono essere comparati con la tradizionale indagine conoscitiva e descrit-
tiva del paesaggio. Si rinvia a N. PAOLANTONIO, Pluralismo dei valori costituzionali e tu-
tela paesaggistica, in Giustamm.it, n. 2/2005; il commento riguarda T.a.r. Sicilia, Paler-
mo, sez. II, 4 febbraio 2005, n. 150, ivi pubblicata. Più recente T.a.r. Friuli Venezia Giu-
lia, Trieste, sez. I, 23 maggio 2016, n. 187, circa l’installazione di un impianto fotovol-
taico, che dev’essere oggetto di una valutazione comparatistica tra l’interesse pubblico 
alla conservazione del paesaggio e quello altrettanto rilevante dell’approvvigionamento 
energetico da fonti rinnovabili e non inquinanti; questi interessi pubblici devono essere 
esaminati congiuntamente per eliminare eventuali sproporzioni tra le azioni volte alla 
tutela dei vincoli paesaggistici e la domanda crescente di energia elettrica. 

(59) Per il dibattito nella dottrina italiana circa la natura formale o sostanziale della 
motivazione del provvedimento v. A. CASSATELLA, op. cit., 27 ss. e 97 ss.; l’Autore affron-
ta le diverse e intricate prospettive di ricostruzione in senso formalistico e sostanziali-
stico, come semplice esternazione dei motivi o in senso relazionale con riferimento al 
rapporto oppure secondo la concezione dinamica di “trasformazione del potere in atto”. 

(60) Corte giustizia, sez. VII, 11 aprile 2013, causa C-652/2011; Corte giustizia, sez. 
VI, 8 maggio 2019, causa C-230/2018, in www.curia.europa.eu. Quest’ultima sentenza chia-
risce che l’art. 49 TFUE e gli artt. 15.2 e 16, 47 e 52 della Carta dei diritti fondamentali 
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buona amministrazione previsto dall’art. 41 della Carta dei di-
ritti fondamentali61 dell’UE. 

Questo concreto carattere sostanziale supera senza alcun 
dubbio quell’orientamento che ha ritenuto il difetto della moti-
vazione come vizio formale62 con la possibilità di un’integrazio-
ne successiva in corso di giudizio (assai discussa63) come sede 
di possibile “prosecuzione” del procedimento; prevale, invece, 
la ratio originaria della legge sul procedimento amministrativo 
a tutela di interessi paesaggistici particolarmente delicati e de-
finiti dal relativo Codice. 

L’ipotesi della motivazione per relationem di cui all’art. 3, com-
ma 3, della l. n. 241/1990, è di certo applicabile, dato che l’au-
torizzazione presuppone il parere di un’altra autorità ammini-
strativa e, quindi, le ragioni del provvedimento finale non sono 
da ricercare necessariamente in un’esternazione esplicita, ma 

dell’UE nonché il principio generale del diritto a una buona amministrazione devono 
essere interpretati nel senso che ostano ad una normativa nazionale che preveda la pos-
sibilità per un’autorità amministrativa di decidere la chiusura, con effetto immediato, 
di un esercizio commerciale a causa di una sospetta attività senza autorizzazione, sen-
za esigere una decisione motivata in fatto e in diritto, per iscritto e comunicata al suo 
destinatario. In dottrina v. P. PROVENZANO, I vizi nella forma e nel procedimento ammini-
strativo. Fra diritto interno e diritto dell’Unione Europea, Giuffrè, Milano, 2015, 35 ss.

(61) Per un commento v. G. MASUCCI, Motivazione, in M. CLARICH, G. FONDERICO (a cu-
ra di), Procedimento amministrativo, Wolters Kluwer, Milano, 2015, 91. 

