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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 2668 del 2012, proposto da: 
Rae Chitis Elena, rappresentata e difesa dall’avvocato Mario Sanino, con domicilio eletto presso lo studio di quest’ultimo in Roma, Viale Parioli, n. 180.

contro

Comune di Napoli, nella persona del sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dagli avv. Anna Pulcini, Fabio Maria Ferrari, Barbara Accattatis Chalons d'Oranges, con domicilio eletto presso E Associati s.r.l. Grez in Roma, corso Vittorio Emanuele II, n.18. 

nei confronti di

Ministero dei beni culturali e ambientali, in persona del Ministro pro tempore, rappresentato e difeso dall’Avvocatura Generale dello Stato, con domicilio eletto in Roma, via dei Portoghesi, n.12. 

per la riforma

della sentenza TAR Campania-Napoli (Sezione Quarta) n. 4582 del 30 settembre 2011, resa tra le parti.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio di Comune di Napoli e di Ministero dei beni culturali e ambientali;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore, nell'udienza pubblica del giorno 1 luglio 2014 il Cons. Carlo Mosca, e uditi per le parti gli avvocati Sanino, Pafundi per delega dell'avvocato Pulcini e l'avvocato dello Stato Urbani Neri;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

1. Dagli atti risulta che l’attuale appellante, proprietaria unitamente con il cognato Rae Michael, di un complesso immobiliare denominato Villa Maria, sito in Napoli, via Posillipo nn. 52 e 53, impugnava con distinti ricorsi, davanti al Tribunale amministrativo della Campania, il provvedimento del Comune di Napoli n. 160/92 di sospensione del procedimento di condono. Essa impugnava, altresì, il provvedimento ministeriale dell'8 novembre 1991 di annullamento della precedente autorizzazione paesaggistica in sanatoria rilasciata dal Comune ai sensi dell’articolo 7 della legge 29 giugno 1939, n.1497 (Protezione delle bellezze naturali), a seguito di richiesta di condono avanzata dai proprietari il 30 giugno 1985 e dietro parere favorevole della Commissione comunale edilizia integrata, nonché impugnava, infine, il provvedimento n. 5115/93, con cui lo stesso Comune di Napoli denegava la sanatoria, prendendo atto dell’annullamento ministeriale.

La sanatoria richiesta al Comune aveva avuto per oggetto:

- nel corpo del complesso immobiliare “1”, già adibito a scuderia: le opere interne, tre balconcini e la destinazione del piano terra a garage e abitazione;

- nei corpi denominati “2” e “4”: due serre in ferro e vetri risalenti all’anno 1939;

- nella villa principale “corpo 3”: la sostituzione di un vano scala con una camera da letto, il cambio di destinazione d’uso da cantina a deposito del locale posto al primo piano interrato e la realizzazione di una scala esterna;

- nel corpo di fabbrica denominato “5”: il cambio di destinazione d’uso da deposito ad abitazione.

La verifica dei luoghi veniva eseguita dal Comune – Ufficio speciale condono edilizio, che riscontrava quanto certificato negli elaborati plano-volumetrici redatti nel 1983, accertando, nel relativo verbale, l’inesistenza di aumenti di volume mediante modifica della sagoma del fabbricato o delle altezze dello stesso, con riferimento alle opere risalenti ad epoca antecedente la redazione dei citati elaborati.

L’area interessata dagli interventi oggetto di condono, classificata dal Piano Regolatore Generale approvato con d.m. n. 1829 del 31 marzo 1972, quale zona “B” di risanamento conservativo, rientrava nel perimetro delle zone vincolate ai sensi della legge 29 giugno 1939, n. 1497 e dal vincolo paesaggistico di cui al d.m. 24 gennaio 1953, unico vincolo per la proprietà immobiliare in questione, come comunicato, su esplicita richiesta, dalla Soprintendenza ai monumenti della Campania in data 1 luglio 1963.

