

[image: ]



Sommario


SAGGI E ARTICOLI


A. URBANISTICA

1. La Corte Costituzionale censura la legge puglia del 2005 sull’ edificabilità dei vincoli espropriativi nelle zone di PRG di Paolo Urbani.
2. Il Tar Lombardia affronta il tema dell’annotazione delle volumetrie nel Registro dei diritti edificatori di Rocco Motolese.
3. Il Piano territoriale di coordinamento provinciale (PTCP): problemi e prospettive di Antonio Bartolini.
4. Insanabilità della lottizzazione abusiva tramite condono separato degli edifici che la compongono di Luigi Aniballi.
5. Al giudizio della Corte Cost. l’art.2 bis del TU 380/2001 in materia di standards urbanistici ed edilizi di Paolo Urbani.

B. PAESAGGIO

6. Il Consiglio di Stato si pronuncia nuovamente sull’autonomia dell’autorizzazione paesaggistica rispetto al permesso di costruire di Francesca Pedace.
7. Il Tar Lecce annulla il vincolo di inedificabilità assoluta nei 300 metri della fascia costiera illegittimamente esteso dal piano paesaggistico regionale pugliese anche all’interno delle aree urbane edificabili consolidate di Niccolo’ Millefiori.

C. EDILIZIA

8. Il TAR Campania riconosce il diritto di accesso a tutti i documenti amministrativi relativi alla legittimità edilizia ed urbanistica dell’immobile al fine di beneficiare del Superbonus 110%   di Giuseppe Vallefuoco e Fabio Cusano.
9. La sanatoria giurisprudenziale sopravvive o no? di Francesca Pedace

D. DEMANIO

10. Coste e diritti Alla ricerca di soluzioni per le concessioni balneari a cura dell’Università di Macerata, Angela Cossiri.






A. URBANISTICA

1. La Corte Costituzionale censura la legge puglia del 2005 sull’ edificabilità dei vincoli espropriativi nelle zone di PRG di Paolo Urbani.


La Corte ritiene fondata, per violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera l) Cost., in riferimento all’«ordinamento civile», la questione di legittimità costituzionale dell’art. 19, comma 2, della legge reg. Puglia n. 3 del 2005,secondo cui « sono da considerarsi, comunque, sempre legalmente edificabili tutte le aree ricadenti nel perimetro continuo delle zone omogenee di tipo A, B, C e D, secondo le definizioni di cui al D.M. 2 aprile 1968, [n. 1444] (Limiti inderogabili di densità edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricati e rapporti massimi tra gli spazi destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attività collettive, al verde pubblico o a parcheggi, da osservare ai fini della formazione dei nuovi strumenti urbanistici o della revisione di quelli esistenti, ai sensi dell’articolo 17 della legge 6 agosto 1967, n. 765), comprese anche le aree a standard a esse riferite».
La legge del 2005, infatti, prevedeva che sono da considerarsi comunque sempre legalmente edificabili tutte le aree ricadenti nel perimetro nelle zone di piano regolatore richiamate, creando sotto questo profilo effetti sulla determinazione dell’indennità di esproprio.
In altre parole, considerare edificabili anche le aree oggetto di vincoli espropriativi per la garanzia degli standards incide non solo sull’indennità di esproprio ma crea una disparità di trattamento tra proprietari ledendo la materia dell’ordinamento civile riservata alla competenza esclusiva dello Stato.
Nella difesa la Regione ha richiamato il principio della perequazione a difesa della legittimità della norma ma il riferimento è inappropriato poiché è vero che il modello perequativo assegna un’edificabilità virtuale a tutte le aree indipendentemente dalla destinazione d’uso ma esclude l’apposizione di vincoli espropriativi per garantire gli standards prevedendo, come noto, la cessione gratuita delle aree e lo spostamento delle volumetrie esistenti su altra area perequata.
La questione sollevata dalla Corte di Cassazione sez. I civile con ordinanza 14 aprile 2021 n° 120 ha messo in evidenza – non è mai troppo tardi – una delle tante incongruenze presenti nella legislazione regionale.

Sentenza n. 120 del 2022



2. Il Tar Lombardia affronta il tema dell’annotazione delle volumetrie nel Registro dei diritti edificatori di Rocco Motolese.
Con la sentenza n. 818 del 11 aprile 2022, il Tar Lombardia, Milano, Sez. II, si è pronunciato in merito all’ambito applicativo dell’art. 11, c. 4, della l.r. 12/2005, nella parte in cui, oltre a prevedere la commerciabilità dei diritti edificatori attribuiti a titolo di perequazione e compensazione, demanda ai comuni di assicurare adeguata pubblicità alle cessioni dei predetti diritti, mediante l’istituzione di appositi registri pubblici.
Secondo il comune resistente, in base a tale norma, sarebbe possibile annotare esclusivamente le cessioni di diritti edificatori acquisiti, a titolo di perequazione o compensazione, nell’ambito nuovi modelli di pianificazione urbanistica: pertanto, coerentemente con tale tesi, non sarebbero invece suscettibili di annotazione le cessioni di diritti sorti in virtù di una convenzione di lottizzazione approvata sotto la vigenza del precedente piano urbanistico.
La tesi del comune, concisamente descritta, non ha tuttavia trovato conforto nella soluzione seguita dal giudice amministrativo, il quale, infatti, facendo leva su un’interpretazione estensiva della disposizione, ha ritenuto suscettibili di annotazione i diritti edificatori sorti in virtù di un qualsiasi atto, compresa dunque la convenzione di lottizzazione, con il quale il comune e il privato abbiano concordato la cessione degli stessi, in cambio del conseguimento di aree pubbliche.
Tale tesi, troverebbe invero conferma in due distinte ragioni.
In primo luogo, tanto le cessioni perequative quanto quelle compensative, al di là delle singole differenze strutturali, rappresentano strumenti che, analogamente alle convenzioni di lottizzazioni, consentono al comune di ottenere, in cambio della volumetria, la proprietà di aree da destinare alla realizzazione di beni e servizi pubblici. Diversamente ragionando, si perverrebbe dunque a un’indebita disparità di trattamento, sotto il profilo pubblicitario, fra strumenti urbanistici che, pur appartenendo a differenti sistemi di pianificazione di “nuova” e “vecchia generazione”, perseguono comunque il comune scopo di realizzazione, attraverso un sapiente scambio di edificabilità ed aree, la città pubblica.
In secondo luogo, tale tesi sarebbe altresì corroborata dal medesimo art. 11, il quale, nell’ammettere espressamente l’annotazione nei registri dei diritti derivanti dall’incremento dell’indice di edificabilità previsto al c. 5, delinea dunque un ambito applicativo non confinato alle sole operazioni di perequazioni e compensazioni.
 