(62) Per approfondimenti v. G. TROPEA, Motivazione del provvedimento e giudizio 
sul rapporto: derive e approdi, in Dir. proc. amm., 2017, 1266-1268. Per approfondimenti 
sull’evoluzione dell’eccesso di potere in relazione ai vizi formali e sostanziali v. A. POLI-
CE, L’illegittimità dei provvedimenti amministrativi alla luce della distinzione tra vizi c.d. 
formali e vizi sostanziali, in Dir. amm., 2003, 753 ss.; l’Autore esamina il vizio anche con 
riferimento all’affermazione di una “cultura del risultato” in base alla quale il legislato-
re (dagli anni Novanta del Secolo scorso) si è preoccupato di assicurare prioritariamen-
te efficacia e celerità con pregiudizio per “formalità” ritenute essenziali; il sindacato di 
legittimità del giudice amministrativo è stato orientato, con il contributo di una parte 
della giurisprudenza, verso la verifica della validità sostanziale dell’azione amministra-
tiva e di adeguatezza al raggiungimento dei risultati e da ciò la distinzione tra vizi so-
stanziali e formali (mera difformità dal “paradigma legale”) che possono avere una rile-
vanza sostanziale, attribuendo situazioni soggettive, oppure formale, se la norma pre-
vede regole di procedura o formalità non essenziali. 

(63) Circa il dibattito v. G. TROPEA, ult. op. cit., 1270 ss.; ID., La c.d. motivazione <<suc-
cessiva>> tra attività di sanatoria e giudizio amministrativo, in Dir. amm., 2003, 573 ss. 
Per l’evoluzione della recente giurisprudenza che, richiamando il principio di legalità e 
negando il carattere formale del vizio di difetto di motivazione, estendono il divieto agli 
atti vincolati, v. R. MUSONE, Gli sviluppi del divieto di integrazione postuma del provve-
dimento amministrativo, in Giornale dir. amm., 2018, 316 ss. Circa l’inammissibilità di 
motivazioni integrative in sede di giudizio v. Cons. Stato, sez. III, 9 gennaio 2017, n. 24.
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anche altrove e fuori dalla motivazione prevista mediante un 
rinvio espresso ad un altro atto “indicato e reso disponibile” per 
il destinatario64, in questo caso il parere della Soprintendenza 
che deriva dal sub-procedimento tecnico65. Quindi, l’eventuale 
diniego può rinviare a un parere negativo della Soprintendenza 
ed esso è individuabile in base all’autorità emanante e al nume-
ro di protocollo, anche se non allegato materialmente; di certo la 
funzione conoscitiva delle ragioni della decisione negativa non 
è elusa, ma è in linea con l’art. 3, comma 3, della l. n. 241/1990. 
Se dal provvedimento finale non risultano in modo chiaro i mo-
tivi della scelta, questi possono emergere dalla lettura degli at-
ti inclusi nel procedimento e contestualmente richiamati in es-
so; tuttavia, da ciò possono conseguire lungaggini per l’esercizio 
del diritto di accesso, se l’atto citato non sia allegato, e per il si-
lenzio o il rifiuto di esibizione dell’atto a fronte dell’istanza con 
le soluzioni di tutela previste dal Codice del processo ammini-
strativo a cui si rinvia. 

Per le autorizzazioni paesaggistiche, le conclusioni prospet-
tabili sono varie e dipendenti dalla particolarità degli interessi 
pubblici tutelati, dato che l’obbligo di una motivazione puntua-
le circa l’indicazione dei presupposti di fatto e delle ragioni giu-
ridiche in relazione alle risultanze dell’istruttoria si caratterizza 
per un doppio livello tenendo conto dell’istruttoria dell’ammini-
strazione procedente e di quella della Soprintendenza. Il difetto 
di motivazione sarà configurabile quando non sia possibile ri-
costruire il percorso logico dell’autorità che ha adottato il prov-
vedimento finale, parimenti per il parere della Soprintendenza 
se privo di un’adeguata motivazione.

Di certo, sono determinanti i documenti dell’istruttoria da 
cui possono emergere le concrete ragioni del diniego di auto-
rizzazione fin dal primo esame da parte dell’autorità proceden-
te e ancora più chiaro può essere il riferimento al parere ne-
gativo espresso dalla Soprintendenza. Proprio per le esigenze 
di puntuale considerazione, non sembra, invece, prospettabile 

(64) Più puntuale l’art. 7, comma 1, della l. 27 luglio 2000, n. 212 (Statuto dei di-
ritti del contribuente), in quanto stabilisce che in caso di riferimento ad un altro atto, 
“questo deve essere allegato all’atto che lo richiama”. 