Dalla certificazione del notaio Branca, acquisita agli atti e datata 11 settembre 1990, risulta che sull’immobile e sull’appezzamento di terreno circostante il complesso, non gravano vincoli di qualsiasi altro genere dalla data del 1 gennaio 1939 al 16 ottobre 1989. Di conseguenza, l’unico vincolo è risultato essere quello generico riguardante la tutela delle bellezze naturali di cui alla citata legge n. 1497 del 1939 che di per sé non comporta l’inedificabilità assoluta.

Avverso il provvedimento di sospensione del procedimento di condono, veniva dedotta la violazione dell’articolo 35, comma 12 della legge 28 febbraio 1985, n. 47 (norme in materia di controllo dell’attività urbanistico-edilizia, sanzioni, recupero e sanatoria delle opere edilizie), la carenza e l’erroneità della motivazione, la falsità dei presupposti, l’incompetenza e l’eccesso di potere. Avverso l’annullamento dell’autorizzazione paesistica in sanatoria e avverso il diniego di sanatoria, venivano dedotte plurime censure, evidenziando che l’accesso aveva precisato:

- che il complesso era stato edificato tra il 1819 e il 1823;

- che il compendio aveva subito alcune modifiche nel 1910;

- che gli abusi commessi sui primi quattro corpi di fabbrica risalivano ad epoca anteriore al 1967 e quelli interessati il corpo “n. 5” ad un periodo tra il 1967 e il 1977.

2. La sentenza appellata riuniva i ricorsi presentati e dichiarava improcedibile il gravame proposto avverso la sospensione del procedimento di condono, per sopravvenuto difetto di interesse alla sua caducazione, essendo il provvedimento superato dall’intervento di rigetto dell’istanza di condono. Al contempo, respingeva il ricorso contro il decreto ministeriale di annullamento dell’autorizzazione paesaggistica n. 110/91 rilasciata dal sindaco di Napoli, ritenendo presente il vincolo paesaggistico di inedificabilità assoluta sulla collina di Posillipo risalente almeno al 1985 e, immodificabile, in attesa dell’approvazione del Piano Territoriale Paesistico, l’assetto del territorio e l’aspetto esteriore degli edifici, indipendentemente dalla valutazione di compatibilità con il vincolo, riguardando la motivazione del decreto di annullamento tutti i manufatti oggetto del condono, con ampia esplicitazione delle carenze del provvedimento autorizzatorio comunale.

Il giudice di primo grado dichiarava, infine, irricevibile il ricorso avverso il procedimento di diniego di sanatoria edilizia.

3. Con l’appello in epigrafe, l'originaria ricorrente ha evidenziato che:

a. l’assunto della sentenza secondo cui il Ministero avrebbe dovuto tener conto, nell’annullare il provvedimento autorizzatorio del Comune, del vincolo di cui al d.m. 28 marzo 1985, pur se successivo alla esecuzione delle opere, contrasta con i principi generali sulla repressione degli abusi edilizi o paesaggistici e con la giurisprudenza, concorde nell’affermare preclusa all’autorità di tutela dei vincoli paesaggistici, la sanzione di un’attività edilizia compiuta prima della concreta apposizione dei vincoli medesimi, sulla base della presunta incompatibilità dell’intervento con il vincolo solo successivamente apposto;

b. l’assunto della sentenza per cui l’autorità preposta al vincolo di cui all'articolo 32, comma 1 della legge n. 47 del 1985 deve verificarne la sussistenza riguardo al momento in cui valuta la domanda di sanatoria, contrasta con il principio esposto sub a) poiché la citata legge n. 47 del 1985 prevede la radicale insanabilità solo per le ipotesi contemplate dall’articolo 33. Conseguentemente, ove il vincolo sia imposto dopo l’esecuzione delle opere, non vi è una radicale insanabilità, e le opere sono assentibili a seguito di parere favorevole delle amministrazioni preposte al vincolo, come previsto dall’articolo 32 della legge n. 47 del 1985. Diversamente, sarebbe irragionevole attribuire all'Amministrazione, in virtù della presentazione di un’ istanza di condono, un potere repressivo dell’intervento edilizio, alla luce di vincoli insorti successivamente alla attività edilizia, nella specie insorti circa venti anni dopo la materiale esecuzione delle opere per cui è richiesta la sanatoria;

