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Piani paesaggistici e piani per i parchi. Itrc.)postz.\ pir
una razionale divisione del lavoro amministrativo

di Luca DE Lucia
Sommario: 1. 1l problema - 2. Il dato normativo — 2.1. Il piano per il parco: un'utopia istitu-

=5 b g SR
zionale? (1) = 2.2. 1l piano paesaggistico — 3. Incoerenze del quadro normativo vigente
Proposta in prospettiva de jure condendo.

Lo scritto ha come oggetto le relazioni problematiche che int'ercorrono tra i
piani per il parco e i piani paesaggistici. I codice ‘de/.b.en/ culturali e del paesag-
gio (d.lgs. n. 42 del 2004) ha infatti stabilito il principio, opposto a quelllo pre\;/-
gente, della prevalenza del piano paesaggistico su quello per.// Parco. Lart/C(j o,'
ﬁopo aver messo in luce alcuni punti deboli de/l’attuq/e disciplina, nd/a quale i
due strumenti di pianificazione sono chiamati a convivere, formula, in prospet-
tiva de jure condendo, alcune proposte per il relativo superamento.

The article seeks to examine some problematic aspects of the erlarion between
plans for the protection of natural parks and those for the protection of the IUHZ-
scape. The current legal regulation of the landscape (decree n. 42 of2QO4} poses tf e
principle - opposite to previous one - that the /ands?ape plans p're'va// onl thos; ;)r
the protection of the natural parks. The article examlpes some crltlcq/ pomts. of t 2
current system, where the two typologies of protection p{ans have‘to cloexllst, an
formulates some proposals in order to improve and rationalize the legislation in force.

1. - Il presente scritto ha come oggetto'le' r?la:zior{i problema-
tiche che intercorrono tra i piani paesaggistici di cui al d..lgs. 22
gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni culturali e d;l paes_aggzo'), co-
me successivamente modificato e integrato (?), e i piani per il par-
co di cui alla 1. 6 dicembre 1991, n. 394, legge quadro sulle aree

* [] presente contributo & frutto della 1‘iglal)01’azi011e dell’ilntewemo pgcscznot?;o al XV
Convegno annuale del Club giuristi dell'ambiente, Pescasseroh., 1i4 sett'cm re : ;

(1) Cfr. Un'utopia istituzionale. Le aree naturali protette a dieci anni dalla legge quadro,
a cura di C.A. Graziani, Milano, 2003.

(2) Cfr. il d.lgs. 24 marzo 2006, n. 157 e il d.lgs. 26 marzo 2008, n. 63.
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protette; legge questa che, secondo alcune stime, riguarda circa il
12% del territorio nazionale.

E noto che il Codice dei beni culturali ha modificato il prece-
dente assetto normativo, stabilendo, tra I'altro, il principio della
prevalenza del piano paesaggistico su quello per il parco (3). Que-
sto dato ¢ decisivo per comprendere a quali interessi pubblici e,
in conseguenza, a quali attivita amministrative (e quindi a quali
pubbliche amministrazioni) il legislatore ha inteso attribuire pre-
minenza. Lanalisi dell’argomento, per essere utile ed effettiva-
mente orientata al miglioramento della qualita dell'azione ammi-
nistrativa (*), non pud pero prescindere dall’'osservazione di alcu-
ne criticita e incoerenze dell’attuale sistema e dalla formulazione,
in prospettiva de jure condendo, di indicazioni per il relativo supe-
ramento. Infatti, la non coordinata sovrapposizione dei due cor-
pi normativi (sulla tutela del paesaggio e sulle aree naturali pro-
tette) porta con sé potenziali conflitti di competenza tra apparati
pubblici. Piti in generale, ¢ la stessa coesistenza del piano paesag-
gistico e di quello per il parco a rappresentare un fattore di com-
plicazione e di inefficienza che andrebbe corretto,

In seguito, dopo aver brevemente esaminato alcuni aspetti del-
le normative sulla pianificazione delle aree protette e su quella pa-
esaggistica (§ 2), se ne mettono in luce alcuni elementi di contrad-
dittorieta (§ 3), per formulare proposte che possono condurre a
una regolamentazione piti razionale della materia (§ 4).

2.1. - Ai nostri fini & sufficiente ricordare che, dal punto di vi-
Sta organizzativo, la legge del 1991 ha affidato a una struttura
amministrativa, a prevalente composizione tecnica (%), il compi-
to di pianificare e perseguire gli obiettivi di tutela, confrontandosi
con le istituzioni locali e regionali. Essa si basa inoltre sulla cen-
tralita del piano per il parco, concepito come unico strumento di

(3) Per tutti, S. AmorosiNo, 1 rapporti tra i piani dei parchi e i piani paesaggistici alla lu-
ce del Codice Urbani, in Aedon, 2006.