(65) Nel caso di sub-procedimenti disciplinati da regolamenti (così il regolamento 
d.p.r. n. 31/2017) v. Cons. Stato, sez. IV, 27 febbraio 2013, n. 1202.
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l’ammissibilità di un’integrazione della motivazione durante il 
processo amministrativo per la complessità di valutazioni che 
ricadono nell’esercizio di discrezionalità tecnica, espresse da 
un’autorità specificamente competente per la tutela dei beni e 
degli interessi paesaggistici. 

 Per le conseguenze di una sentenza di annullamento del di-
niego di autorizzazione paesaggistica a causa della motivazione 
insufficiente, si prospetta il problema dell’istruttoria e delle scel-
te praticabili, poiché i dati di fatto della precedente istruttoria 
non potranno che essere conservati, in quanto non modificabi-
li. L’amministrazione dovrà rielaborare scelte accettabili in li-
nea con le indicazioni che possono derivare dalla sentenza, che 
rappresenta un limite per il nuovo esercizio del potere discre-
zionale e anche una garanzia di effettività della tutela, dato che 
il contenuto della sentenza inevitabilmente si basa sul sindaca-
to della motivazione, considerata la natura di giudizio di impu-
gnazione. L’intensità dei vincoli derivanti dalla sentenza rientra, 
comunque, nell’ambito delle regole generali di esercizio dell’a-
zione amministrativa e non potranno consistere nella successi-
va applicazione di criteri tecnici diversi; ciò esula dal compito 
del giudice amministrativo che non può sostituire una propria 
valutazione di merito nel giudizio di legittimità. Dopo la sen-
tenza, l’amministrazione può adottare un atto anche di identi-
co contenuto negativo rispetto a quello annullato66, ma sulla ba-
se di valutazioni e di presupposti che non presentino i medesi-
mi vizi accertati e oggetto del giudicato. 

Un’ulteriore problematica riguarda l’eventuale mancata os-
servanza del parere, obbligatorio e vincolante, da parte dell’am-
ministrazione procedente, con la conseguenza che la motivazio-
ne può risultare incompleta, con evidente pregiudizio per l’in-
teressato che dovrà impugnare il provvedimento negativo. Pe-
raltro, la disciplina esaminata circa le ipotesi di autorizzazione 
semplificata prevede casi di perfezionamento del silenzio assen-
so e, quindi, il contenuto della motivazione richiamerà questa 

(66) Per i vizi della motivazione e la possibile reiterazione del provvedimento “mal 
motivato”, sempre ammissibile e non pregiudicata dalla sentenza di annullamento, in 
quanto vizi di illegittimità formale, “riparabili attraverso una nuova e formalmente cor-
retta decisione”, v. A. ROMANO TASSONE, Motivazione dei provvedimenti amministrativi e 
sindacato di legittimità, cit., 399 ss.
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fattispecie, ma l’amministrazione dovrà comunque elaborare ra-
gioni congrue e tecnicamente soddisfacenti per il caso concreto. 

L’istituto rivela identità diverse a seconda del settore conside-
rato con evidenti difficoltà per una ricostruzione unitaria e uni-
voca; dal panorama complessivo delle questioni critiche esami-
nate, emerge una significativa incertezza di configurazione, che 
può comportare conseguenze non facilmente rimediabili per la 
tutela preventiva degli interessi paesaggistici; inoltre, proprio per 
i provvedimenti discrezionali e tecnico-discrezionali che deriva-
no da valutazioni riservate all’amministrazione, la motivazione 
ha una rilevanza particolare perché è strumento di interpreta-
zione “tecnica” e di valutazione dell’azione e per questo al cen-
tro di numerose controversie che hanno ad oggetto soprattutto 
il diniego e non tanto gli atti di autotutela. 