c. l’assunto della sentenza è errato, quando ritiene che l’autorità preposta al vincolo ex art. 32, comma 1, della legge n. 47 del 1985 possa esprimere parere negativo, asserendo l’incompatibilità di interventi edilizi con un vincolo sorto dopo l’esecuzione dei lavori, senza considerare l’epoca della loro esecuzione, risultante dagli stessi accertamenti dell’Amministrazione comunale;

d. è corretta l’impostazione della sentenza sulla natura e sul tipo di vincolo, e circa la tipologia di interventi contrastanti con tale vincolo, anche circa l’insussistenza di un vincolo storico-artistico. Non altrettanto corretta è la sua conclusione, dal momento che, all’epoca della realizzazione (prima del 1983), non esisteva un vincolo paesaggistico di inedificabilità sulle aree in questione e solo il 28 marzo 1985, è stato su tali aree imposto un vincolo di immodificabilità dell’assetto del territorio e dell’aspetto esteriore degli edifici.

Infine, nel 1995, ad oltre venti anni dall'esecuzione delle opere e a dieci anni della presentazione dell’istanza, è intervenuto il Piano Territoriale Paesaggistico, che preclude qualsiasi nuovo intervento comportante aumento di volume, ma che non può essere parametro di valutazione. Il giudice ha quindi ben riconosciuto che oggetto di tutela è l’assetto del territorio e l’aspetto esteriore degli edifici, impedendo nuove edificazioni occupanti volumi e superfici in precedenza destinati a verde. Conseguentemente, nessun pregiudizio deriva dagli interventi contenuti nella sagoma e nell’area di sedime di preesistenti fabbricati che non alterino l’aspetto esteriore, o dalla creazione di soppalchi, volumi interrati e volumi tecnici, specie se ricompresi, come qui, nell’area di sedime di un preesistente fabbricato. Infatti tali interventi non occupano un’area precedentemente a verde, né alterano la percezione del paesaggio, rispettando limiti legali e finalità del vincolo.

e. lo stesso provvedimento impugnato lo riconosce, ma non è stato dalla sentenza preso in considerazione, che l’intervento qui è consistito in un aumento di superficie utile interna ai corpi di fabbrica, senza alcun rilievo o incidenza rispetto ai valori tutelati del Piano Paesistico;

f. gli interventi riguardanti le due serre, funzionali alla conservazione delle essenze arboree destinate al giardino e la scala esterna a servizio e disimpegno dei singoli piani dell’edificio principale costituenti gli unici volumi creati ex novo, non possono essere valutati alla luce di un vincolo introdotto dopo la loro realizzazione, né alla luce delle norme del Piano Territoriale Paesistico del 1995, successivo tanto alla presentazione dell’istanza di condono, quanto all’emanazione degli atti impugnati. Comunque, la scala è volume tecnico ammissibile al condono anche in aree vincolate, non avendo autonomia funzionale ed essendo indispensabile servizio di disimpegno esterno dei vari piani della villa. Le serre, strutture in ferro e vetro risalenti ai primissimi anni del ‘900 sono, infine, coerenti con il giardino e il paesaggio antropizzato che il vincolo intende tutelare;