(4) A. VosskuLE, The Reform Approach in the German Science of Administrative Law,

in M. RurrerT (a cura di), The Transformation of Administrative Law in Europe, Miinchen,
2007, 89-141.

(5) Cfr. la composizione ¢ le funzioni del consiglio direttivo: art. 9, commi 4 e 8, 1. cit.
In dottrina, M. SaLErNO, La struttura organizzativa, in G, D1 PLiNiO, F. PASOUALE (a cura di),
Aree naturali protette, Milano, 2008, 53 ss.: cfr. pit in generale, C. DEsiDERI, Aree protetie e
tutela della natura: nuovi modelli legislativi, in Ambiente e sviluppo, 1998, 397 ss.
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pianificazione del territorio con finalita generali (°) e fondato es-
senzialmente sulla tecnica dell’azzonamento (art. 12) (7). In base
al comma 1, lett. e) dell’art. 12 cit., tale strumento deve contenere
anche “indirizzi e criteri per gli interventi sulla flora, sulla fauna
e sull'ambiente naturale in genere”; in questo caso, quindi, ogget-
to dell’atto di pianificazione & l'ecosistema e la sua tutela.

In sostanza, in base all’art. 12 1. cit., il piano & composto da due
parti concettualmente distinte: la prima consiste nell'insieme di
prescrizioni incidenti direttamente sulle proprieta pubbliche e pri-
vate e da questo punto di vista lo strumento non si distingue mol-
to da un piano paesaggistico (%). La seconda parte riguarda invece
le attivita da porre in essere per assicurare la salvaguardia dell'e-
cosistema; come & chiaro, a tal fine non servono prescrizioni ur-
banistiche o paesaggistiche, ma & prevalentemente necessaria l'i-
dentificazione di obiettivi di tutela e la programmazione delle con-
seguenti attivita (anche materiali) di esecuzione.

In base all’art. 12, comma 7, il piano per il parco sostituisce
a ogni livello i piani paesistici, i piani territoriali o urbanistici e
ogni altro strumento di pianificazione (°). Questa previsione mette
in luce un aspetto seriamente problematico della legge del 1991:
la riforma costituzionale del 2001 non sembra consentire la sop-
pressione della potesta comunale di pianificazione urbanistica o

~ Infatti, il comune & oggi uno degli enti che compongono la

(6) Per tutti, G. Di PLinio, Aree protette vent'anni dopo. Linattuazione “profonda” della
legge 394/1991, in Rivista quadrimestrale di diritto dell'ambiente, 2011, 29 ss. In generale, F.
Sawvia, Parchi, in Enc. dir., Aggiornamento V, 793 ss.

(7) A. CroseTTI, Aree naturali protette, in Digesto pubbl., Agg. 1, 2008, 10 ss.

(8) In tal senso, cfr. anche G.F. Carte, Tutela dei parchi naturali e nozione costituziona-
le di paesaggio, in Riv. trim. dir. pubbl., 1993, 601 ss.; in precedenza, tra i numerosi con-
tributi, D. SErrANL, Per una legge-quadro sui parchi nazionali, ivi, 1973, 1798 ss.

(9) Cfr. anche l'art. 25, comma 2 per i parchi naturali regionali. In dottrina, G. Nico-
Lueay, Il territorio dei parchi nazionali: un invalicabile limite alla pianificazione urbanisti-
ca regionale, in Riv. giur. amb., 2003, 311 ss.; in giurisprudenza, cfr. es. Cons. Stato, sez.
I1, n. 1015 del 2013: “ai sensi dell'art. 12, comma 7, 1. 6 dicembre 1991 n. 394 (...) il piano
del parco (...) sostituisce ad ogni livello i piani paesistici, i piani territoriali o urbanistici e
ogni altro strumento di pianificazione; le prescrizioni del piano del parco hanno per tanto
netla e automatica prevalenza sulle disposizioni contenute negli altri strumenti urbanisti-
¢i, avendole la legge munite di una speciale sovraordinazione ed efficacia sostitutiva im-
mediata rispetto agli altri atti di pianificazione urbanistica”.