La giurisprudenza del Consiglio di Stato67 è ferma nell’am-
mettere il solo sindacato c.d. “estrinseco”, indiretto che non può 
entrare nel merito delle valutazioni delle autorità competenti; le 
controversie relative ai vincoli imposti dal Codice dei beni cultu-
rali e del paesaggio per la tutela di specifici beni, riguardano un 
“giudizio opinabile” soggettivo che dipende dall’autorità pubbli-
ca e, pertanto, sottratto al sindacato giurisdizionale. Per il con-
trollo limitato di questi apprezzamenti, si applica l’unico sche-
ma dell’accertamento del vizio di eccesso di potere per i vari noti 
profili dell’illogicità e dell’irragionevolezza e l’indagine riguarda 
la motivazione e l’iter logico seguito dall’amministrazione nell’e-
laborare la decisione finale di contenuto tecnico-discrezionale.

Per i casi particolari di motivazione del diniego di autoriz-
zazione paesaggistica, espressa dall’autorità competente per il 

(67) Per approfondimenti sul sindacato estrinseco, si rinvia a recenti sentenze: Cons. 
Stato, Sez. VI, 28 gennaio 2019, n. 721, che chiarisce, come in altre occasioni, che “al 
potere tecnico discrezionale della Soprintendenza che s’estende al merito del tipo d’in-
tervento incidente sul valore tutelato dal vincolo, fa riscontro, sul piano giurisdiziona-
le, il sindacato estrinseco e non sostitutivo del giudice: il parere vincolante della Soprin-
tendenza può essere censurato soltanto nel caso in cui la decisione amministrativa sia 
stata incoerente, irragionevole o frutto di un errore tecnico”; il parere è legittimo se so-
no state illustrate le ragioni “che possono o meno essere condivise ma che non appaio-
no connotate da macroscopica illogicità, riposando su elementi di fatto obiettivamente 
riscontrabili e apprezzabili quali il peggiorato rispetto dello stato dei luoghi, la non co-
erenza dell’intervento realizzato (sistemazione area esterna a giardino, mediante modi-
fica delle quote di terreno attraverso opere di sterri e riporti, rimozione di piante e po-
sa di nuove, nonché posizionamento di una piscina interrata) coi caratteri del paesag-
gio”. Cfr., Cons. Stato, sez. IV, 27 agosto 2019, n. 5902.
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procedimento, o del parere negativo della Soprintendenza, ri-
sulta confermata la ratio di tutela del destinatario del provvedi-
mento e di contestuale garanzia per la legittimità e la razionalità 
dei provvedimenti amministrativi, mediante un contenuto com-
prensibile per il destinatario e per il giudice, sulla base delle ri-
sultanze dell’istruttoria, secondo la logica garantistica e alla lu-
ce dei valori di cui agli artt. 24, 97 e 113 Cost. Tuttavia, la com-
prensibilità e la congruità della motivazione non sono caratteri 
ancora del tutto chiariti e risolti; infatti, il contenzioso incentra-
to su questioni di contenuto sono sempre numerose e sono tali 
da indurre il dubbio se, proprio per questo settore anche consi-
derate le norme puntuali del regolamento del 2017, non sia ne-
cessario introdurre una norma con riferimenti specifici per la 
stesura, richiamando i criteri dalla recente giurisprudenza, alla 
luce degli interessi pubblici tutelati dal Codice e della comples-
sità delle valutazioni tecniche, al fine di “orientare” le ammini-
strazioni per un aspetto così controverso. 

