IL NUOVO PIANO TERRITORIALE PAESISTICO REGIONALE: ASPETTI LEGALI E RUOLO DEI COMUNI
a cura di Rodolfo Murra
Roma – Sede dell’Anci – 30 giugno 2008 

I nuovi vincoli ambientali in rapporto alle domande di condono

Debbo preliminarmente ammettere di aver accettato con entusiasmo l’idea del collega Xavier Santiapichi – che con me fa parte della commissione di studio sul diritto amministrativo del Consiglio dell’Ordine degli Avvocati di Roma – di contribuire ad organizzare un convegno, così gentilmente ospitato dall’Anci Lazio, sul tema dell’efficacia del piano territoriale paesistico della regione Lazio, e sulle problematiche che la sua adozione reca con sé.

Quale componente del consiglio dell’ordine forense capitolino ho promosso presso l’Istituzione l’organizzazione di una così significativa manifestazione, che giunge in un momento temporale estremamente delicato nell’iter di approvazione dell’innovativo strumento pianificatorio.

Tuttavia, proprio come accade a chi, troppo affaccendato a curare gli affari dei propri assistiti, trascura di tutelare gli interessi personali, non mi sono avveduto del fatto che nel programma-invito del Seminario odierno è saltata, unica tra quelle degli altri colleghi oggi relatori, la mia qualifica.

Dunque mi assale un forte dubbio che riguarda, in questa sede, la mia identità. Sarò stato chiamato a far parte di questo onorevole consesso nella mia qualità di legale appartenente alla storica Avvocatura del comune di Roma? Oppure il collega Santiapichi ha pensato a me come rappresentante del consiglio dell’ordine forense? Ovvero, infine, è possibile che la mia presenza sia dovuta alla temporanea e contingente veste che ho assunto da poco più di un anno, quale direttore dell’ufficio condono edilizio dell’amministrazione civica?

In disparte allora qualche scherzosa battuta goliardica, ritengo semplicemente che l’invito rivoltomi dal collega e dall’Anci, e che mi onora, di poter colloquiare con una platea così autorevole ed esperta di operatori, dipenda appunto dall’essere costretto ad occuparmi, da un po’ di tempo a questa parte, del rilascio o del diniego di concessioni edilizie in sanatoria nel territorio del comune più grande e più “abusivo” d’Italia. 

Del resto il tema affidatomi, come materia su cui effettuare qualche riflessione di natura squisitamente giuridica, ben palesa l’intenzione di voler far sì che io mi intrattenga su aspetti estremamente delicati che coinvolgono interessi storicamente contrapposti: da un lato quello del cittadino che ha presentato una domanda allo scopo di sanare un proprio abuso edilizio, dall’altro quello di evitare che il territorio soggetto a particolare tutela da parte dell’ordinamento giuridico possa subire un ingiustificato attentato dall’indiscriminato rilascio di un titolo edilizio necessariamente extra ordinem.

La materia è intrigante ma al contempo intricata: e cioè il rapporto tra le norme sul condono edilizio e quelle dettate dal nuovo strumento pianificatorio della regione a garanzia del rispetto dei valori che il sistema “paesaggio” porta con sè. Fortunatamente il campo da arare è limitato, confinandosi l’analisi ai soli casi in cui il vulnus al territorio sia è già verificato, attraverso la realizzazione di una costruzione edilizia senza titolo abilitativo.

Iniziamo. 

a) Il problema temporale. 
Innanzitutto sussiste un problema preliminare, affrontato il quale può anche decidersi di arrestare immediatamente l’analisi appena iniziata. Si tratta del profilo di ordine temporale e, quindi, del “se” l’amministrazione sia tenuta a considerare l’esistenza della disciplina vincolistica, in sede di rilascio del titolo edilizio a sanatoria, ancorché la stessa disciplina sia sopravvenuta al momento della realizzazione dell’opera abusiva. È evidente che se si accede alla posizione di chi ritiene che il condono non sia ex se precluso dalla presenza del vincolo, nell’ipotesi in cui esso sia stato imposto dopo l’effettuazione dell’abuso, il discorso potrebbe tranquillamente terminar qui: invero l’ultima legge sul condono edilizio (la L. n. 326/03 a livello nazionale, cui è seguita la legge della regione Lazio n. 12 dell’8 novembre 2004) àncora al 31 marzo 2003 il termine ultimo nel quale l’abuso, per essere sanabile, doveva essere stato commesso. Posto che l’adozione del piano paesistico regionale è successiva a tale data, le limitazioni che esso produce giammai potrebbero incidere sull’ammissibilità delle domande di condono ancora pendenti presso gli uffici delle amministrazioni dei comuni del Lazio.

Se, invece, si accoglie l’interpretazione a mente della quale l’insanabilità dell’abuso si determina a prescindere dall’epoca nella quale il vincolo è stato imposto, e quindi anche se ciò è avvenuto successivamente alla realizzazione dell’abuso medesimo, in sostanza dando rilievo esclusivamente all’epoca in cui l’amministrazione si accinge ad esaminare la domanda di condono, allora potrebbe sussistere un problema di verifica di coerenza tra l’intervento edilizio che si è domandato di recuperare alla legalità ed i nuovi vincoli introdotti dalla normativa vigente in quel momento.