g. il provvedimento ministeriale è carente in motivazione, non distinguendo i singoli interventi e fornendo una motivazione solo in ordine alla non condonabilità di alcuni abusi e alcuni corpi di fabbrica. La sentenza ha così errato, ritenendo che la dizione letterale della motivazione fosse onnicomprensiva e che la mancata specificazione dei singoli abusi potesse essere superata nell’ottica di una assoluta inedificabilità dell’area non sussistente, perché anche il vincolo più specifico sorto successivamente persino all’emanazione degli atti impugnati non e' applicabile al caso di specie, e quello restrittivo introdotto dal Piano Territoriale Paesistico del 1995 consente interventi di manutenzione ordinaria e straordinaria, di restauro e risanamento conservativo delle opere esistenti, di bonifica e ripristino ambientale del sistema vegetale, con la sola esclusione di nuove opere nelle aree ancora verdi;

h. non avendo la tutela del pregio paesistico dell’area effetti interdittivi sull’aumento di superficie interna ai corpi di fabbrica, quella rilevata dalla motivazione del provvedimento impugnato non ha influenza su interventi come i nuovi cambi di destinazione d’uso che non hanno comportato tale aumento. L’alterazione dei prospetti esterni, con l’inserimento di balconi aggettanti e la chiusura di altri vani, non ha riscontro nella relazione dei tecnici comunali i quali, rispetto ai balconi (bow-window), certificano che la preesistenza dello sporto della veranda è data dai bozzetti catastali di epoca remota;

i. a prescindere dalle pronunce di rito in ordine ai ricorsi riuniti n. 5196/92 e n. 1327/94 concernenti i provvedimenti comunali di sospensione del procedimento di rilascio del condono e di rigetto della domanda di condono aventi natura presupposta e consequenziale rispetto al provvedimento ministeriale, è solo quest'ultimo l’effettivo atto lesivo per il quale sussiste l’interesse alla pronuncia e il cui annullamento eventuale farà rivivere la precedente autorizzazione sindacale con conseguenze inevitabili sullo stesso diniego di condono.

DIRITTO

L'appello è fondato e la sentenza del Tribunale amministrativo della Campania va riformata per le ragioni che seguono.

Il provvedimento impugnato con il ricorso in primo grado si fonda sull’asserita insanabilità delle opere in questione in quanto ricadenti in un’area assoggettata a vincolo di inedificabilità assoluta, sulla base di quanto disposto dalla legge 28 febbraio 1985, n. 47 (Norme in materia di controllo dell’attività urbanistico-edilizia, sanzioni, recupero e sanatoria delle opere edilizie) secondo cui non sono suscettibili di sanatoria quelle sole opere in contrasto con vincoli a tutela di interessi paesistici ed ambientali, sempre che questi ultimi comportino inedificabilità e siano stati imposti prima della esecuzione delle opere stesse.

Sotto questo profilo, il Collegio preliminarmente osserva che l’area su cui insiste il complesso immobiliare di proprietà della parte odierna appellante risulta essere stato sottoposto al vincolo previsto dalla legge 29 giugno 1939, n.1497 (Protezione delle bellezze naturali), come da decreto ministeriale del 24 gennaio 1953 pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 45 del 24 febbraio 1953, recante dichiarazione di notevole interesse pubblico della zona della collina di Posillipo sita nell’ambito del comune di Napoli, vincolo generico e non di inedificabilità assoluta. Ciò sino all’emanazione del decreto ministeriale 28 marzo 1985[ pubblicato nel supplemento ordinario alla Gazzetta Ufficiale n. 98 del 26 aprile 1985], recante dichiarazione di notevole interesse pubblico di tre zone site nel comune di Napoli. Integrazione delle dichiarazioni di notevole interesse pubblico, adottato ai sensi dell’articolo 2 del decreto ministeriale 21 settembre 1984 pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 265 del 26 settembre 1984, confermato dalla legge 8 agosto 1985, n. 431 ( legge Galasso), che ha convertito in legge il decreto legge 27 giugno 1985, n. 312 concernente disposizioni urgenti per la tutela della zone di particolare interesse ambientale.