Quindi, non può bastare il semplice richiamo alla figura 
astratta prevista dall’art. 3 della l. n. 241 del 1990, dato che non 
indica criteri esaustivi di manifestazione circa il contesto di fat-
to e l’eventuale bilanciamento di interessi che ha fondato la scel-
ta. Nel caso di valutazioni tecnico-discrezionali, la motivazione 
dev’essere ricondotta ad una componente discorsiva complessa, 
nel senso che essa deve indicare e chiarire le circostanze di fat-
to e di diritto e gli effetti giuridici conseguenti alla decisione nel-
la prospettiva dei particolari interessi paesaggistici tutelati. Se-
condo la recente giurisprudenza esaminata, essa rappresenta la 
giustificazione anticipata delle conseguenze per il destinatario 
del provvedimento e non è semplice sintesi del procedimento o 
una mera comunicazione della scelta, schema semplicistico dei 
presupposti e delle ragioni come sintetizzato nell’art. 3 della l. n. 
241/1990, disposizione che in questo settore non è certo risolu-
tiva. Inoltre, il contenuto deve illustrare la selezione dei fatti ri-
levanti e la scelta dei parametri valutativi adottati nella decisio-
ne68 e, pertanto, è l’unico possibile strumento di interpretazione 

(68) V. Cons. Stato, sez. IV, 9 giugno 2013, n. 56.
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e di sindacato esterno dei pubblici poteri circa l’esattezza e la 
correttezza dei parametri di scienza applicati69. 

È, quindi, assai evidente il rischio di una costante significativa 
incertezza, che potrebbe, invece, essere risolta dall’introduzione di 
una specifica disposizione sulla motivazione nella disciplina delle 
autorizzazioni paesaggistiche con le necessarie distinzioni per la na-
tura ordinaria o semplificata, anche come integrazione del regola-
mento del 2017, considerato il contenuto assai dettagliato. Nell’ipo-
tesi dell’autorizzazione ordinaria, la motivazione del provvedimen-
to finale dipenderà da valutazioni dell’amministrazione proceden-
te, dato che acquisisce, oltre alla domanda, diversi atti dell’istrut-
toria ed effettua verifiche ed accertamenti; tra gli atti, occorre con-
siderare il parere della commissione per la qualità architettonica e 
il paesaggio (se previsto) e, ovviamente, il parere della Soprinten-
denza, che necessariamente condizionano il provvedimento finale. 

Inoltre, il contenuto dipenderà dall’accertamento del progetto 
di intervento in sede istruttoria; l’amministrazione non potrebbe 
opporre un diniego assoluto, soprattutto se si tratta di interventi 
di conservazione o di risanamento, ma dovrà indicare le possibili 
soluzioni tecniche compatibili con gli interessi protetti ed il priva-
to è tenuto ad aderire alle eventuali modifiche. La decisione di di-
niego dell’autorizzazione dovrà essere giustificata con particola-
re attenzione soprattutto quando decorrano inutilmente i sessan-
ta giorni e la Soprintendenza non adotti il parere, dato che l’am-
ministrazione comunale competente deve comunque provvede-
re circa la domanda dell’interessato (art. 146, comma 9, Codice).

Per le ipotesi di autorizzazione paesaggistica semplificata, il 
contenuto della motivazione del provvedimento finale e del pare-
re della Soprintendenza si complica ulteriormente; tra l’altro, il 
parere della Commissione locale non è sempre richiesto70. Il per-
fezionamento del silenzio-assenso (art. 17-bis della l. n. 241/1990) 
comporta un onere di motivazione da parte dell’amministrazione 
procedente alla luce dell’istruttoria e di valutazioni tecnico-discre-
zionali che potrebbero doversi estendere anche all’ambito di va-
lutazione della Soprintendenza a tutela degli interessi paesaggi-
stici. Più semplice il caso del parere positivo, che può contenere 

(69) Così Cons. Stato, sez. VI, 9 gennaio 2013, n. 56.
(70) Come nel caso dell’Emilia Romagna, v. L. R. n. 12/2017 e L. R. n. 15/2013.
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prescrizioni, dato che l’amministrazione adotta il provvedimento 
finale in conformità; un’anticipata posizione non favorevole della 
Soprintendenza comporta il preavviso di provvedimento negativo 
e se le integrazioni del progetto e le proposte non sono adegua-
te, la medesima adotta parere negativo che dev’essere ovviamente 
motivato e su di esso si basa la conseguente motivazione dell’atto 
di diniego di autorizzazione paesaggistica adottato dal Comune. 