L’importanza della sentenza sta nel fatto che il giudice ha ritenuto l’eccezione di inammissibilità del ricorso per carenza di legittimazione attiva infondata in quanto confonde il merito del giudizio con i presupposti processuali.
Infatti, secondo il giudice, l’individuazione degli atti dispositivi di diritti volumetrici che abbiano un rilievo pubblicistico e siano riconosciuti iscrivibili dalla legge regionale e dalla pianificazione comunale, costituisce l’oggetto dell’accertamento del giudice, che va svolto secondo le regole del diritto sostanziale e non può quindi sfociare in una pronuncia di inammissibilità del ricorso, la quale attiene, invece, ai requisiti dell’azione. L’identificazione della legittimazione con la titolarità di una situazione sostanziale infatti rischia di far perdere quella conquista della dottrina processuale civilistica moderna che consiste nell’astrazione dell’azione dal diritto sostanziale.

TAR LOMBARDIA_818_2022







3. Il Piano territoriale di coordinamento provinciale (PTCP): problemi e prospettive di Antonio Bartolini.


Piano territoriale coordinamento provinciale Trento 5 aprile 2022

In allegato l’intervento del Prof Antonio Bartolini a Trento, Facoltà di Giurisprudenza il 5 aprile 2022.



4. Insanabilità della lottizzazione abusiva tramite condono separato degli edifici che la compongono di Luigi Aniballi

cds_882_2022

L’accertamento della lottizzazione abusiva – fattispecie posta a tutela del potere comunale di pianificazione in funzione dell’ordinato assetto del territorio – costituisce un procedimento autonomo e distinto dall’eventuale rilascio anche postumo del titolo edilizio, pertanto alcun rilievo sanante può rivestire il rilascio di una eventuale concessione edilizia, sia ex ante, in presenza di concessioni edilizie già rilasciate, sia successivamente, in presenza di concessioni rilasciate in via di sanatoria (Consiglio di Stato, Sez. IV, 19 giugno 2014, n. 3115)” e, pertanto, “su queste basi, non è possibile la sanatoria della lottizzazione abusiva tramite il condono delle singole unità immobiliari realizzate abusivamente, non potendo le singole porzioni di suolo ricomprese nell’area abusivamente lottizzata essere valutate in modo isolato e atomistico, ma in relazione allo stravolgimento della destinazione di zona che ne deriva nel suo complesso” (Cons. stato, Sez. VI, 4 novembre 2019, n. 7530).
Con questa frase si potrebbe riassumere il contenuto della recente sentenza del Consiglio di Stato, Sez. VI, n. 882 del 2 febbraio 2022, con lui la il Consiglio ha ribadito che esiste una differenza ben precisa fra un edificio costruito in assenza di titolo e la lottizzazione abusiva, fattispecie prevista dall’art. 30 del Testo Unico dell’Edilizia, d.P.R. n. 380/2001.
Il T.U.E. prevede che si ha lottizzazione abusiva “quando vengono iniziate opere che comportino trasformazione urbanistica od edilizia dei terreni stessi in violazione delle prescrizioni degli strumenti urbanistici, vigenti o adottati, o comunque stabilite dalle leggi statali o regionali o senza la prescritta autorizzazione”; dalla definizione non si deduce un limite ben preciso e netto che distingua la stessa dalla fattispecie dell’edificazione sine titulo.
L’individuazione del limite anzidetto non è questione da poco, perché la lottizzazione abusiva non permette di accedere alle possibilità di sanatoria previste dal D.P.R. n. 380/01 (es. il permesso di costruire in sanatoria, tramite l’accertamento della c.d. “doppia conformità”).
Per le lottizzazioni abusive l’unica possibilità di sanatoria era stata data, a certe condizioni, dall’art. 35, comma 12, della L. n. 47/85 (c.d. primo condono); la norma introduceva la possibilità di condonare la mancanza dell’autorizzazione a lottizzare i suoli, a condizione che sia adeguata o realizzata l’urbanizzazione altrimenti dovuta, ciò era previsto al fine di impedire il condono per gruppi di edifici sparsi in aree prive di urbanizzazione o inadeguate.
La rilevante differenza fra le due fattispecie, che conduce alla possibilità di sanare, in alcuni casi, edifici costruiti sine tutolo, ma vieta in modo assoluto la sanatoria delle lottizzazioni abusive, è spiegata chiaramente in un passaggio della sentenza del Consiglio di Stato, in cui si afferma che: “l’accertamento della lottizzazione abusiva – fattispecie posta a tutela del potere comunale di pianificazione in funzione dell’ordinato assetto del territorio – costituisce un procedimento autonomo e distinto dall’eventuale rilascio anche postumo del titolo edilizio, pertanto alcun rilievo sanante può rivestire il rilascio di una eventuale concessione edilizia, sia ex ante, in presenza di concessioni edilizie già rilasciate, sia successivamente, in presenza di concessioni rilasciate in via di sanatoria  e, pertanto, su queste basi, non è possibile la sanatoria della lottizzazione abusiva tramite il condono delle singole unità immobiliari realizzate abusivamente, non potendo le singole porzioni di suolo ricomprese nell’area abusivamente lottizzata essere valutate in modo isolato e atomistico, ma in relazione allo stravolgimento della destinazione di zona che ne deriva nel suo complesso”.
Non si può, dice ancora il Consiglio, considerare l’opera edilizia eseguita abusivamente separatamente dal complesso immobiliare, quando questa è stata realizzata in “esecuzione di un disegno unitario”, carattere tipico delle lottizzazioni abusive, essendo irrilevante che il complesso sia stato suddiviso in diverse unità abitative e che si presentino istanze separate per sanare le opere, poiché queste sono sempre “imputabili ad un unico centro sostanziale di interesse” e quindi chi porta avanti tale tipo di condotta non sta facendo altro che tentare di aggirare i limiti di volume ammessi ai fini del condono (e/o della sanatoria).



