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REPUBBLICA ITALIANA

Consiglio di Stato

Sezione Prima

Adunanza di Sezione del 3 febbraio 2016

NUMERO AFFARE 09063/2012

OGGETTO:

Presidenza del Consiglio dei ministri.

Ricorso straordinario al Presidente della Repubblica proposto dalla società Domus Plan s.r.l., con sede a Varazze, in persona del signor Antonio Marasco, per l’annullamento parziale della deliberazione della giunta regionale della Liguria 23.9.2011 n. 1157, d’approvazione di variante al piano urbanistico comunale di Varazze ai sensi dell’art. 2 della legge regionale della Liguria 7.2.2008 n. 1, e di ogni atto connesso, in particolare della relazione tecnica n. 34 del dipartimento della pianificazione territoriale della Regione Liguria del 19.9.2011, nonché per il risarcimento dei danni conseguenti all’adozione degli atti impugnati.

LA SEZIONE

Vista la relazione 8 ottobre 2012 n. 9315 con la quale la Presidenza del Consiglio dei ministri - dipartimento per gli affari regionali, il turismo e lo sport - ha chiesto il parere del Consiglio di Stato sul ricorso;

visto il ricorso, notificato dal difensore della ricorrente a mezzo del servizio postale alla Regione Liguria il 10 dicembre 2012 (data di spedizione);

esaminati gli atti e udito il relatore, consigliere Francesco Bellomo.

Premesso:

La legge regionale della Liguria 7 febbraio 2008 n. 1 ha imposto il mantenimento della destinazione alberghiera a tutte le strutture classificate “albergo” alla data di promulgazione della legge medesima, demandando ai Comuni il compito di censirne la sussistenza, per poi adottare una specifica variante urbanistica, con la quale confermare o eliminare detto vincolo.

La Domus Plan è proprietaria nel comune di Varazze di una porzione d’immobile costituita dall’intero piano rialzato del fabbricato di cui fa parte, con annessi due accessori al piano terreno ed una corte al piano terra. Detta unità immobiliare è collocata in un fabbricato in parte adibito ad attività turistico-ricettiva e in parte ad uso residenziale.

Sul predetto stabile non grava nessun vincolo alberghiero di natura urbanistica, pur se nell’unità immobiliare di proprietà della società ricorrente è sempre stata esercitata attività alberghiera già a partire dal 1977 (allora “Pensione Trattoria” ed attualmente “Hotel della Piazzetta”).

In data 11 novembre 2008, a seguito dell’entrata in vigore della legge regionale 7 febbraio 2008, n. 1, la società ricorrente presentava al Comune di Varazze la richiesta di svincolo dalla destinazione alberghiera, ritenendo sussistenti le condizioni previste dall’art. 2, comma 4, lett. a) e b) di detta legge regionale, e cioè la non sostenibilità economica dell’impresa turistica e l’oggettiva impossibilità di adeguare l’immobile al livello degli standard qualitativi del settore alberghiero.

Con deliberazione del Consiglio comunale 23 ottobre 2009 n. 79 il Comune di Varazze adottava la variante parziale al piano regolatore generale ai sensi della legge regionale n. 1 del 2008, proponendo alla Regione il non assoggettamento al vincolo della struttura in argomento.

Con deliberazione della giunta regionale 23 settembre 2011 n. 1157 (pubblicata sul Bollettino Ufficiale della Regione Liguria il 19 ottobre 2011), avente per oggetto l’approvazione della variante, la Regione Liguria assoggettava al vincolo di destinazione d’uso alberghiero la struttura in questione “pur tenuto conto delle limitazioni derivanti dalle caratteristiche oggettive del fabbricato interessato”.

Avverso tale provvedimento la società ha proposto ricorso straordinario in esame, deducendo i seguenti motivi.

1) Violazione o falsa applicazione degli articoli 41 e 42 della Costituzione e dei principi di libertà d’impresa e diritto di proprietà. Manifesta illogicità ed irragionevolezza. Violazione o falsa applicazione degli articoli 8, comma 5, della legge 17 maggio 1983 n. 217 e 2 della legge regionale della Liguria 7 febbraio 2008 n. 1 in relazione alla circolare della Regione Liguria PG12008/145889 del 31 novembre 2008. Difetto di presupposto.