L’articolo 1 quinquies della predetta legge n. 431/85 afferma, infatti, espressamente, che” le aree e i beni individuati ai sensi del’articolo 2 del citato d.m. 21 settembre 1984 sono inclusi tra quelli in cui è vietato, sino all’adozione dei piani di cui all’articolo 1 bis ogni modificazione dell’assetto del territorio, nonché ogni opera edilizia”.

Va precisato che il richiamato d.m. 28 marzo 1985 ha integrato il dispositivo di cui al precedente pure citato d.m. 24 gennaio 1953, prescrivendo che per le zone Chiaia-Posillipo sono vietate, sino al 31 dicembre 1985, modificazioni dell’assetto del territorio, nonché opere edilizie e lavori, fatta eccezione per i lavori di restauro, risanamento conservativo e per quelli che non modificano l’aspetto esteriore dei luoghi.

Peraltro, il richiamato articolo 1 bis della stessa legge n. 431/85, prorogando il precedente termine, ha precisato che la redazione dei piani paesistici doveva essere approvata entro il 31 dicembre 1986, con ciò affermando la natura perentoria dello stesso termine, diversamente da quanto ritenuto da quella giurisprudenza secondo la quale ( VI, n.2131, 9 aprile 2001 ) secondo la quale il termine finale in questione è incertus, quando coincidente con l’adozione da parte delle Regioni dei piani paesistici di cui all’articolo 1 bis della legge n. 431/85, essendo quel termine soltanto teso a consentire l’esercizio del potere ministeriale sostitutivo.

La proroga del termine è invece, secondo questo Collegio, significativa della volontà di accordare alle Regioni un ulteriore lasso di tempo per l’adozione dei citati piani, decorso il quale è venuta a cessare la temporaneità del vincolo di inedificabilità assoluta.. Altrimenti, senza alcuna necessità di prorogare il precedente termine fissato, sarebbe stato sufficiente da parte del legislatore affermare che tale potere sostitutivo poteva essere esercitato decorso il termine del 31 dicembre 1985, termine in vigore all’atto dell’emanazione della legge n. 431/85. Le ragioni che comunque confortano sulla scelta di questo Collegio sono in appresso specificamente illustrate.

L’impugnato provvedimento ministeriale dell’8 novembre 1991, del resto, nel fare riferimento, nelle premesse, al d. m. 24 gennaio 1953, come integrato dal d.m. 28 marzo 1985, sempre al fine della tutela paesaggistica, assume, come già detto in precedenza, l’assoggettamento dell’area in questione a vincolo di inedificabilità assoluta, visto che il sopraggiunto citato d.m. del 1985 ha sostituito il vincolo generico previsto dal precedente d.m. del 1953.

Va rilevato quindi che, alla data di presentazione dell’istanza di condono da parte dell’odierna appellante (30 giugno 1986), l’area in questione era gravata dal vincolo di inedificabilità assoluta , ma va rilevato altresì che, al momento in cui tale istanza è stata presa in considerazione ed è stato adottato il provvedimento di autorizzazione comunale, il vincolo di inedificabilità assoluta era decaduto, non sussistendo più il divieto stabilito con il d.m. 28 marzo 1985 valido prima sino al 31 dicembre 1985 e poi protratto sino al 31 dicembre 1986 dal cennato articolo 1 bis della legge n. 431/85.

In effetti, non essendo stato a quella data ancora adottato il piano paesistico previsto dalla predetta legge Galasso, alla data di presa in considerazione dell’istanza di condono non sussisteva più il vincolo di inedificabilità assoluta, legato appunto al termine fissato prima al 31 dicembre 1985 e poi prorogato al 31 dicembre dell’anno successivo dalla legge Galasso, ma sussisteva solo il precedente vincolo generico di cui al decreto ministeriale del 24 gennaio 1953. Quest’ultimo decreto, come innanzi rilevato, non aveva posto, infatti, alcun vincolo di inedificabilità assoluta, ma aveva assoggettato l’area in questione alla disciplina della legge n. 1497/39, subordinando così la realizzazione di opere all’esclusiva autorizzazione prevista dall’articolo 7 della stessa legge,norma in base alla quale poi il Comune, dopo la verifica della compatibilità ambientale degli interventi effettuati ai fini della sanatoria, è intervenuto con il provvedimento n.110 del 28 maggio 1991, quello annullato dal provvedimento ministeriale impugnato dall’odierna parte appellante.