(10) Si deve infatti ricordare che, in base alla legge del 1991, i comuni sono chiamati
a manifestare il loro assenso (congiuntamente alla regione e all’ente parco) solo per quan-
(o riguarda le prescrizioni del piano che riguardano le aree di promozione economica e
sociale (art. 12, comma 4, L. cit.).
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Repubblica (& cioe un pubblico potere) e, in quanto tale, gode di
una posizione di autonomia garantita direttamente dalla Costitu-
zione (art. 114). A cio si deve aggiungere che, ai sensi dell’art. 117,
comma 2, lett. p), Cost,, il legislatore statale ha qualificato la pia-
nificazione urbanistica come funzione fondamentale del comune
stesso (es. art. 19, d.1. n. 95 del 2012, conv. 1. n. 135 del 2012) (11).
Ebbene, la legge del 1991 non appare piti in linea con il disegno
costituzionale quando prevede che una funzione fondamentale co-
munale venga assorbita tra i compiti attribuiti all’ente parco; sog-
getto questo non menzionato dall’art. 114, Cost. e non esponenzia-
le di collettivita territoriali. Peraltro, si deve ricordare che, a segui-
to della riforma del 2001, comuni, province, cittd metropolitane
e lo Stato sono i titolari “naturali” delle funzioni amministrative
(art. 118, comma 1, Cost.); circostanza questa che tende a esclu-
derne (o comunque a scoraggiarne) 'attribuzione ad enti che non
siano pubblici poteri ('2).

A prescindere per il momento da questo problema, si deve sot-
tolineare che, dopo alcune oscillazioni, questo complesso normati-
vo ¢ stato interpretato in modo estensivo dalla giurisprudenza pe-
nale e amministrativa. La quale ha avuto modo di affermare che
“anche in assenza ... della previa approvazione del piano e del re-
golamento del parco”, ogni trasformazione all'interno dei parchi
¢ sottoposta al preventivo nulla osta dell’ente di gestione, il qua-
le puo ben fare riferimento ai piani paesistici territoriali o urba-
nistici o agli altri strumenti di pianificazione (*?). In sostanza, in
forza di tali pronunce, la sola previsione del potere di pianifica-
zione in capo all'ente gestore, a prescindere dal suo esercizio in
concreto, comporta l'attrazione di poteri autorizzatori e di con-
trollo in suo favore.

Se tale orientamento giurisprudenziale ha avuto il pregio di
concorrere alla salvaguardia del territorio nella prima fase di vita

(11) Cfr. l'art. 19, d.1. 6 luglio 2012, nn. 95 (conv. . 7 agosto 2012, n. 135), disposizioni
urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini nonché
misure di rafforzamento patrimoniale delle imprese del settore bancario. In generale, sia
consentito rinviare a L. DE Lucia, Le funzioni di province e comuni nella Costituzione, in
Riv. trim. dir. pubbl., 2005, 58 ss.

: (12) Stll pun‘to la letteratura & vasta; cfr. per tutti, V. CEruLLI IRELLI, Lineamenti del di-
ritto amministrativo, Torino, 2012, 53 ss., dove ulteriori riferimenti bibliografici.

(13) Es. Cons. Stato, sez. V1., sent. n. 265 del 2009 e n. 1109 del 2008; cfr. anche T.A.R.
Abruzzo, sent. n. 374 del 2006; Cass. penale, sez. 111, sent. n. 14183 del 2007.

——J
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di tali soggetti pubblici, non deve pero far passare in secondo pia-
no Vestrema lentezza con cui si sta procedendo nella predisposi-
zione dei piani per il parco. Dal sito dell'Istituto Superiore per la
Protezione e la Ricerca Ambientale (ISPRA) si apprende che, nel
giugno 2013, su 24 parchi nazionali, 12 (il 50%) non avevano an-
cora un piano adottato dalla Regione, 3 (il 13%) erano in fase di
consultazione pubblica e solo 8 (il 33%) erano vigenti ('*). Dai da-
ti disponibili si pud calcolare che per questi 8 parchi & intercorso
un periodo medio di 13 anni tra l'istituzione dell’ente e I'appro-
vazione del piano. Non si hanno invece informazioni sui costi di
queste attivita amministrative. Risulta ancora che, in Italia sono
stati istituiti 152 parchi regionali (in base all’art. 23, 1. n. 394 del
1991) ('%); ma non vi sono dati attendibili circa il numero di piani
per il parco regionale oggi in vigore.

2.2. -1l Codice dei beni culturali ha profondamente innovato
la precedente disciplina del paesaggio (16), In questa sede & suffi-
ciente accennare a due dati. In primo luogo, il piano paesaggisti-
co, in ragione dell’ampiezza dei suoi contenuti, rappresenta ora-
mai un atto di pianificazione d'area vasta di carattere tendenzial-
mente generale ('"); ci0 in quanto, anche in ragione della Conven-
zione europea (1¥), “la tutela del paesaggio ha assunto una portata
generale e comunque una decisiva prevalenza di valore rispetto al-
la pianificazione urbanistica, sull’intero territorio” (*°). In secondo

(14) V. wm.v.isprmnbienl&gov.il.