Premesso che l’art. 2, comma 4, della legge regionale n. 1 del 2008 ha introdotto la possibilità di non assoggettare al vincolo alberghiero le strutture ricettive classificate Comuni, su richiesta del proprietario o dopo aver acquisito il parere del gestore, nel caso in cui si verifichi l’inadeguatezza della struttura stessa a mantenere la propria presenza sul mercato e la non sostenibilità economica dell’impresa, la società ricorrente lamenta il fatto che la Regione abbia illegittimamente imposto il vincolo alberghiero sulla struttura Hotel della Piazzetta, sebbene l’immobile in cui è ubicato non presenti gli elementi strutturali e territoriali per adeguarsi agli standard qualitativi e dimensionali richiesti dal settore.

2) Violazione o falsa applicazione dell’art. 2 della legge regionale 7 febbraio 2008 n. 1, difetto d’istruttoria e di motivazione: la Regione, in dissenso dalla proposta del Comune, ha disposto l’assoggettamento al vincolo, senza indicare le ragioni poste a fondamento della decisione, limitandosi ad affermare che “pur tenuto conto delle limitazioni derivanti dalle caratteristiche oggettive del fabbricato interessato non si ritiene condivisibile la richiesta di non assoggettamento al vincolo di destinazione d’uso alberghiera della struttura in questione”.

3) Violazione o falsa applicazione degli articoli 41 e 42 della Costituzione e dei principi di libertà d’impresa e diritto di proprietà.

Nella deliberazione impugnata viene espressamente affermato: “le strutture oggetto di svincolo dovranno cessare l’esercizio dell’attività entro un congruo da fissare a cura del Comune e comunque non oltre il 31.12.2012. Precisato che la legge regionale n. 1 del 2008 non contiene alcuna prescrizione circa la cessazione dell’attività esercitata presso un immobile svincolato, détta limitazione temporale è illegittima perché lesiva del diritto di proprietà e del principio di libertà d’impresa costituzionalmente garantiti. Il non assoggettamento al vincolo non comporta affatto l’obbligo di cessazione dell’attività, perché, trattandosi di scelte imprenditoriali, alla fattispecie in argomento dovrebbe applicarsi il principio generale vigente in materia urbanistica, secondo cui le prescrizioni degli strumenti urbanistici che modificano la destinazione degli immobili non producono effetti diretti sugli insediamenti e le strutture preesistenti, le quali possono continuare nella loro precedente attività.

4) Violazione o falsa applicazione dell’art 10 del testo unico delle disposizioni sull’edilizia approvato con decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001 n. 380 in relazione all’art. 123 della Costituzione.

La ricorrente eccepisce l’illegittimità costituzionale della legge regionale n. 1 del 2008, laddove impone un vincolo generalizzato di destinazione su tutte le strutture alberghiere esistenti, talché la deliberazione della giunta regionale impugnata, applicativa di tale legge, è illegittima in via derivata.

Posto che l’art. 10 del testo unico n. 380 del 2001 attribuisce alla Regione la potestà d’individuare il titolo edilizio a cui subordinare gl’interventi di modifica della destinazione d’uso, ma non quella di introdurre divieti generalizzati di mutamento di destinazione trattandosi di competenza riservata alla potestà pianificatrice comunale, la legge regionale è illegittima nella parte in cui prevede l’impossibilità di modificare a priori la destinazione d’uso delle strutture ricettive già classificate “albergo”, perché contrasta con i principi generali posti dalla legislazione nazionale.

L’imposizione del vincolo contrasta anche con il principio stabilito nella sentenza della corte costituzionale n. 4 del 1981, che ha ritenuto non conformi le disposizioni del piano regolatore che vietino una diversa destinazione degl’immobili destinati all’uso ricettivo, perché una simile disciplina non è finalizzaza alla pianificazione del territorio, ma alla creazione di un vincolo alberghiero al di fuori della competenza dell’autorità comunale e in conflitto con il diritto al libero esercizio dell’attività d’impresa.

5) Violazione o falsa applicazione degli articoli 41 e 42 della Costituzione e dei principi di libertà d’impresa e diritto di proprietà. Manifesta illogicità ed irragionevolezza. Difetto d’istruttoria.