In sostanza, scaduto il termine fissato dalla legge n.431/85 a causa dell’inerzia della Regione Campania che ha provveduto all’approvazione del piano paesistico nel 1995, a quasi dieci anni dalla scadenza di quel termine, la tutela è tornata ad essere affidata e regolata dalla disciplina prevista dalla citata legge n. 1497/39 e dall’articolo 82 del DPR 24 luglio 1977, n.616, modificato dall’articolo 1, comma 5 della legge n. 431/85 , secondo cui il provvedimento di previa autorizzazione va trasmesso al Ministero cui compete l’eventuale annullamento motivato, in caso di incompatibilità degli interventi.

Fermo restando, ovviamente, che essa non costituisce fonte di diritto, non può comunque omettersi di rilevare che la stessa circolare ministeriale n.8 del 31 agosto 1985 (applicazione della legge 8 agosto 1985 n.431), adottata dal Ministero proponente immediatamente dopo l’approvazione di quest’ultima e prima della data del 7 settembre di sua entrata in vigore, nel precisare il divieto nelle aree individuate di ogni modificazione dell’assetto del territorio e di qualsiasi opera edilizia sino all’adozione obbligatoria da parte della Regione dei piani paesaggistici e ambientali o urbanistico-territoriali entro il 31 dicembre 1986, chiaramente affermava che il legislatore, trattando del divieto in questione, lo ritiene vigente sino a quella data, essendo esso perentorio ( paragrafo Tutela, sottoparagrafo III- vincoli e loro natura)

Del resto, a questo Collegio appare ragionevole ritenere che l’inibizione di qualsiasi opera edilizia e di quanto comporti modificazione dell’assetto territoriale, poiché incide contestualmente sulla tutela della proprietà privata parimenti garantita dalla Costituzione non possa attingere a un livello di compressione illimitata di tale diritto, in assenza di una specifica regolamentazione ed è ragionevole quindi ritenere che quel legislatore abbia inteso fissare un termine temporale ritenuto congruo, anche attraverso la proroga del termine fissato in precedenza per l’adozione dei piani succitati.. Decorso e consumato quest’ultimo termine, in assenza del previsto adempimento e in presenza di un’inerzia significativa di una carenza di interesse della Regione a regolamentare il vincolo, non ritenendo prioritaria la tutela ipotizzata, è altresì ragionevole che debba venire meno la temporanea assolutezza del vincolo di inedificabilità, allo scopo di contemperare le due esigenze, entrambe costituzionalmente protette, quella della proprietà e quella paesistico-ambientale. Ciò attraverso la fine del regime temporaneo del vincolo di inedificabilità assoluta e la reintroduzione del regime vincolistico precedente di natura generica per le aree comprese nelle zone elencate dall’articolo 82, comma 5 del DPR 24 luglio 1976,n.616, come integrato dalla più volte citata legge n..431/85 o elencate nella legge 29 giugno 1939, n.497:

Peraltro, riprendendo quanto gà osservato in precedenza l’articolo1 bis, comma 2 della stessa legge Galasso rinvia agli articoli 4 e 82 del sopraccitato DPR n. 616/77, specificando che, decorso il termine del 31 dicembre 1986, per l’adozione dei piani paesistici o urbanistico-territoriali, con specifica considerazione dei valori paesistici e ambientali e con riferimento ai beni elencati nel successivo comma 5, il Ministro per i beni culturali e ambientali è tenuto ad esercitare i poteri di cui agli articoli 4 e 82 del citato DPR n. 616/77. Ma ciò non consente di ritenere che il termine prorogato al 31 dicembre 1986 svolga solo la funzione di consentire l’esercizio del potere ministeriale sostitutivo e non quella di limitare la durata del divieto contenuto nell’articolo 1 quinquies citato. Sarebbe stato irragionevole e inutile, se così fosse, il ricorso alla proroga

Quanto argomentato in merito alla verifica del vincolo al momento in cui l’istanza di condono viene ad essere esaminata, è in linea con la giurisprudenza di questo Consiglio.