(15) Cfr. il sito di Federparchi www.federparchi.it.

(16) La letteratura in materia & assai ampia; cfr. per tutti, G.D. COMPORTI, Piani paesag-
gistici, in Enc. dir., Annali V, 1047 ss.; P. Marzaro, Lamministrazione del paesaggio, Torino,
2011: A. AnGiuLl, Piano paesaggistico e piani ad incidenza territoriale - Un profilo ricostrut-
tivo, in questa Rivista, 2009, 291, ss.; G. FaLcon, 1 principi costituzionali del paesaggio (eil
riparto di competenze tra Stato e regioni), ivi, 91 ss.; A, CROSETTI, Paesaggio, in Digsto disc.
pubbl., Aggiornamento 3, 543 ss.; C. MarzuoLl, 1l paesaggio nel nuovo Codice dei beni cultu-
ali, in Aedon n. 3 del 2008; nonché P. Lomparoi, La pianificazione paesaggistica, in www.
federalismi.it ; cfr. anche la sintesi di V. MAzZzARELLI, La disciplina del paesaggio dopo il d.lg.
63/2008, in Giorn. dir. amm., 2008, 12 ss.

(17) Cosl, ad esempio, S. CIVITARESE MATTEUCCI, La pianificazione paesaggistica: il co-
ordinamento con gli altri strumenti di pianificazione, in Aedon, n. 3/2005. Sulla nozione di
piano a carattere generale, cfr. per tutli P. STELLA RicHTER, Diritto urbanistico, Milano, 2012,
17 ss., il quale perd, sembra giungere a una diversa conclusione per il piano paesaggistico.

(18) Per tutti, G.F. Cartel (a cura di), Convenzione europea del paesaggio e governo del
territorio, Bologna, 2007.

(19) Cons. Stato, sez. IV, n. 4222 del 2010.
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lgogo, il Codice cit. ha introdotto la regola, inversa a quella stabi-
lita dalla 1. n. 394 del 1991, della prevalenza del piano paesaggisti-
co su gli altri strumenti di pianificazione (%), ivi compresi quelli
per il parco (145, comma 3) (?'); gli enti gestori delle aree natura-
11 protette (al pari dei comuni) sono quindi obbligati ad adeguare
i rispettivi piani alla nuova pianificazione paesaggistica (art. 145
comma 4) (). . ’
Nella relazione illustrativa dello schema di decreto legislativo
recante il secondo correttivo al d.lgs. n. 42 del 2004 si chiarisce
che questa regola “ben si giustifica anche in considerazione del-
la} p'alttecipazione dello Stato alla elaborazione dei piani paesag-
gistici con riguardo alle aree vincolate (art. 135, comma 1). Tale
modalita di elaborazione costituisce sufficiente garanzia di ade-
guata tutela degli interessi perseguiti attraverso i piani parco” ().
L.a prevalenza del piano paesaggistico su quello per il parco &
specificamente disciplinata dagli articoli 135, 142 e 143, d.lgs. n
42 del 2004 cit. In base all'art. 142, comma 1, lett. f) — Che,riprer.lde;
la l.‘ 8 agosto 1985, n. 431 - i parchi e le riserve nazionali o regio-
nal.l, nonché i territori di protezione esterna dei parchi sono — ope
legis — aree di interesse paesaggistico e, in quanto tali, sono sotto-
poste alle disposizioni del titolo I, parte terza del d.lgs. cit. Il che
vuol fiire che tali superfici costituiscono un elemento necessario
del piano paesaggistico. Il quale, per queste zone, deve dettare le
prescrizioni d’uso finalizzate ad assicurarne la conservazione dei
caratteri distintivi e, compatibilmente con essi, la valorizzazione
(art. ‘14‘13, comma 1, lett. ¢)), e, pitl in generale, deve emanare di-
sposizioni ordinate alla conservazione degli elementi costitutivi e
delle morfologie, tenuto conto anche delle tipologie architettoni-
che, delle tecniche e dei materiali costruttivi, nonché delle esigenze

(.20.) Tp ggper;le, F..MAGNOSI, Sulla preminenza del piano paesaggistico sugli altri stru-
menti di pianificazione, in www.pausania.it.