La legge regionale n.1 del 2008 anziché prevedere una propedeutica istruttoria comunale mirata a valutare l’idoneità alla classificazione di “albergo” delle strutture ricettive esistenti, onde disporne l’assoggettamento al vincolo, ha invece stabilito l’imposizione di un vincolo generalizzato a tutte le strutture rientranti nella categoria già classificata “albergo” a prescindere dalle situazioni concrete proprie di ciascuna struttura, con ciò limitando illegittimamente il diritto al libero esercizio dell’attività di impresa costituzionalmente tutelato. In sostanza, si lamenta che le strutture ricettive classificate “albergo” siano assoggettate ad un vero e proprio vincolo alberghiero ancor prima che sia stata verificata l’esistenza delle condizioni indicate all’art. 2, commi 4 e 5 della legge stessa e cioè “a) oggettiva impossibilita dell’immobile ad adeguare le sue caratteristiche distributive, funzionali e dimensionali al livello degli standard qualitativi dei settore alberghiero, a causa dell’esistenza di vicoli paesaggistici, monumentali od urbanistico - edilizi non superabili; b) collocazione della struttura in un contesto le cui caratteristiche urbanistiche o territoriali determinano la incompatibilità o l’insostenibilità della funzione alberghiera”, sussistendo le quali può essere presentata richiesta di non assoggettamento al vincolo.

6) Violazione o falsa applicazione degli artt. 3, 39 e 40 della legge regionale n. 36 del 1997 e dell’art. 97 della Costituzione . Difetto d’istruttoria.

Si lamenta l’illegittimità del potere sostitutivo attribuito dalla legge regionale alla Regione in caso d’inerzia dei Comuni, da esercitare su impulso dei proprietari o dei gestori delle strutture ricettive. Sul punto viene evidenziato che nella legge non sono indicati i parametri in base ai quali la Regione dovrebbe adottare i relativi provvedimenti, in quanto l’art. 2, comma 4, elenca solo le cause per cui i Comuni possono proporre l’esclusione dal vincolo, per cui la mancata individuazione di criteri oggettivi per l’esercizio di detto potere determinerebbe scelte totalmente arbitrarie, in contrasto con il principio di buon andamento ed imparzialità dell’azione amministrativa.

7) Violazione o falsa applicazione degli articoli 3, 41, 42 e 117 della Costituzione e dei principi di uguaglianza, libertà di impresa e diritto di proprietà anche in relazione alla legge 27 luglio 1978 n. 392 sulla locazione deglìimmobili urbani. Manifesta illogicità e irragionevolezza. Difetto d’istruttoria.

La legge regionale n. 1/2008, nell’assoggettare le strutture ricettive classificate “albergo” a vincolo alberghiero, preclude la possibilità di mutare la tipologia di offerta ricettiva delle strutture così vincolate, il che comporta che i proprietari degli alberghi non possano procedere alla ristrutturazione dei relativi immobili e, quindi, non rinnovare i contratti di locazione in essere alla prima scadenza, come disposto dalla legge n. 392 del 1978. Pertanto détta legge, nella parte in cui disciplina la posizione del proprietario dell’albergo in modo differente rispetto a quella del gestore-conduttore, viola il principio di uguaglianza sostanziale, la libertà di impresa e il diritto di proprietà, allorquando impone il divieto di modificare la destinazione d’uso della struttura, salvo determinate limitate eccezioni. Inoltre, poiché il divieto di modificazione della destinazione d’uso dell’albergo comporta per il proprietario della struttura l’impossibilità di non rinnovare il contratto alla prima scadenza come previsto dalla legge n. 392 del 1978, ciò configura un’ingerenza della Regione in materia di locazioni, la quale, secondo l’art. 117 della Costituzione, rientra nella competenza esclusiva dello Stato.

8) Violazione o falsa applicazione degli artt. 41 e 42 della Costituzione in relazione all’art. 39 del decreto del Presidente della Repubblica 8 giugno 2001 n 327. Difetto di presupposto e illogicità.

Il divieto di modifica della destinazione d’uso degli “alberghi” introdotto dalla legge regionale n. 1 del 2008 configura un vincolo non soltanto urbanistico, ma anche al diritto di proprietà. Posto che l’art. 42 della Costituzione stabilisce che la proprietà privata può essere espropriata per motivi d’interesse generale mediante espropriazione solo nei casi previsti dalla legge e salvo indennizzo, la limitazione della destinazione d’uso del bene sancita dalla legge regionale comporta effetti chiaramente espropriativi.