5. Al giudizio della Corte Cost. l’art.2 bis del TU 380/2001 in materia di standards urbanistici ed edilizi di Paolo Urbani.
N. 03732_2020 REG.RIC_

Il Consiglio di Stato sez IV ha rimesso al vaglio della Corte costituzionale la questione di costituzionalità dell’art 2 bis del TU 380/2001 in materia di standards urbanistici ed edilizi, come inserito dal decreto-legge 21 giugno 2013, n. 69, convertito, con modificazioni, dalla legge 9 agosto 2013, n. 98,
 
La disposizione sarebbe in contrasto con articolo 117, lett. m) ed s) (lesione della competenza esclusiva statale in materia di “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” e di “tutela dell’ambiente”).
Inoltre, l’attribuzione alle Regioni della potestà legislativa in materia di deroga agli standards di cui alla l.1150/42 ed al relativo DM 1444 del 1968,  comporta effetti discriminatori, rilevanti sotto il profilo della violazione dell’articolo 3 della Costituzione, nella misura in cui, obliterando l’esigenza di fissazione di criteri omogenei e uniformi a suo tempo espressa dai commi ottavo e nono dell’articolo 41-quinquies della legge n. 1150/1942, finisce per incidere sul regime proprietario dei suoli, che risulta potenzialmente assoggettato a regole differenti nelle diverse Regioni pur in relazione ad aree avente identica destinazione urbanistica e ad interventi edilizi rientranti nella medesima tipologia.
 
Ancora una volta il giudice amministrativo si fa carico di riportare a regola il rispetto dei principi fondamentali in materia urbanistica a fronte di maldestre norme legislative nazionali a favore di un regionalismo di prossimità lontano dagli interessi nazionali.




B. PAESAGGIO

6. Il Consiglio di Stato si pronuncia nuovamente sull’autonomia dell’autorizzazione paesaggistica rispetto al permesso di costruire di Francesca Pedace.
  
SENTENZA CDS 3446/2022

Con la sentenza 3446/2022 la Sez. VI del Consiglio di Stato ha ribadito nuovamente come il provvedimento di autorizzazione paesaggistica risulti essere in provvedimento autonomo e indipendente rispetto al permesso di costruire e agli altri titoli abilitativi in campo edilizio.
La vicenda trae origine dal ricorso proposto dal Ministero della Cultura per l’annullamento di una decisione di primo grado del T.A.R. Salerno che aveva accolto la pretesa dei proprietari di un immobile realizzato abusivamente negli anni ’80 nel Comune di Sassano (SA) su un’area sottoposta a vincolo paesaggistico.
In particolare, i proprietari del bene – dopo aver realizzato l’immobile nei pressi di un corso d’acqua senza aver mai ottenuto una previa valutazione di compatibilità paesaggistica da parte della Soprintendenza locale – ne chiedevano il condono nel ’95 e, successivamente, nel 2018, presentavano al Comune un permesso di costruire per il completamento del medesimo con tanto di cambio di destinazione d’uso ad abitazione previa sottoposizione alla soprintendenza di un’istanza di  valutazione della compatibilità paesaggistica[1].
La Soprintendenza si esprimeva sul punto nel 2020 dando però parere negativo in quanto il fabbricato, dal punto di vista paesaggistico, non risultava autorizzato all’origine. Seguiva il Comune che rigettava definitivamente l’istanza di ottenimento del permesso di costruire per via della mancata compatibilità paesaggistica dell’immobile.
I proprietari del medesimo, conseguentemente, impugnavano innanzi al T.A.R. il provvedimento di rigetto che accoglieva il ricorso.
 