Tuttavia, le integrazioni e le controdeduzioni fornite dall’inte-
ressato per superare i motivi ostativi a completamento di elemen-
ti di fatto e di diritto, devono emergere nella motivazione che non 
può riferirsi ad elementi nuovi o del tutto diversi, ma solo a quan-
to emerso nell’istruttoria arricchita da questo contributo. Ciò evi-
denzia un raccordo tra la motivazione e le controdeduzioni pre-
sentate dal privato all’amministrazione procedente oppure alla So-
printendenza, confermando la struttura “co-decisoria” del proce-
dimento di autorizzazione che giustifica anche i termini interni 
ridotti per non aggravare troppo la durata, vista la partecipazio-
ne di due amministrazioni e del privato interessato.

L’indagine sulla motivazione dell’autorizzazione paesaggistica 
conferma la ratio originaria: consentire l’accertamento delle mo-
dalità di esercizio del potere pubblico tramite la necessaria cono-
scenza delle ragioni e delle conseguenze giuridiche del provvedi-
mento; queste finalità possono essere meglio valorizzate acquisen-
do dalla giurisprudenza alcuni indici di riferimento utili, a garan-
zia di valori paesaggistici che necessitano di una tutela in via anti-
cipata e di effettiva considerazione delle posizioni private. I criteri 
indicati potrebbero essere inseriti in una norma speciale sulla mo-
tivazione, contenente uno schema di parametri tecnici chiari (la 
descrizione dettagliata dell’edificio destinatario dei lavori, l’appro-
fondimento del contesto paesaggistico in cui è inserito, il rapporto 
tra edificio e contesto e l’impatto visivo71) per esigenze di certezza. 
Questa impostazione preserva da soluzioni eccessivamente teori-
che, in senso formalistico o sostanzialistico, e conferma lo stretto 
collegamento tra il contesto di fatto e di diritto in una motivazio-
ne completa e articolata, più che mai necessaria quando l’ammi-
nistrazione esprima scelte di discrezionalità tecnica.

(71) Così Cons. Stato, sez. VI, 15 gennaio 2018, n. 197, cit.
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ABSTRACT
L’articolo esamina la disciplina dell’autorizzazione paesaggistica nella 

forma ordinaria e in quella semplificata, previste rispettivamente dall’art. 
146 del Codice dei beni culturali e del paesaggio e dal d.p.r. 13 febbraio 
2017, n. 31, per gli aspetti intricati inerenti alle competenze, ai procedi-
menti e ai relativi provvedimenti. In particolare, gli approfondimenti del-
le questioni critiche riguardano il contenuto adeguato della motivazio-
ne, soprattutto per l’ipotesi controversa del diniego di autorizzazione pa-
esaggistica, l’esercizio di discrezionalità tecnica e l’ambito del sindacato 
del giudice amministrativo. L’ampio contenzioso relativo a questi aspet-
ti sostanziali e le recenti soluzioni proposte dalla giurisprudenza, giusti-
ficano la riflessione circa l’opportunità di una norma sulla motivazione 
più specifica e tecnica rispetto alla formulazione ex art. 3 della legge n. 
241/1990, per esigenze di certezza giuridica e una più efficace tutela pre-
ventiva dei beni e degli interessi paesaggistici e delle posizioni private.

*  *  *

The article examines the regulation of landscape-authorisation in the 
ordinary and simplified forms, provided respectively by the art. 146 of the 
“Code of Cultural Heritage and Landscape” and by the d.p.r. n. 31/2017, 
about the intricate aspects inherent to competences, procedures and re-
lated measures. In particular, the analysis concerns critical issues: the 
adequate content of the motivation, especially for the controversial case 
of the refusal of landscape-authorisation, the exercise of technical discre-
tion and the scope of the control of administrative judge. The extensive 
litigation relating to these substantive aspects and the recent solutions 
proposed by the jurisprudence justify the reflection on the advisability of 
a rule for a more specific and technical motivation compared to the for-
mulation of the art. 3 of the law n. 241/1990, for reasons of legal certain-
ty and a more effective preventive protection of landscape assets and in-
terests and private positions.