9) Violazione o falsa applicazione degli articoli 3, 24, 42, 97 e 113 della Costituzione e dei principi di libertà d’impresa e diritto di proprietà. Manifesta illogicità ed irragionevolezza.

Si ribadisce l’incostituzionalità della legge regionale n. 1 del 2008 per sostenere come, in ragione della natura espropriativa del vincolo imposto sull’immobile, il diritto di proprietà della ricorrente sia stata di fatto svuotato di contenuto.

10) Violazione dell’art. 17 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea e dei principi di libertà d’impresa e diritto di proprietà. Manifesta illogicità ed irragionevolezza.

La legge regionale n. 1 del 2008 andrebbe sottoposta a verifica di compatibilità con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea.

Ha contro dedotto la Regione Liguria, concludendo per il rigetto del ricorso.

Il Ministero riferente ha concluso perché il ricorso sia accolto sotto il profilo del difetto di motivazione.

Con parere interlocutorio adottato nell’adunanza del 13 febbraio 2013 la Sezione ha ritenuto rilevanti e non manifestamente infondate le questioni di legittimità costituzionale sollevate dalla ricorrente.

Con ordinanza n. 266/2015 la Corte costituzionale ha restituito gli atti per una nuova valutazione della rilevanza e della non manifesta infondatezza della questione, alla luce del mutato quadro normativo, rilevando che, dopo l’ordinanza di rimessione, è entrata in vigore la legge regionale della Liguria 18 marzo 2013, n. 4, recante «Modifiche e integrazioni alla legge regionale 7 febbraio 2008, n. 1 e ulteriori disposizioni in materia di alberghi», che, tra l’altro, ha attribuito al solo Comune la competenza ad effettuare il censimento degli alberghi assoggettati al vincolo di destinazione d’uso, ad approvare l’elenco degli immobili vincolati e ad esprimersi sulla richiesta di svincolo degli immobili già adibiti ad albergo.

In virtù del nuovo assetto normativo, il Consiglio comunale di Varazze ha adottato la deliberazione 10 febbraio 2014 n. 11, con cui ha approvato il censimento degli alberghi assoggettati a «vincolo di destinazione d’uso» e stabilito che «ricorrono le condizioni di non applicazione del vincolo alberghiero previste dall’art. 2 comma 1-bis della L.R. n. 1/2008 come modificata dalla L.R. n. 4/2013 delle strutture individuate dalle schede redatte dall’ufficio urbanistica allegate», tra le quali vi è l’immobile già sede dell’albergo “della Piazzetta”, di proprietà della società ricorrente.

Considerato:

La ricorrente ha ottenuto il bene cui aspirava, ossia lo svincolo dalla destinazione alberghiera della struttura di proprietà.

Ella, tuttavia, sostiene di avere ancora interesse al ricorso ed alla decisione della questione di legittimità costituzionale, in quanto la deliberazione del Consiglio comunale n. 11 del 2014, con cui il Comune di Varazze ha disposto lo svincolo dell’immobile di proprietà della società, non ha comportato l’annullamento della deliberazione della Giunta regionale che ha imposto, per lungo tempo, una destinazione d’uso su tale proprietà, e in ogni caso l’accoglimento del ricorso è utile al fine di ottenere il risarcimento del danno derivante dal provvedimento impugnato.

Tale prospettazione non è fondata.

Il provvedimento impugnato ha perso efficacia, perché la situazione che ne forma oggetto è disciplinata da un provvedimento successivo, emanato sulla base del quadro normativo sopravvenuto e da diversa autorità, alla quale la competenza è stata attribuita. Né sussiste un interesse risarcitorio azionabile con il ricorso straordinario al Capo dello Stato, che ha natura puramente “demolitoria”, ossia può solo annullare l’atto impugnato, sicché non solo la domanda risarcitoria proposta con il ricorso in esame è inammissibile, e neanche può trovare applicazione l’art. 34, comma 3 del codice del processo amministrativo approvato con decreto legislativo 2 luglio 2010 n. 104, che prevede una pronuncia meramente dichiarativa, non consentita nella presente sede.