Nel motivare la propria sentenza di accoglimento il giudice di primo grado spiegava poi come «il parere contrario della Soprintendenza e il diniego definitivo del Comune (al permesso di costruire), fondandosi (entrambi) sull’assenza del nulla osta paesaggistico a supporto dei precedenti titoli edilizi che assistono il fabbricato, ne avrebbero sostanzialmente disconosciuto gli effetti» così palesando una ricostruzione contestabile secondo cui la mancata autorizzazione della Soprintendenza avrebbe sostanzialmente annullato gli effetti del provvedimento di sanatoria precedente intervenuto nel 1995. Parimenti, il medesimo riteneva che tale esito sarebbe illegittimo in quanto «concretizzante un esercizio implicito di un potere di annullamento dei titoli edilizi»[2].
Trattasi di assunti che non sono stati condivisi dal Consiglio di Stato il quale, a seguito dell’appello proposto dal Ministero della cultura avverso detta sentenza, si è pronunciato in senso contrario al T.A.R. ritenendo che gli effetti dei provvedimenti impugnati si dovessero limitare a negare l’autorizzazione all’esecuzione dei soli lavori di completamento dell’immobile senza incidere sui titoli abilitativi precedenti.
Non a caso, riporta il Consiglio nella propria sentenza che «l’autorizzazione paesaggistica costituisce atto autonomo rispetto al permesso di costruire o agli altri titoli legittimanti l’intervento urbanistico-edilizio» così confermando che i due atti di assenso, quello paesaggistico e quello edilizio, operano su piani diversi, essendo posti a tutela di interessi pubblici solo parzialmente coincidenti.
Chiosa, infine, la Corte disponendo come «il parametro di riferimento per la valutazione dell’aspetto paesaggistico non coincide con quello della disciplina urbanistico edilizia»[3].
Da ciò deriva che il fatto che fossero stati rilasciati dei titoli edilizi pur in assenza dell’autorizzazione paesaggistica non avrebbe comunque potuto in alcun modo legittimare il fabbricato anche sotto il profilo paesaggistico. Anzi, ove accadesse, tale esito si porrebbe in contrasto con ben due principi: il primo è quello espresso dalla Corte Costituzionale secondo cui «l’interesse paesaggistico deve sempre essere valutato espressamente anche nell’ambito del bilanciamento con altri interessi pubblici»[4] e il secondo è quello relativo alla di tipicità del provvedimento amministrativo il quale non impedisce che il momento di esercizio del potere amministrativo possa essere successivo a quello in cui siano state effettuate le valutazioni che ne sono alla base[5].
Tale sentenza, insomma, altro non fa che confermare un precedente orientamento del Consiglio di Stato espresso dalla sentenza n. 5273/2013 secondo cui «la valutazione di compatibilità paesaggistica è connaturata all’esistenza del vincolo paesaggistico ed è autonoma rispetto alla pianificazione edilizia».
 
[1] Disposizione dell’art. 146 del Codice dei beni culturali
[2] Sent. Consiglio di Stato n. 3446/2022
[3] Ut. Sopra.
[4] Sent. Corte Costituzionale n. 196/2004
[5] Sent. Cons. Stato n. 1695/2004



7. Il Tar Lecce annulla il vincolo di inedificabilità assoluta nei 300 metri della fascia costiera illegittimamente esteso dal piano paesaggistico regionale pugliese anche all’interno delle aree urbane edificabili consolidate di Niccolo’ Millefiori.