(21) S. AmorosINO, [ rapporti tra i piani dei parchi e i piani paesaggistici, cit.; per
lettura riduttiva dell'art, 145, comma 3, cfr. G.D.pCOMPORnf;Piarzfzzzc;ii;gz'i'[;ilc:i,t::t];.l",ple(l);:lna

(22) Lorigine di questa previsione risale, in parte, all'art. 150 del d.Igs. 29 ottobre 1999
n. 49(? (t.u. delle disposizioni legislative in materia di beni culturali e ambientali) e, in ar:
te, all'art. 7‘ dell'accordo stipulato tra Ministero per i beni culturali e le regioni e p,roviIL:lcc
autonome il 19 aprile 2001 e avente ad oggetlo l'esercizio dei poteri in materia di paesag-
gio. Cfr. la relazione ministeriale allo schema di “Codice dei beni culturali e paesa p'c"t" %
XIV leg. Senato della Repubblica, doc. 295, p. 73. ¢ =

(23) Relazione illustrativa al secondo correttivo del Codice, 24 gennaio 2011, p. 11.

’
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di ripristino dei valori paesaggistici; alla riqualificazione delle aree
compromesse o degradate; alla salvaguardia delle caratteristiche
paesaggistiche, assicurando, al contempo, il minor consumo del
territorio: alla individuazione delle linee di sviluppo urbanistico
ed edilizio, in funzione della loro compatibilita con i diversi va-
lori paesaggistici riconosciuti e tutelati (art. 135, comma 4) (*%).
In pitt occasioni, questa nuova regola ¢ stata sottoposta al va-
glio del giudice costituzionale e di quello amministrativo. I pri-
mo — con riferimento ai rapporti tra il d.lgs. n. 42 del 2004 ¢ la
potesta legislativa delle regioni a statuto ordinario in materia di
pianificazione delle aree protette (%) - ha affermato che I'art. 145,
comma 3, d.lgs. cit. costituisce norma interposta in base alle qua-
le deve essere interpretato l'art. 117, comma 2, lett. s) della Co-
stituzione (%); il che significa che le leggi regionali la debbono ri-
spettare. La stessa norma contiene anche un principio fondamen-
tale delle materie di legislazione concorrente “governo del terri-
torio” e “valorizzazione dei beni culturali ed ambientali” (¥). La
Corte ha altresi precisato che la modifica del Titolo V della Parte

(24) Sul che, per tutti, cfr. P. Marzaro, Lamministrazione del paesaggio, cit.

(25) Sul punto, occorre ricordare che la Corte costituzionale - con riguardo al d.lgs.
24 marzo 2006, n. 157 (disposizioni correttive ed integrative al d.lgs. n. 42 del 2004) - ha
statuito che la “tutela ambientale e paesaggistica, gravando su un bene complesso ed uni-
tario, considerato dalla giurisprudenza costituzionale un valore primario ed assoluto, e ri-
entrando nella competenza esclusiva dello Stato, precede € comunque costituisce un limi-
te alla tutela degli altri interessi pubblici assegnati alla competenza concorrente delle Re-
gioni in materia di governo del territorio e di valorizzazione dei beni culturali e ambienta-
li. In sostanza, vengono a trovarsi di fronte due tipi di interessi pubblici diversi: quello al-
la conservazione del paesaggio, affidato allo Stato, e quello alla fruizione del territorio, af-
fidato anche alle Regioni” (sentenza n. 367 del 2007, § 7.1.). Cfr. M. IMMORDINO, La dimen-
sione “forte” della esclusivita della potesta legislativa statale sulla tutela del paesaggio nella
sentenza della Corte costituzionale n. 367 del 2007, in Aedon, n. 1/2008. Come noto, questa
sentenza & stata posta alla base del secondo correttivo al Codice introdotto dal d.lgs. n. 63
del 2008 cit. (cfr. relazione illustrativa cit.), per quanto concernce la riformulazione dell’art.
131 d.lgs. n. 42 del 2002.

(26) Pub forse essere utile ricordare che I'espressione “norma interposta” si riferisce ai
casi in cui un parametro costituzionale puo essere invocato nel giudizio di legittimita costi-
tuzionale solo indirettamente, inserendosi fra esso e le norme legislative che si ritengono
viziate altre norme, dotate di forza legislativa (cfr. C. LAvAGNa, Problemi di giustizia costitu-
zionale sotto il profilo della «manifesta infondatezza», Milano, 1957, 26 ss., spec. 28; pit di
recente, tra gli altri, S.M. CICCONETTI, Tipologia, funzione, grado e forza delle norme interpo-
ste, in Diritto e societa, 2011, 712 ss., dove ulteriori riferimenti bibliografici).