È ius receptum, infatti, che, in sede di rilascio della concessione edilizia in sanatoria per opere ricadenti in zone sottoposte a vincolo, nella specie previsto dall’art. 32 l. n. 47 del 1985, l’esistenza del vincolo va valutata al momento in cui deve essere presa in considerazione la domanda di condono, a prescindere dall’epoca della sua introduzione e, quindi, anche per le opere eseguite anteriormente all’apposizione del vincolo in questione; tale valutazione corrisponde all’esigenza di vagliare l’attuale compatibilità, con il vincolo, dei manufatti realizzati abusivamente (ex multis: Cons. Stato, Ad. plen., 22 luglio 1999, n. 20; IV, 29 novembre 2012, n. 6082; IV, 11 marzo 2013, n. 1464; VI, 31 maggio 2013, n. 3015).

In relazione alla disciplina del condono edilizio della l. n. 47 del 1985 e delle connesse questioni (poste dall’art. 33) relative ai procedimenti di condono riguardanti territori con vincoli di inedificabilità relativa, si deve avere riguardo al regime vincolistico sussistente alla data di esame della domanda di sanatoria, secondo il principio tempus regit actum; quanto ai vincoli di inedificabilità assoluta, se è vero che alla stregua dell’art. 33 l. n. 47 del 1985 il vincolo di inedificabilità assoluta non può operare in modo retroattivo, tuttavia non si può considerare inesistente per il solo fatto che sia sopravvenuto all’edificazione (ciò che paradossalmente porterebbe a ritenere senz’altro sanabili gli interventi, i quali pertanto fruirebbero di un regime più favorevole di quello riservato agli abusi interessati da vincoli sopravvenuti di inedificabilità relativa); pertanto, se il vincolo di inedificabilità assoluta sopravvenuto non può considerarsi sic et simpliciter inesistente, ne discende che gli va applicato lo stesso regime della previsione generale dell’art. 32, 1º comma, stessa l. n. 47 del 1985, che subordina il rilascio della concessione in sanatoria per opere su aree sottoposte a vincolo al parere favorevole dell’autorità preposta alla tutela del vincolo medesimo (Cons. Stato, sez. VI, 6 maggio 2013, n. 2409).

Dalla documentazione in atti e dalle conclusioni dell’istruttoria dell’Amministrazione comunale, risulta che le opere per cui fu domandata la sanatoria, effettuate prima del 1983 erano gravate dall’apposizione del vincolo di inedificabilità assoluta previsto dal d.m. 28 marzo 1985. Da tale oggettivo accertamento.non si intende prescindere, così come non si può altresì prescindere dal dato che, consumato il termine del 31 dicembre 1986 per l’adozione dei piani regionali paesistici, quel vincolo temporaneo di inedificabilità assoluto abbia lasciato posto al vincolo ordinario di cui alla legge n.1497 del 1939, con la conseguenza che l’autorità preposta alla tutela del vincolo doveva verificare in concreto la compatibilità degli interventi alla luce di quel vincolo medesimo, sussistente al momento in cui valutava la domanda di sanatoria, per l’eventuale rilascio postumo della autorizzazione di cui all’articolo 7 della stessa legge n. 1497 del 1939

Conseguentemente, quanto affermato in proposito dal giudice di prime cure non può essere condiviso, essendo illegittima la valutazione espressa a priori dall’autorità ministeriale circa l’incompatibilità degli interventi edilizi, mentre in realtà si era in presenza di un vincolo generico, e non già di assoluta inedificabilità, al momento in cui si valutata da parte dell’autorità comunale l’istanza di condono.