Tar Lecce 383-22
Tar Lecce 614-22
Tar Lecce 406-22

Dopo due ulteriori recenti sentenze gemelle (8 marzo 2022, n. 383 e 14 marzo 2022, n. 406), il Tar Lecce è tornato ad occuparsi ancora una volta[1] della disciplina di ‘vestizione’ dei vincoli paesaggistici c.d. nudi portata dal Piano Paesaggistico Territoriale della Regione Puglia approvato nel 2015.
Con l’ultima sentenza n. 614 pubblicata in data 19 aprile 2022, il Tar salentino ha, infatti, nuovamente annullato la normativa regolamentare regionale nella parte contenente l’estensione del divieto di ‘nuova edificazione’, previsto per i ‘territori costieri’, anche all’interno dei centri abitati ricadenti nella stessa fascia dei 300 metri.
Al fine di contestualizzare la specifica questione giuridica affrontata dal Giudice amministrativo, è opportuno ricordare preliminarmente che:
l’art. 142 d. lgs. n. 42/2004 contiene l’elenco delle “aree tutelate per legge”, mentre il precedente art. 136 individua i beni suscettibili di ‘tutela provvedimentale’ in forza di appositi decreti attestanti il notevole interesse pubblico delle componenti interessate;
tutti tali vincoli sono ab origine privi di contenuti precettivi sostanziali, siccome di natura meramente ‘procedimentale’, comportando per la trasformazione delle aree interessate solo la necessità della previa acquisizione dell’autorizzazione paesaggistica ai sensi del successivo art. 146;
l’individuazione delle specifiche prescrizioni (sostanziali) d’uso è demandata alla competenza regionale nell’ambito del provvedimento di dichiarazione di notevole interesse pubblico ai sensi dell’art. 140, co. 2 o del procedimento di pianificazione paesaggistica secondo quanto previsto dall’art. 143;
in sede di procedimento di autorizzazione paesaggistica, la Soprintendenza è vincolata dalla sovraordinata disciplina di specificazione, in quanto chiamata a rendere il proprio parere (obbligatorio e vincolante) limitatamente alla conformità del progettato intervento “alle disposizioni contenute nel piano paesaggistico ovvero alla specifica disciplina di cui all’art. 140, co. 2” (art. 146, co. 8).
Nella Regione Puglia, la disciplina ‘di vestizione’ dei vincoli ‘nudi’ relativi ai “territori costieri” e ai “boschi” (quali beni paesaggistici ‘per legge’ ex art. 142, co. 1, D. Lgs. n. 42/2004) ha comportato sulle aree interessate l’introduzione di un divieto assoluto di nuova edificazione portato dagli articoli 45 e 62 delle N.T.A. del P.P.T.R.
Orbene, nell’ultima controversia esaminata dal Tar Lecce, analogamente a quanto avvenuto nelle precedenti vicende contenziose decise con le anteriori sentenze nn. 383 e 406 del 2022, la ricorrente ha impugnato il parere sfavorevole al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica opposto nei suoi confronti in relazione ad un progetto di costruzione di un fabbricato a piano terra da destinare a civile abitazione nella fascia di profondità di 300 metri dalla costa (art. 142, co. 1, lett. a); ciò malgrado la ricadenza dell’intervento proposto in aree che alla data del 6 settembre 1985 erano delimitate nello strumento urbanistico comunale vigente come zona omogenea B di completamento edilizio ex art. 2 D.M. n. 1444/1968 e per ciò stesso sottratte all’operatività del vincolo paesaggistico ex lege in virtù dell’apposita deroga prevista dal secondo comma del medesimo art. 142.
Nella specifica controversia in esame, il diniego dell’autorizzazione paesaggistica era stato, infatti, reso dall’Autorità competente sulla base del parere sfavorevole della Soprintendenza fondato in particolare:
sulla ricadenza del progetto in una “zona sottoposta alle disposizioni di tutela del D.M. del 26.03.1970 (Scheda PAE0042 – Dichiarazione di notevole interesse pubblico della zona costiera e di parte del territorio comunale di Alliste)”;
sul richiamo delle prescrizioni contenute nella Scheda PAE0042, che, nell’ambito dei “Territori costieri”, dichiarano non ammissibili progetti comportanti “la realizzazione di qualsiasi nuova opera edilizia, fatta eccezione per le opere finalizzate al recupero/ripristino dei valori paesistico/ambientali” e all’interno dell’“Area di rispetto dei Boschi” dichiarano non ammissibili i progetti di “nuova edificazione”;
quindi sul contrasto della proposta progettuale sia con le prescrizioni contenute nella Scheda PAE0042 che con l’art. 45 delle NTA del PPTR recante, come illustrato in premessa, un regime di inedificabilità assoluta nell’ambito dei “Territori costieri”.
Nelle due precedenti vicende contenziose, la Soprintendenza aveva anche escluso la applicabilità della deroga soprarichiamata sul rilievo che «l’area di progetto … non rientra nei casi in cui può applicarsi l’esclusione di cui al richiamato art. 142 comma 2, bensì rientra nelle disposizioni di cui al comma 4 dello stesso articolo, che recita “Resta in ogni caso ferma la disciplina derivante dagli atti e dai provvedimenti indicati all’art. 157”», le cui specifiche prescrizioni d’uso, come innanzi riferito, sono contenute nel Piano Paesaggistico.
Con l’ulteriore sentenza in commento, il Tar Lecce ha accolto il motivo di ricorso formulato in relazione al provvedimento di diniego impugnato, richiamando e confermando le proprie precedenti affermazioni di principio in merito alla disciplina regionale dei vincoli in questione.