Peraltro, la cognizione sull’illegittimità dell’atto, che potrà essere esperita in via incidentale in sede giurisdizionale qualora sia proposta domanda autonoma di risarcimento, non è inscindibilmente legata alla questione di legittimità costituzionale della legge sulla cui base è stato emanato l’atto impugnato. Infatti l’art. 2 legge regionale della Liguria n. 1 del 7 febbraio 2008 nel testo vigente all’epoca stabiliva, per quanto qui interessa:

“1. Dalla data di entrata in vigore della presente legge e per il periodo di vigenza dell’elenco di cui al comma 1-ter, sono soggetti a specifico vincolo di destinazione d’uso ad albergo, con divieto di modificare tale destinazione se non alle condizioni previste dal comma 2, gli immobili sedi degli alberghi e le relative aree asservite e di pertinenza:
a) classificati albergo ed in esercizio ai sensi della normativa in materia;
b) già classificati albergo, la cui attività sia cessata ma che non siano stati oggetto
d’interventi di trasformazione in una diversa destinazione d’uso;
c) in corso di realizzazione in forza di uno specifico titolo edilizio
[..]
2. I proprietari degli immobili soggetti al vincolo di cui al comma 1 possono, in qualsiasi momento, presentare, in forma individuale e/o aggregata, al Comune territorialmente competente, motivata e documentata istanza di svincolo con riferimento alla sopravvenuta inadeguatezza della struttura ricettiva rispetto alle esigenze del mercato, basata su almeno una delle seguenti cause ed accompagnata dalla specificazione della destinazione d’uso che si intende insediare:
a) oggettiva impossibilità a realizzare interventi di adeguamento complessivo dell’immobile, a causa dell’esistenza di vincoli monumentali, paesaggistici, architettonici od urbanistico-edilizi non superabili, al livello di qualità degli standard alberghieri e/o alla normativa in materia di sicurezza (quali accessi, vie di fuga, scale antincendio e simili) e/o di abbattimento delle barriere architettoniche;
b) collocazione della struttura in ambiti territoriali inidonei allo svolgimento dell’attività
alberghiera, con esclusione comunque di quelli storici, di quelli in ambito urbano a prevalente destinazione residenziale e degli immobili collocati nella fascia entro 300 metri dalla costa”.

La ricorrente aveva compiutamente rappresentato nella propria istanza di svincolo alberghiero presentata al Comune 1’11 novembre 2008 non soltanto la non convenienza della gestione della struttura ricettiva, ma anche l’impossibilita di realizzarne l’ampliamento e potenziamento a causa della destinazione non unitaria dell’immobile interessato. Di conseguenza, a seguito dell’imposizione del vincolo, l’unità immobiliare esistente si poteva unicamente ristrutturare ma, vista la classificazione minima ad una stella, non sarebbe stato oggettivamente possibile mantenere in equilibrio il rapporto tra costi e ricavi. L’amministrazione comunale di Varazze aveva verificato la promiscua destinazione dell’immobile, la sua ubicazione poco idonea alle esigenze del mercato turistico alberghiero, la sua classificazione ad una stella come livello massimo possibile, l’esiguità dei posti letto a disposizione (solo 18) e l’assenza di parcheggi privati. La stessa Regione Liguria, con circolare n. PG/2008/146889 del 3 novembre 2008, aveva precisato che fra le fattispecie per le quali era proponibile la richiesta di svincolo rientrasse il caso di strutture alberghiere costituite da un numero ridotto di posti letto, non collocate in contesti di pregio. A fronte di tali elementi, la Regione avrebbe dovuto svolgere un’approfondita istruttoria e motivare in modo completo e congruo, cosa che non ha fatto.

La ricorrente ha dedotto questi vizi con i primi due motivi del ricorso, che prescindono dalla questione di legittimità costituzionale.

In conclusione il ricorso è improcedibile per sopravvenuto difetto d’interesse ad agire quanto alla domanda di annullamento, inammissibile quanto a quella di risarcimento.

P.Q.M.

esprime il parere che il ricorso debba dichiarato improcedibile quanto alla domanda di annullamento, inammissibile quanto alla domanda di risarcimento.
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