(27) Corte cost., sent. n. 180 del 2008 (su cui F. Di Do, Cogenza del piano paesaggistico

sul piano di assetto delle aree naturali protette: siamo sicuri che si tratti di un rapporto gerar-
chico?, in Riv. giur. amb., 2008, 801 ss.) e sent. n. 272 del 2009 e sentenza n. 193 del 2010.
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seconda della Costituzione, avendo stabilito all’art. 117, comma
2, lett. s) la competenza esclusiva dello Stato in materia di tute-
la dell'ambiente, dell’'ecosistema e dei beni culturali, ha mutato il
contesto di riferimento in cui si inseriva la legge n. 394 del 1991.
Cpn la conseguenza che ora le Regioni possono esercitare funzio-
ni amministrative di “tutela” se, ed in quanto, conferite dallo Sta-
to in attuazione del principio di sussidiarieta, di cui all’'art. 118
comma 1 Cost. (%), :
Anche il giudice amministrativo ha avuto modo di occuparsi
dell'argomento, precisando che, in base all’art. 145, comma 1, se-
conda frase, la prevalenza ¢ “da ritenersi relativa solo agli asp;etti
pagsa}ggistici, sicché ben puo affermarsi che la disciplina piu re-
strittiva rispetto al piano paesaggistico stabilita per determinate
aree sia volta a tutelare quegli ulteriori valori che il Piano dei Parchi
pure tutela e non violi quindi il principio di prevalenza sopra evi-
dfanziato" (*%). Secondo questa impostazione, quindi, la legittimita
di una norma del piano per il parco, in relazione a quello paesag-
gistico, deve essere verificata con riguardo al suo scopo specifico.

3. - Nonostante la regola della prevalenza del piano paesaggi-
stico su quello per il parco sia stata suffragata dalla giurispruden-
za costituzionale (quanto meno per le aree protette regionali), la
vigente regolamentazione della materia presenta numerosi, gra-
vi difetti. Innanzitutto, i due piani perseguono finalita sostanzial-
mente simili, se non altro perché entrambi devono fare riferimen-
to a identici valori storici e culturali e possono incidere sugli stessi
bgni e attivita (*°). Del resto, & sufficiente esaminare nel concreto i
piani per il parco approvati per rendersi conto che si tratta, in so-
stanza, di piani paesaggistici, nei quali sono innestate sezioni spe-
cificamente dedicate alla conoscenza e alla tutela degli ecosistemi.

Lidentita di oggetto dimostra ancor di pit l'irrazionalita dell’at-
tl:lale disciplina che prevede la coesistenza di due piani generali
d’area vasta con finalita di tutela ambientale e paesaggistica. Inol-
tre, questo assetto di poteri, oltre a essere un fattore di inefficienza
della spesa pubblica (in considerazione dei costi di predisposizione

(28) Corte cost. n. 193 del 2010 cit.
(29) Cons. Stato, sez. V, sent. n. 3515 del 2012.

A(30). Per tutti, G.F. CarrEl, Tutela dei parchi naturali e nozione costituzionale di pae-
sagglo, Cit.
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di questi strumenti), ¢ foriero di potenziali incertezze (e dunque
motivi di conflitto) nei rapporti tra le amministrazioni preposte
alla gestione dei diversi vincoli, ma soprattutto per i cittadini e gli
operatori economici (e quindi motivi di contenzioso innanzi al
giudice amministrativo, al quale alla fine & rimesso il compito di
risolvere le antinomie tra i due strumenti di pianificazione). Sen-
za considerare che tale situazione finisce per rendere non traspa-
renti le responsabilita delle singole scelte pubbliche e quindi per
ostacolare la realizzazione del principio democratico (*!), che in-
vece dovrebbe sorreggere (anche attraverso il principio della chia-
rezza delle competenze) l'azione amministrativa.

In questa complicata situazione, di tanto in tanto riemerge la
tentazione di ripristinare la regola della prevalenza del piano per
il parco su quello paesaggistico. Si pensi, ad esempio, alla 1. 15 di-
cembre 2004, n. 308 (delega al Governo per il riordino, il coordi-
namento e l'integrazione della legislazione in materia ambienta-
le). Essa aveva previsto, tra i principi di delega (tuttavia non eser-
citata sul punto), che I'entrata in vigore del piano per il parco (o
I'emanazione delle misure di salvaguardia) determinasse la deca-
denza delle prescrizioni paesaggistiche (art. 1, comma 1, lett. d)).
Si pensi ancora alla recente proposta di legge finalizzata alla mo-
difica dell’art. 145 del Codice dei beni culturali, per assicurare la
preminenza del piano per il parco su quello paesaggistico (*%).