Il Giudice amministrativo, infatti, ha censurato il parere soprintendentizio riconoscendo per le zone interessate la diretta operatività del regime derogatorio di cui al secondo comma dell’art. 142 anche rispetto alla corrispondente disciplina vincolistica contenuta nelle NTA del PPTR (art. 45 per i “Territori costieri” e art. 62 per i territori interessati dalla presenza di “Boschi”).
Nel merito, poi, il Tar ha osservato che l’interpretazione del quadro normativo di riferimento resa e applicata nella prassi dalla Soprintendenza salentina ha finito per trasformare una disciplina di “Controllo e gestione dei beni soggetti a tutela” (secondo la rubrica del Capo IV, Parte Terza, del d. lgs. n. 42/2004) in un regime fondato sul divieto assoluto e generalizzato di qualsiasi nuova edificazione con riguardo ad aree veramente estese del territorio ancorché (storicamente) classificate come edificabili negli strumenti di pianificazione generale ed anche interne ai centri urbani consolidati.
Secondo il recente orientamento del Tribunale, il carattere di rigidità di tale regime risulta “irragionevolmente discordante dalla normativa statale di riferimento fin qui esaminata (artt. 136 ss. d. lgs. n. 42/2004), nella misura in cui le valutazioni dell’Amministrazione vengono vincolate non soltanto rispetto ad aree del tutto specifiche e circoscritte ma con riguardo, invece, a zone anche molto estese le quali, pur costiere, e quindi in linea generale meritevoli di tutela, presentano tuttavia situazioni molto diverse, con tratti di valore eccezionali alternati, a esempio, a tratti ricompresi all’interno dei centri cittadini e orami da lungo tempo intensamente edificati e antropizzai – oltre che, molto spesso, delimitati negli strumenti urbanistici come zone omogenee di completamento già alla data del 6 settembre 1985”.
Sotto il profilo processuale, poi, merita segnalazione specifica la sentenza 8 marzo 2022, n. 383, nell’ambito della quale il Tar Lecce, applicando gli storici insegnamenti del Consiglio di Stato in merito alla natura degli atti amministrativi che disciplinano le modalità di esercizio dell’attività edificatoria (cfr. da ultimo Cons. St., Sez. VI, 6 settembre 2021, n. 6219), ha ravvisato la natura normativa delle prescrizioni contenute nelle citate Schede PAE nella misura in cui pongono la disciplina generale della futura attività edilizia in vaste aree del territorio e sono suscettibili di ripetuta applicazione.
Il precipitato della natura normativa di tali atti amministrativi è che, in forza del principio di gerarchia delle fonti, le disposizioni vincolistiche illegittime devono essere oggetto (non solo di annullamento giurisdizionale quando il ricorrente abbia formulato specifici motivi di censura, ma anche) di disapplicazione nel caso di mancata contestazione puntuale, parimenti dovendosi procedere con ogni previsione collegata che precluda in via generale l’edificabilità prescindendo da una concreta verifica sulla probabilità o meno di un pregiudizio ai valori paesaggistici tutelati.
Ancora sul versante processuale, con l’ultima sentenza in commento il Tar Lecce ha reso ulteriori importanti chiarimenti anche in merito all’individuazione del dies a quo per la tempestiva contestazione in sede giurisdizionale di tali Schede PAE.
A tal proposito, è stato infatti (correttamente) rilevato che la lesione della sfera soggettiva dei potenziali destinatari, intesa come compressione del loro ius aedificandi, non discende dalle schede “in sé considerate”, onde, in base ai principi del processo amministrativo, non è richiesta un’autonoma impugnazione di queste ultime nel termine decadenziale dalla loro entrata in vigore.
Al contrario, la lesione diviene concreta e attuale solo nel momento in cui il privato, dopo aver chiesto all’amministrazione di esercitare il proprio ius aedificandi, riceve il corrispondente atto sfavorevole applicativo delle suddette misure normative illegittime, derivando solo da ciò l’onere di tempestiva impugnazione di tali schede unitamente al provvedimento negativo.
In ogni caso, comunque, secondo quanto precisato in tutte e tre le circostanze dallo stesso Tar, l’effetto conformativo delle pronunce di annullamento/disapplicazione di simili previsioni vincolistiche non comporterà alcun vuoto di tutela dei beni paesaggistici interessati poiché la disciplina di “vestizione” dei vincoli nudi sarà ancora da rinvenire nel contenuto dei ‘decreti puntuali’ e delle relative schede PAE, al netto ovviamente del divieto assoluto di nuove costruzioni.
In conclusione, l’orientamento del Tar Lecce si presenta certamente innovativo rispetto a previsioni di tutela paesaggistica introdotte da tempo dal pianificatore regionale come poi applicate dalla Soprintendenza secondo la rigida impostazione di cui si è dato conto. Allo stesso tempo, peraltro, esso si pone nel solco della granitica giurisprudenza amministrativa, in particolare del Consiglio di Stato, in merito ai requisiti della motivazione in sede di esercizio della discrezionalità tecnica nello specifico settore paesaggistico come necessariamente ‘puntuale’, ‘congrua’, ‘adeguata’ anche, ed anzi tanto più, in contesti interamente antropizzati e urbanizzati.
[1] Si vedano le precedenti sentenze 16 giugno 2020, n. 638 e 25 giugno 2020, n. 655, riportate in questa rivista: https://www.pausania.it/il-tar-puglia-si-pronuncia-sui-limiti-di-edificabilita-nei-300-metri-dalla-costa-secondo-le-previsioni-del-piano-paesaggistico-regionale-di-niccolo-millefiori/