Ne deriva la fondatezza del terzo motivo di censura formulato dall’appellante, nella parte in cui censura la decisione del giudice di prime cure per non aver considerato che l’ufficio ministeriale ha omesso di considerare la successione del tipo di vincolo nei vari momenti: e soprattutto con riguardo al momento della presa in considerazione della domanda di sanatoria.

Anche il quarto motivo di censura è altresì fondato, nella parte in cui la sentenza rileva il vincolo di inedificabilità assoluta e quindi l’impossibilità di qualsiasi intervento di modificazione dell’assetto del territorio e dell’aspetto esteriore degli edifici.

Se, infatti, è corretta l’individuazione della natura e del tipo di vincolo intervenuto con il d.m. 18 marzo 1985 , non altrettanto esatta è la valutazione dell’estensione del vincolo dettato dal Piano Territoriale Paesistico con d.m. del 14 dicembre 1995, il quale ha previsto il divieto di qualsiasi intervento che comporti manomissione e alterazione di nuove opere nelle aree ancora verdi. Ma tale vincolo non sussisteva al momento della valutazione dell’istanza da parte del Comune. Soprattutto la sentenza erra nell’omettere di presupporre l’esistenza di un semplice vincolo ordinario al momento succitato.

Assumendo quindi la data di valutazione dell’istanza di sanatoria come parametro temporale per l’applicazione del vincolo vigente, risulta che era legittimo il provvedimento comunale di autorizzazione postuma, poiché il Comune ha effettuato una (positiva) valutazione in concreto, cui si è immaginato, indebitamente, di rispondere assumendo che si doveva effettuare una valutazione (e negativa) in astratto.

Conseguentemente, il quinto motivo di appello è fondato. Lo è anche il sesto, sulla carenza di motivazione della sentenza che ha fatto riferimento a un vincolo di inedificabilità assoluta non esistente a quel momento.

Il provvedimento ministeriale di annullamento non poteva invero limitarsi alla mera ricognizione della sussistenza del’immaginato vincolo interdittivo imposto con il citato d. m. 28 marzo 1985. L’Amministrazione statale avrebbe dovuto, avvalendosi dei poteri sostitutivi dell’articolo 1-bis , comma 2, l. n. 431 del 1985, esaminare in concreto la compatibilità paesaggistica dell’intervento. Il che non è stato rilevato dalla sentenza impugnata.

La fondatezza delle censure suesposte esime dall’esaminare le rimanenti eccezioni.

2. Per tutti i motivi illustrati, l’appello va accolto, significando che l’annullamento del provvedimento ministeriale impugnato, nel confermare la condonabilità degli interventi edilizi fa rivivere la precedente autorizzazione del Comune di Napoli, e travolge il diniego di condono del Comune di Napoli in conseguenza dell’annullamento ministeriale, riattivando in capo allo stesso Comune le conseguenti necessarie iniziative.

In ragione della complessità della vicenda giuridica, il Collegio compensa tra le parti le spese del doppio grado di giudizio.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta), definitivamente pronunciando sull’appello in epigrafe (ricorso n. 2668 del 2012), lo accoglie nei sensi suesposti.

Compensa tra le parti le spese del doppio grado di giudizio.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'Autorità Amministrativa.

Così deciso in Roma, nella Camera di Consiglio del giorno 1 luglio 2014, con l'intervento dei magistrati:

Giuseppe Severini, Presidente

Roberto Giovagnoli, Consigliere

Claudio Contessa, Consigliere

Roberta Vigotti, Consigliere

Carlo Mosca, Consigliere, Estensore
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	IL PRESIDENTE

	 
	
	

	 
	
	

	 
	
	

	 
	
	

	 
	
	


DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 12/11/2014

IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)
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