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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 597 del 2012, proposto da: 
Condominio Selene, in nome dell’amministratore, Enrico Tassara, rappresentati e difesi dagli avv. Gianluca Petruzzelli, Giovanni Gerbi, con domicilio eletto presso Giovanni Gerbi in Genova, via Roma 11/1; 

contro

Comune di Santa Margherita Ligure, in nome del sindaco pro-tempore, rappresentato e difeso dall'avv. Mario Alberto Quaglia, con domicilio eletto presso Mario Alberto Quaglia in Genova, via Roma 4/3; 

nei confronti di

Angelo Repossi; 

per l'annullamento

del provvedimento di annullamento in autotutela dell’autorizzazione per installazione di quindici bloccaparcheggi e della contestuale ingiunzione di rimozione.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Comune di Santa Margherita Ligure;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 24 luglio 2014 il dott. Oreste Mario Caputo e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

Il Condominio e il singolo condomino in proprio hanno collettivamente impugnato l’annullamento in autotutela disposto dal comune di Santa Margherita dell’autorizzazione per l’installazione di quindici blocca parcheggi presso l’area ad est di via Dogali sita nel centro urbano.

Impugnazione estesa all’ingiunzione di rimozione, contenuta nello stesso provvedimento.

Nelle premesse dell’atto introduttivo hanno diacronicamente ripercorso le vicende amministrative, sfociate in altro contenzioso, aventi ad oggetto le aree scoperte adiacenti ai fabbricati prospicienti la stessa via occupata dal condominio ricorrente.

In particolare con atto pubblico unilaterale d’obbligo (atto notarile del 9.11.1971), sottoscritto per dare attuazione alla licenza edilizia rilasciata dal comune per la realizzazione dell’edificio condominiale, il distacco lato est veniva destinato a “strada privata aperta al pubblico”.

Destinazione che, secondo i ricorrenti, oltre a non avere mai avuto concreta attuazione, sarebbe ab origine inefficace non essendo stata l’obbligazione unilaterale accettata dal Comune e – in aggiunta – per essere stato l’atto d’obbbligo revocato dagli stessi disponenti con atto pubblico (atto 28 luglio 1990).

In ogni caso, la questione giuridica sottesa alla qualificazione dell’atto unilaterale d’obbligo, alla natura non affatto vincolante, sarebbe stata comunque definitivamente risolta in loro favore dal Tribunale civile di Genova con l’ordinanza 31 dicembre 2013.

Altri indici di fatto avallerebbero l’insussistenza dell’uso pubblico: la topografia dei luoghi e della rete viaria in assenza di collegamenti tali da giustificare il passaggio uti cives; l’accollo delle spese a totale carico dei privati; l’insussistenza nel corso del tempo di concreti atti d’utilizzazione comunali del distacco.

Il provvedimento di autotutela, lamentano ancora i ricorrenti, oltre ad aver pretermesso la situazione di diritto e di fatto appena descritta, non si sarebbe dato carico d’individuare il concreto interesse pubblico sotteso all’adozione di un provvedimento che incide su posizioni giuridiche qualificate, via via consolidatesi.

E che, insistono sul punto, sarebbero maturate in forza di specifici provvedimenti rilasciati dal Comune, contraddittoriamente smentiti dagli atti impugnati .

Da cui le seguenti censure:

Violazione dell’art. 21 nonies l. 241/90. Eccesso di potere sotto diversi profili;

Violazione e falsa applicazione dell’art. 10 l. 47/1985 e degli artt. 40,43 e 56 l.r. 16/2008 con riguardo all’ingiunzione di rimozione sul profilo della ritenuta assenza di violazione urbanistica che giustifichi la sanzione della rimessione in pristino.

Il comune di Santa Margherita Ligure si è costituito instando per l’infondatezza del ricorso.

Alla pubblica udienza del 24.07.2014 la causa, su richiesta delle parti, è stata trattenuta in decisione.

DIRITTO

Sono impugnati l’annullamento in autotutela disposto dal comune di Santa Margherita dell’autorizzazione, rilasciata in favore del Condominio ricorrente, per l’installazione di quindici blocca parcheggi presso l’area ad est di via Dogali sita nel centro urbano e la contestuale ingiunzione di rimozione.