C.	EDILIZIA

8.	Il TAR Campania riconosce il diritto di accesso a tutti i documenti amministrativi relativi alla legittimità edilizia ed urbanistica dell’immobile al fine di beneficiare del Superbonus 110%   di Giuseppe Vallefuoco e Fabio Cusano.

Sentenza 1681_2022

Con la recente decisione n. 1681 del 14.3.2022, il TAR Campania, Sezione Sesta, ha riconosciuto – in relazione all’istanza di accesso agli atti concernenti la regolarità edilizia e urbanistica dell’immobile presentata dal proprietario dello stesso allo scopo di usufruire del cd. Superbonus 110%[1] di cui all’art. 119, D.L. 34/2020 (cd. decreto Rilancio) – la sussistenza in capo a questi di un interesse diretto, concreto ed attuale, cui fa da contraltare l’obbligo di ostensione in capo all’autorità amministrativa.
Nella fattispecie, il ricorrente, proprietario di un immobile destinato a civile abitazione, al fine di ristrutturare l’abitazione di sua proprietà usufruendo dei benefici fiscali di cui sopra, presentava dapprima all’Amministrazione comunale richiesta di copia conforme della licenza edilizia. Egli riceveva, tuttavia, riscontro negativo dall’Amministrazione, la quale asseriva da un lato che non era stato possibile rinvenire il documento della licenza edilizia, dall’altro che la relativa trascrizione nel Registro delle licenze edilizie pareva inficiata dalla presenza di vizi formali.
Consequenzialmente, il ricorrente presentava istanza di accesso volta alla acquisizione degli atti necessari a disvelare i titoli legittimanti la costruzione dell’immobile di proprietà e, di fronte all’inerzia dell’Amministrazione, presentava ricorso al TAR.
Il Tribunale adito ha riconosciuto la fondatezza della pretesa, sottolineando la sussistenza di un interesse personale, attuale e concreto del privato all’ottenimento degli atti afferenti alla legittimità edilizia ed urbanistica dell’immobile di cui è proprietario e, di conseguenza, la sussistenza del diritto di accesso alla documentazione richiesta.
Nello specifico, si sottolinea come la posizione azionata dal ricorrente, lungi dall’essere finalizzata alla mera conoscenza circa la legittimità o meno della propria situazione sotto il profilo urbanistico ed edilizio, è strettamente funzionale alla tutela di una diversa ed ulteriore situazione giuridica, afferente ad un diritto costituzionalmente riconosciuto e tutelato, come quello di proprietà.
Il richiamato scopo è, secondo il Tribunale adito, pienamente in linea con la natura strumentale del diritto di accesso, autorevolmente affermata dalla decisione dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato n. 6 del 2006[2], la quale inquadrò il diritto di accesso come posizione che ex se non garantisce l’acquisizione o la conservazione di un bene della vita e, per questo, non assicura direttamente il conseguimento di un’utilità finale, essendo, piuttosto, strumentale al soddisfacimento di altri interessi giuridicamente rilevanti, rispetto ai quali si pone in posizione ancillare.
Ciò premesso, il TAR Campania riconosce la sussistenza di un interesse diretto, concreto ed attuale (come richiesto dall’art. 22, comma 1, lett. b, L. 241/90) in capo all’istante, essendo la richiesta di questi evidentemente funzionale alla tutela di una posizione sostanziale autonoma, vale a dire il proprio diritto di proprietà e le prerogative che da questo discendono (tra le quali non può che rientrare anche la pretesa all’ottenimento dell’agevolazione fiscale di cui al cd. Superbonus), non risolvendosi in una generica pretesa, di natura esplorativa e non finalisticamente orientata, alla conoscenza circa la legittimità dell’agire amministrativo.
Premessa, ed indiscutibile, la fondatezza della pretesa di parte privata, il TAR adito ha altresì la premura di ricordare e sottolineare come, ancor prima della verifica circa la meritevolezza dell’istanza, la facoltà di accesso agli atti costituisce, giusto il disposto dell’art. 22, comma 2, L. 241/90 “principio generale dell’attività amministrativa al fine di favorire la partecipazione e di assicurarne l’imparzialità e la trasparenza”, afferente a livelli essenziali delle prestazioni relative ai diritti civili e sociali “di cui all’art. 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione” (art. 29, comma 2-bis, L. 241/90).
Per i suddetti motivi, dunque, il TAR Campania, riconosciuta la sussistenza del diritto all’accesso ai documenti de quibus, ha ordinato all’Amministrazione comunale di esibire gli stessi entro 60 giorni dalla data di comunicazione o di notifica della sentenza.
In conclusione giova evidenziare come la decisione sin qui analizzata si inserisca nel solco di un’applicazione giurisprudenziale sempre più uniforme nel suo garantismo verso le pretese di parte privata, che oltretutto discendono dalla pura e semplice applicazione del tenore testuale delle regole individuate dalla L. 241/90, ma anche e soprattutto dal D.Lgs. 33/13. A titolo meramente esemplificativo, può richiamarsi il dictum del TAR Lazio, Sezione Seconda Bis, nella pronuncia n. 8968 del 27.07.2021, il quale, ancora in riferimento ad una richiesta di accesso agli atti finalizzata all’ottenimento del beneficio fiscale in parola, ha accolto il ricorso della parte privata, riconoscendo in capo a questa l’interesse diretto, concreto ed attuale all’ostensione documentale ed alla possibilità di estrarre relativa copia.
[1] Giova ricordare che il cd. Superbonus è un’agevolazione fiscale consistente in una detrazione del 110% delle spese sostenute a partire dal 1 luglio 2020 per la realizzazione di specifici interventi finalizzati all’efficienza energetica ed al consolidamento statico o alla riduzione del rischio sismico degli edifici, quali, ex multis, gli interventi di installazione di impianti fotovoltaici e delle infrastrutture per la ricarica di veicoli elettrici negli edifici. La legge di bilancio 2022 ha prorogato il termine per la fruibilità dell’agevolazione, prevedendo scadenze diverse in funzione dei soggetti che sostengono le spese ammesse e percentuali di detrazione differenti (fino al massimo del 110%) in ragione della finestra temporale in cui le spese siano state sostenute.
[2] Per un commento si vedano L. Bertonazzi, Note sulla consistenza del c.d. diritto di accesso e sul suo regime sostanziale e processuale: critica alle decisioni nn. 6 e 7 del 2006 con cui l’Adunanza plenaria, pur senza dichiararlo apertamente e motivatamente, opta per la qualificazione della pretesa ostensiva in termini di interesse legittimo pretensivo, in continuità con la decisione n. 16 del 1999, in Il Diritto processuale amministrativo, 2007, n. 1, 165 ss.; G. Tulumello, Brevi note sulla attuale disciplina dell’accesso agli atti amministrativi, in Giurisprudenza di merito, 2007, n. 1, 6 ss.; G.P. Cirillo, Il nuovo sistema della tutela giustiziale e giurisdizionale in materia di accesso ai documenti amministrativi, in Giurisdizione amministrativa, 2006, n. 9, 243 ss.; C. Mucio, La Plenaria (non) si pronuncia sulla natura dell’accesso, in Urbanistica e appalti, 2006, n. 9, 1081 ss.; M. Occhiena, Diritto di accesso, sua “natura camaleontica” e Adunanza Plenaria 6/06, in Il Foro italiano, 2006, n. 7, 378 ss.; S. Rodriguez, La tutela giurisdizionale del diritto di accesso agli atti amministrativi. Due Plenarie a confronto, in Giurisprudenza italiana, 2006, n. 10, 1967 ss.; N. Saitta, Le mezze-novità giurisprudenziali e normative in materia di accesso, in Giurisdizione amministrativa, 2006, n. 10, 315 ss.; A. Scognamiglio, Tutela giurisdizionale del diritto di accesso e termini di decadenza, in Foro amministrativo C.d.S., 2006, n. 9, 2484 ss.; A. Simonati, La reiterazione dell’istanza di accesso e conseguenze sul processo, in Giornale di diritto amministrativo, 2006, n. 12, 1322 ss.