Queste iniziative dimostrano la presenza nel sistema istituzio-
nale e nella stessa societa civile di un antagonismo tra le esigenze
di tutela dell'ambiente e di quelle del paesaggio. A prescindere dal-
le ragioni di questo fenomeno, & certo che non puo essere una tale
rivalita, né il semplice ritorno al passato, ad assicurare un eleva-
to livello di protezione di questi valori che, si ripete, sono “prima-
ri” e “assoluti”. Il miglioramento delle attivita amministrative in
questo ambito presuppone invece l'individuazione di criteri di di-
visione del lavoro chiari, ragionevoli ed efficienti, nonché di stru-
menti operativi adeguati. Insomma, la regola della prevalenza del

(31) E. ScumioT-ARMANN, Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Heidelberg,
2006, 87 ss.

(32) Atti parlamentari, XVII leg., Documenti, C. 941 (Valiante e Realacci), Modifica
all'articolo 145 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22
gennaio 2004, n. 42, in materia di coordinamento della pianificazione paesaggistica con
altri strumenti di pianificazione.
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Slllan.() paesaggistico sol.leva, in prospettiva, numerosi problemi
: € impongono un ra;hcale ripensamento della disciplina stata-
e e regionale in materia di aree protette (**); problemi che invita-

no ciog a portare a compimento la riforma del sist
le avviata con il d.Igs. n. 42 del 2004 cit. e e

4. - Appare quindi necessario un intervento normativo che
prendendo le mosse dalla centralita del piano paesaggistico nel -
stema delle tutele, ridefinisca le competenze amministrati Si:
strumenti operativi in questo ambito, : Ry

In primo luogo, esigenze di razionalita e di efficienza (anche
d?lla spesa pubblica) suggeriscono di ridurre gli strumeﬁti di pia-
111fica21pne, anche per garantire l'attuazione dei principi di ss
phﬁcazmne e di coerenza dell’azione amministrativa La soluziom_
1de.ale sarebbe, per le aree di cui all'art. 142, comma‘ 1, lett f) (31;1)6
di integrare il piano paesaggistico con i contenuti del ;;)ianc.) er il’
parco (e%rt.. 12: commi 1 e 2, 1. 394 del 1991 cit.), sopprimenﬁo le
funzmm pianificatorie oggi imputate agli enti di gestione. Per ta-
li aree, poteri di pianificazione dovrebbero essere attribl;iti solco
allo S'ta,t_o (e in particolare al Ministero per i beni e le attivita cul

turali d'intesa e a quello dell'ambiente e della tutela del territori(;
e del. mare) e alle regioni, per quanto riguarda la tutela del pae-
saggio, dell'ambiente e dell’ecosistema (da assicurare attraverrso il
piano pagsaggistico) e ai comuni (se del caso, con le regioni), per
quanto riguarda il governo del territorio. Linnovazione cox{sgn-
;ﬁ:ﬁ;e’ trla l'aﬁtro, (.ﬁ superare il grave vulnus alla legittimita co-
i ;rllcj);i : rncu flaallif.hgge la legge del 1991 con riferimento all'au-

Non si deve trascurare che questa soluzione presenterebbe an-
ghe 1.l vantaggio di assicurare la considerazione unitaria del t
rltorlp, nel senso di agevolare I'inclusione delle aree n i
tette in un contesto territoriale pitt ampio.

In secondo luogo e conseguentemente, dovrebbero essere ridi-
segnate le attribuzioni degli enti parco. Come ora accennato essi
dovrebbero essere privati di poteri di pianificazione (e del conr;esso

aturali pro-

_—mmm

(33) In generale, cfr: ] iderazioni di 3 i
. e considerazioni di C. Desiprry, Paesaggio e paesaggi, Milano,

(34) Si tratta, si ripete, dei parchi e dell

L G : e riserve nazionali o regionali é dei ter:
ritori di protezione esterna dei parchi. Eaiey i
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potere autorizzatorio: art. 13, . 394 del 1991), ma dovrebbero co-
munque rimanere titolari di una serie di funzioni di rilievo. Innan-
zitutto dovrebbero collaborare con lo Stato e la regione nella pre-
disposizione del piano paesaggistico, ponendo in essere segmenti
importanti dell’attivita istruttoria (es. per la formazione del qua-
dro conoscitivo, per la suddivisione delle zone del territorio inte-
ressato dall’area protetta, per l'individuazione dei fattori di rischio
e di vulnerabilitd); in sostanza, essi sarebbero chiamati a fornire
al pianificatore informazioni sull'ecosistema. In secondo luogo,
questi enti dovrebbero, insieme alla regione e ai comuni, moni-
torare il territorio e le sue dinamiche. In terzo luogo, dovrebbero
concorrere alla promozione e alla valorizzazione delle comunita
stanziate all'interno dell’area protetta.