L’impugnazione muove, in via principale, dall’assunto che l’atto unilaterale d’obbligo, espressamente richiamato dall’atto impugnato quale titolo costitutivo della servitù d’uso pubblico gravante sulla strada privata, la cui utilizzazione sarebbe preclusa dall’installazione dei blocca parcheggi, non avrebbe efficacia alcuna.

Oltre ad essere stato revocato con atto pubblico dagli stessi (in allora) disponenti, l’atto d’obbligo sarebbe inefficace in quanto, come espressamente affermato dal Tribunale di Genova nel contenzioso civile fra le stesse parti, contrario all’art. 1987 c.c., norma (ordinativa) affermativa del principio di tipicità delle promesse unilaterali: l’obbligazione in questione pertanto sarebbe stata assunta praeter legem.

Nell’economia del decidere merita soffermarsi sulla questione.

Che – va precisato – è quaestio iuris esterna al giudizio in esame avente ad oggetto la denuncia d’ illegittimità degli atti impugnati.

La qualificazione giuridica dell’atto d’obbligo, quale titolo idoneo per la costituzione della servitù d’uso pubblico, condiziona infatti il giudizio di legittimità in forza del nesso di pregiudizialità dipendenza fra situazioni giuridiche, sì da configurarsi come vera e propria questione pregiudiziale in senso (non logico: ossia come elemento costitutivo della pronuncia d’annullamento da accertarsi principaliter, bensì) tecnico che, come tale, va accertata incidenter tantum.

Inerendo la controversia qui dedotta alla disciplina urbanistica, attratta nella giurisdizione esclusiva, questo tribunale amministrativo conosce, senza efficacia di giudicato, della questione relativa alla sussistenza o meno della servitù d’uso pubblico sulla strada di proprietà del condominio (ai sensi del codice civile: sulla negatoria servitutis), la cui risoluzione – come recita il primo comma dell’art. 8. c.p.a. – “è necessaria per pronunciare sulla questione principale”.

La cognizione incidentale deve muovere dalla qualificazione dell’atto unilaterale d’obbligo.

Con l’avvertenza che il campo va sgombrato da un vero e proprio pregiudizio nominalistico, assecondato da una sorta di precomprensione civilistica.

L’atto unilaterale d’obbligo è infatti null’altro che il portato (formale) del principio, retaggio di un sistema pubblicistico orami passato, a mente del quale l’amministrazione in materia urbanistica ed edilizia (in genere in tutte le attività che coinvolgevano interessi pubblici per loro natura indisponibili) non poteva (recte: non era legittimata a) sottoscrivere alcun accordo obbligatorio con il privato.

Solo questi si obbligava. Libero invece il Comune – con specifico riguardo alla questione che ne occupa – di rilasciare o meno nelle “modalità concordate” il titolo edilizio in vista del quale il privato s’impegnava unilateralmente a soddisfare quegli interessi pubblici di volta in volta individuati dall’amministrazione, non altrimenti perseguibili seguendo le vie pubblicistiche ordinarie, ed al cui perseguimento se ne condizionava il rilascio.

Sicché, ricondotta nell’alveo del procedimento amministrativo, la sottoscrizione dell’atto unilaterale d’obbligo sanciva di fatto l’intervenuto accordo con l’ente locale sebbene il Comune non assumesse su di sé alcun obbligo. Va da sé che il rilascio del titolo edilizio, su cui si fondava l’aspettativa del privato autovincolatosi, costituiva espressa accettazione dell’obbligazione da questi assunta.

Del resto nel diritto dei contratti è riconosciuta l’accettazione per facta concludentia o, per quelli formali aventi ad oggetto diritti reali, la dichiarazione di volontà espressa in atti che, benché non qualificati come accettazione, alla proposta facciano comunque riferimento.

Paradigmatica a riguardo è la vicenda in esame.

La licenza edilizia 11 aprile 1968 n. 1511, rilasciata dal Comune per realizzare l’edificio condominiale, stabiliva espressamente che, in conformità all’atto d’obbligo dei danti causa, “il distacco venisse destinato con atto registrato e trascritto a strada privata aperta al pubblico”.

In definitiva l’atto unilaterale d’obbligo suppliva (anche nel caso in esame) all’assenza di una cornice dogmatica e giurisprudenziale in cui inquadrare gli accordi che di fatto enti locali e privati raggiungevano per il perseguimento dei rispettivi interessi. E che – va sottolineato – le convenzioni urbanistiche ed i contratti c.d. ad oggetto pubblico, categorie di atti che sanciscono l’ingresso nell’area pubblicistica del vincolo giuridico negoziale di fonte pattizia in materia urbanistica, hanno reso obsolescente.