9. La sanatoria giurisprudenziale sopravvive o no? di Francesca Pedace

sentenza 4625/2022

La recentissima sentenza della Cassazione Penale n. 4625 del 10 febbraio 2022 ha riportato in auge un dibattito dottrinario che sembrava essere stato sepolto anni fa circa l’ammissibilità della sanatoria giurisprudenziale (o “impropria”) a fronte dell’introduzione, nel nostro ordinamento, del principio della doppia conformità.
Al fine di meglio esporre la questione è bene, tuttavia, fare una breve premessa.
La sanatoria è un provvedimento necessario a regolarizzare quelle situazioni in cui si è agito senza le prescritte autorizzazioni necessarie ad effettuare interventi su un immobile preesistente.
Quella giurisprudenziale, non disciplinata dal D.P.R. 380/01, è basata sulla singola conformità delle opere illecite alla disciplina urbanistico-edilizia vigente al momento della presentazione dell’istanza di sanatoria (sul punto Cons. Stato, Sez. V, 19 aprile 2005 n. 1796) mentre quella edilizia, disciplinata dagli artt. 36 e 37 del D.P.R. 380/2001 (T.U. Edilizia) e, prima ancora, dall’art. 13 della L. 47/85, richiede l’applicazione del principio della “doppia conformità” in virtù del quale gli interventi in sanatoria devono conformarsi sia alle disposizioni del Piano Regolatore Generale vigente al momento della realizzazione dell’opera che a quelle vigenti al momento della richiesta della sanatoria.
Gli stessi testi degli art. 36 e 37 T.U.E. testualmente riportano che:
in caso di interventi realizzati in assenza di permesso di costruire o SCIA (o in difformità da essi) fino alla scadenza dei termini di cui agli artt. 31 co. 3, 33 co. 1, 34 co. 1 e, comunque, fino all’irrogazione delle sanzioni amministrative, il responsabile dell’abuso o l’attuale proprietario dell’immobile possono ottenere il permesso in sanatoria se l’intervento risulta conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al momento della realizzazione dello stesso sia al momento della presentazione della domanda;
ove l’intervento realizzato risulti conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al momento della realizzazione dell’intervento sia al momento della presentazione della domanda, il responsabile dell’abuso o il proprietario dell’immobile possono ottenere la sanatoria dell’intervento versando la somma stabilita dal responsabile del procedimento in relazione all’aumento di valore dell’immobile valutato dall’agenzia del territorio[1].
Da quanto sopra si evince facilmente che la sanatoria edilizia presenta dei requisiti ben più stringenti di quelli della sanatoria giurisprudenziale la quale, di fatto, ove applicata, consentirebbe la legittimazione postuma di opere originariamente abusive successivamente divenute conformi alle norme edilizie o agli strumenti di pianificazione urbanistica per via della loro evoluzione normativa.
Occorre dunque chiedersi se la stessa possa o meno applicarsi ancora.
L’orientamento favorevole al permanere dell’applicazione della sanatoria giurisprudenziale si fonda sulla pretesa esigenza di ispirare l’esercizio del potere di controllo sull’attività edificatoria dei privati al buon andamento della P.A. (art. 97 Cost.) che imporrebbe, in sede di accertamento di conformità ex art. 36 T.U.E. di accogliere l’istanza di sanatoria per quei manufatti che ben potrebbero essere realizzati sulla base della disciplina urbanistica attualmente vigente ancorché non conformi alla disciplina vigente al momento della loro realizzazione per evitare uno spreco di attività inutili[2].
In senso contrario si è fatto notare che detta sanatoria, così facendo, ripudia il principio della doppia conformità espressamente definito dal T.U.E. e dalle leggi precedenti violando, di fatto, il principio di legalità per privilegiare, almeno apparentemente, l’attuazione del principio del buon andamento della P.A. decretandone così la prevalenza sul primo in nome di una presunta logica “efficientista”[3].
La sentenza della Cassazione Penale n. 4625 del 10 febbraio 2022 si sofferma proprio su questo.
La vicenda alla sua base trae origine dal rigetto di un incidente di esecuzione relativo ad un ordine di demolizione contenuto in una sentenza del 2015. Avverso il suddetto provvedimento l’istante proponeva ricorso per Cassazione articolando un unico motivo con il quale lamentava che il giudice adito con incidente di esecuzione sarebbe stato tenuto a sospendere o a revocare l’ingiunzione di demolizione disposta dall’autorità inquirente in esecuzione di una sentenza irrevocabile in presenza di un titolo in sanatoria legittimamente emesso, cosa che, nel caso di specie, gli veniva contestata per insussistenza della doppia conformità trattandosi la sua, appunto, di sanatoria impropria.
Gli Ermellini, nell’affrontare la questione, hanno insomma avuto modo di puntualizzare che:
«la sanatoria giurisprudenziale è stata radicalmente superata dallo stesso Consiglio di Stato che ne ha rilevato, già numerosi anni orsono, il contrasto con il principio di legalità che deve comunque presiedere all’operato della P.A., in assenza di qualsivoglia disposizione del diritto positivo che contemplasse un siffatto istituto (vds. Cons. St. Sez. 4, n. 4838, 17 settembre 2007), con l’ancor più autorevole avallo dei giudici della Consulta che hanno sottolineato come la sanatoria (…) è stata deliberatamente circoscritta dal legislatore ai soli abusi “formali”, ossia dovuti alla carenza del titolo abilitativo, riposando la sua ratio, di “natura preventiva e deterrente”, nell’obiettivo di frenare l’abusivismo edilizio, in modo da escludere letture “sostanzialiste” della norma che consentano la possibilità di regolarizzare opere in contrasto con la disciplina urbanistica ed edilizia vigente al momento della loro realizzazione, ma con essa conformi solo al momento della presentazione dell’istanza per l’accertamento di conformità»;
sarebbe comunque illegittimo il rilascio di un titolo abilitativo in sanatoria condizionato all’esecuzione di specifici interventi finalizzati a ricondurre il manufatto abusivo nell’alveo di conformità agli strumenti urbanistici, in quanto «detta subordinazione contrasta ontologicamente con la ratio della sanatoria, collegabile alla già avvenuta esecuzione delle opere (e ciò in quanto il D.P.R. n. 380 del 2001, art. 36 si riferisce esplicitamente ad interventi già ultimati) e alla loro integrale rispondenza alla disciplina urbanistica»[4].
Quest’ultimo approdo giurisprudenziale ci porta ad esporci su come sia ormai acclarato l’abbandono di detta tipologia di sanatoria a favore di un approccio più stringente e garantista qual è quello dell’attuale sanatoria edilizia dove il punto di equilibrio fra efficienza e legalità è stato individuato dal Legislatore nel consenso alla sanatoria dei soli abusi formali[5].
Si evita così un sacrificio degli interessi dei privati che abbiano violato le sole norme procedimentali dell’attività edificatoria e una più logica applicazione dei principi di efficienza e buon andamento della P.A. che sarebbero irrimediabilmente violati ove agli aspetti formali si desse un peso preponderante rispetto a quelli sostanziali.
[1] Testo degli artt. 36 e 37 del D.P.R. 380/2001 (T.U. Edilizia)
[2] Cassazione penale, Sez. III, 10/11/2020, n. 21039
[3] T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. II, 9 giugno 2006 n. 1352
[4] Cassazione Penale n. 4625 del 10 febbraio 2022
[5] Commento alla sentenza Cassazione penale, Sez. III, 10/11/2020 n. 21039, La “sanatoria giurisprudenziale” consiste nel riconoscimento della legittimità di opere abusive che dopo la loro realizzazione siano divenute conformi alle norme edilizie, Rivista Giuridica dell’Edilizia, 2021, Fasc. 4, pag. 1411.





D.	DEMANIO

10.	Coste e diritti Alla ricerca di soluzioni per le concessioni balneari a cura dell’Università di Macerata, Angela Cossiri.
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