Ma soprattutto gli enti parco dovrebbero svolgere attivita di
gestione e protezione dell’habitat, i cui obiettivi prioritari d'inter-
vento siano stabiliti nel piano paesaggistico. Si pensi, ad esempio,
ad alcune specie in via di estinzione: questi apparati dovrebbero
concepire e attuare strategie volte ad eliminare le fragilita riscon-
trate per assicurare il ripopolamento della specie a rischio. Questo
tipo di attivita avrebbe natura manageriale: la sua ragion d'essere
risiederebbe cioé nell’efficiente raggiungimento di alcuni obietti-
vi di carattere ambientale, preventivamente stabiliti e pubbliciz-
zati (3). In altri termini, mentre comuni, regioni e Stato, in questo
campo, dovrebbero agire essenzialmente secondo le forme dell’at-
tivita amministrativa autoritativa (pianificazione, autorizzazione,
ordini, ecc.), gli enti parco sarebbero invece chiamati a gestire la
complessita naturalistica, attraverso 'applicazione di nozioni tec-
niche e la programmazione ed esecuzione di operazioni materiali,
svolgendo cioé compiti “a carattere tecnico-operativo” (*).

Una riforma in tale direzione presenterebbe il vantaggio di ra-
zionalizzare il lavoro amministrativo e di fare chiarezza sulle re-
sponsabilita in questo campo. Con l'attribuzione solo in loro favo-
re di funzioni di regolazione (a carattere generale e individuale), si

(35) In letteratura il tema & stato oggetto di grande attenzione: cfr. per tutti, M. ADLER,
A Socio-Legal Approach to Administrative Justice, in Law and Policy, 2003, 233 ss. spec. 329
ss., dove ulteriori riferimenti bibliogralici.

(36) E questa l'espressione che l'art. 8, d.lgs. n. 300 del 1999 utilizza per definire le at-
tivita delle agenzie dello Stato; sul che, in generale, F. MErLoNI, I nuovo modello di agen-
zia nella riforma dei ministeri, in Dir. pubbl., 1999, 717 ss.
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ristabilirebbe, in ossequio al testo costituzionale, la centralita dej
pubblici poteri nel governo del territorio e nelle funzioni di tutela;
mentre, le attivita di gestione dell’ecosistema sarebbero svolte ir;
autonomia e sotto la responsabilita degli enti parco, ossia di sog-
getti tecnigamente qualificati in materia ambientale,

Tutf_o '016 ovviamente presupporrebbe anche la ridefinizione
della disciplina di tali enti, i quali, per le aree protette nazionali
dovrebbero essere qualificati come enti strumentali contestuaii
mente dello Sjnato e della regione, che, d'intesa tra loro, dovrebbe-
I'o approvare 1 programmi di attivita, esercitare il potere di diret-
tiva e svolgere i compiti di vigilanza (es. approvazione dei bilan-
ci, ecc.) e di verifica dei risultati raggiunti.

In conclusione, non & dalla rivalita tra paesaggio e ambiente, o
d;d se_mplice ritorno al passato, che possono derivare soluzioni <;t-
timali ai .pr.oblemi della tutela di rilevantissimi interessi pubblici
Progressi si potranno fare, semmai, rilevando i punti deboli del—-
la' normativa vigente e le disfunzioni presenti nella prassi ammi-
n;stra.llva, per proporre ipotesi organizzative, che siano in grado
di assicurare alle amministrazioni coinvolte la possibilita di agire
nel modo pit efficace ed efficiente possibile.

: Le cose perd non sembrano andare in questa direzione. In que-
sti mesi il Senato della Repubblica sta esaminando un disegno di
legge dal titolo “Nuove disposizioni in materia di aree protette” (37)
Molte questioni vengono affrontate dalla proposta normativa (es.
composizione del consiglio direttivo dell’ente, modalita di nomi-‘
na del direttore, innovazioni sul regime della caccia, silenzio as-
Senso s\ul' nul.la osta dell’ente parco, ruolo di Federpa,rchi); Resta-
no pero inspiegati i motivi per cui non venga affrontato il tema
del ruolo e del futuro del piano del parco e delle sue relazioni con
quello paesaggistico. Il problema viene semplicemente ignorato!

—_—

(37) AS. 119.