Conclusivamente va qui affermata, in via incidentale, l’efficacia vincolante dell’atto unilaterale d’obbligo. Validità ed efficacia non compromessa affatto dalla revoca dell’atto disposta con atto 28 luglio 1990.

A tacer d’altro, la revoca è radicalmente nulla ai sensi degli artt. 1324 e 1418, comma 2, in relazione all’art. 1346, comma 1, c.c.: è illecito l’oggetto per la natura pubblica della servitù, sottratta alla disponibilità dei privati che con l’atto di revoca intendevano porre nel nulla.

D’altra parte, venendo alla questione (sul rilevo dirimente) della situazione di fatto come consolidatasi nel corso del tempo, ritenuta dai ricorrenti ex se ostativa alla servitù d’uso pubblico, non va passato sotto silenzio che, secondo un indirizzo dottrinale e giurisprudenziale qui condiviso, essa è comunque recessiva rispetto all’elemento soggettivo.

Che, nel caso in esame, è rappresentato dalla volontà di destinazione espressamente palesata dall’amministrazione con il rilascio del titolo edilizio prescrittivo della servitù d’uso pubblico sulla strada privata, oggetto dell’atto unilaterale d’obbligo.

Fra effettività (questione in fatto) della destinazione d’uso pubblico e volontà espressa nell’atto di destinazione dalla pubblica amministrazione (questione in diritto), per ragioni di certezza giuridica sia dei diritti dei privati – si pensi al regime d’appartenenza e di circolazione del bene – che degli interessi pubblici sulla fruizione della res publica da parte della comunità dei cittadini, va privilegiato l’elemento costitutivo dell’atto di destinazione. Senza che, in contrario, assuma rilievo l’allegazione, non provata, dello sporadico o mancato utilizzo pubblico.

Pertanto grava sull’area la servitù d’uso pubblico.

È invece fondata la censura che lamenta la violazione dell’art. 21 nonies l. 241/90.

I bloccaparcheggi sono stati autorizzati nel luglio del 1997. E’ stato rilasciata l’autorizzazione al passo carrabile sul presupposto della piena ed esclusiva disponibilità privata dell’area. E’ agli atti la segnalazione (d. 16.12.2010) con la quale il Comando di polizia municipale segnalava al Comune che “l’area (è) privata in quanto chiusa e dotata di accesso carrabile”.

A fronte di una situazione di fatto protrattasi da oltre quindici anni, e che, in forza di atti adottati dallo stesso Comune, ha fondato il legittimo affidamento dei ricorrenti sulla sua conformità alla situazione di diritto, è viziato il provvedimento d’annullamento in autotutela motivato con generico riferimento agli interessi pubblici.

Per motivare ai sensi dell’art. 21 nonies l. 241/90 l’annullamento in autotutela – tanto più nella fattispecie storica appena descritta – non è sufficiente richiamare l’interesse pubblico alla sicurezza dei luoghi, all’incolumità delle persone e/o al libero passaggio delle persone (come affermato nell’atto impugnato): ossia evocare rispettivamente un’astrazione e la (formalistica) proiezione sul piano generale di interessi individuali.

Occorre individuare l’interesse (veramente) pubblico, della collettività degli utenti in quanto tale contrapposta ai singoli, che giustifichi l’eliminazione di dispositivi di parcheggio autorizzati che, oltretutto, non impediscono il pubblico transito pedonale.

Sicché, entro il limite del vizio qui individuato, gli atti impugnati devono essere annullati.

La natura formale del vizio e l’infondatezza delle ragioni sostanziali sottese al gravame giustificano la compensazione delle spese di lite.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Liguria (Sezione Prima)

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie ai sensi e nei limiti della motivazione e, per l’effetto, annulla l’atto impugnato.

Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Genova nella camera di consiglio del giorno 24 luglio 2014 con l'intervento dei magistrati:

Santo Balba, Presidente

Oreste Mario Caputo, Consigliere, Estensore

Davide Ponte, Consigliere

	 
	
	

	 
	
	

	L'ESTENSORE
	
	IL PRESIDENTE

	 
	
	

	 
	
	

	 
	
	

	 
	
	

	 
	
	


DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 16/10/2014

IL SEGRETARIO

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