La tesi da ultimo menzionata, com’è noto, è quella che è stata sposata dall’adunanza plenaria del Consiglio di Stato oramai quasi dieci anni fa. Con la storica decisione n. 20 del 7 giugno 1999 i giudici di Palazzo Spada, ben consapevoli del contrasto insorto tra la V e la VI Sezione sullo specifico argomento, hanno inteso dire la parola “fine” alla vexata quaestio. È ben noto che l’intervento dell’Adunanza Plenaria fu richiesto dalla VI Sezione che, con ordinanza di rimessione n. 130 dell’1 febbraio 1999, chiamò la massima composizione del consesso giurisdizionale amministrativo a pronunciarsi sulla disciplina applicabile in caso di sopravvenienza di normative vincolistiche che introducevano nel tempo regimi severi in porzioni di territorio interessato da copiose ingerenze edilizie abusive. Da un lato la stessa Sezione sosteneva l’irrilevanza della sopravvenienza dei vincoli, dall’altro la V riteneva che era al momento dell’esame della domanda di condono che la presenza del vincolo doveva ritenersi determinante. l’adunanza plenaria, muovendo dalla natura eccezionale e derogatoria della normativa sul condono edilizio, che quindi impone di condurre un’esegesi di stretta e rigorosa interpretazione, osservava che la normativa medesima (ed in particolare l’art. 32 della l. n. 47 del 1985) non derogava affatto al principio generale recato dall’art. 97 Cost., secondo il quale la PA quando agisce deve necessariamente tener conto dell’assetto legislativo del tempo in cui essa si appresta a curare il pubblico interesse mediante l’adozione di un provvedimento amministrativo, avendo di mira l’attualità dello stesso. Secondo l’adunanza plenaria è assolutamente evidente che la valutazione della domanda di condono edilizio corrisponde all’esigenza di vagliare la compatibilità dei manufatti realizzati abusivamente con il vincolo “in quel momento” esistente, dando appunto il massimo rilievo all’attualità della situazione scrutinata. In altri termini, stando a questa visione d’insieme, un vincolo di inedificabilità non può esser ritenuto tamquam non esset sol perché viene introdotto dopo la costruzione dell’opera abusiva: diversamente opinando, infatti, si finirebbe col dire che la disciplina vincolistica risulterebbe del tutto svuotata di contenuto, con un indubbio attentato ai valori del paesaggio che il vincolo stesso vuole invece  tutelare e garantire.

Se la tesi fatta propria dall’adunanza plenaria fosse stata accettata in modo integrale e convincente non staremmo a porci i problemi che qui invece di nuovo si affacciano. Infatti, la VI Sezione, dimenticando forse di essere stata essa stessa – come ricordato poc’anzi – a chiedere l’ausilio compositore dell’adunanza, continua ad ignorare l’insegnamento che si trae dalla decisione n. 20 del 1999, adottando sentenze che quell’orientamento smentiscono sistematicamente. Vanno citate, a mero titolo di esempio, la decisione n. 6072 del 12 ottobre 2006, che aveva ad oggetto un annullamento ministeriale di un’autorizzazione paesaggistica rilasciata dal Sindaco di Anacapri: in quella occasione i giudici di appello hanno deliberatamente disatteso la soluzione adottata dall’adunanza plenaria, sostenendo che in tema di condonabilità degli abusi edilizi trova applicazione la disciplina dei vincoli esistente al momento della commissione dell’abuso e non già quella presente quando si esamina la domanda di sanatoria. La tendenza per così dire “eversiva” della VI Sezione arriva sino ai nostri giorni con la pronuncia n. 22 del 7 gennaio 2008, relativa all’efficacia del piano paesistico della zona di Agnano/Camaldoli, che richiama l’espressione lessicale dell’art. 33 comma 1 della l. n. 47/85 nella parte in cui si specifica che l’inibitoria di inedificabilità deve ricondursi a vincoli che siano stati imposti necessariamente prima dell’esecuzione delle opere.

In sostanza si assiste ad un fenomeno di ribellione rispetto all’insegnamento che derivava dalla sentenza n. 20 del 1999, almeno inizialmente salutata come elemento in grado di dirimere definitivamente qualsiasi contrasto insorto in materia, che si sviluppa attraverso un iter motivazionale da un lato ancorato allo stretto tenore letterale della norma di riferimento, dall’altro giustificato da una lacuna imputabile allo stesso legislatore (che, pur avendone avuto l’occasione con la l. n. 326/03, introduttiva del terzo condono edilizio, non ha ritenuto opportuno di codificare il principio emergente dalla menzionata decisione n. 20 del 1999 dell’aAdunanza plenaria).

Non è affatto detto, allora, che l’espressione “aree sottoposte a vincolo”, la quale caratterizza l’art. 32 co. 1 l. n. 47/85, si riferisca sicuramente anche a quella parte di territorio che risulti oggetto di vincolo solo al momento dell’analisi della domanda di condono, potendosi ritenere che l’insorgenza di una disciplina più restrittiva, quanto ad inedificabilità del fondo, successivamente alla commissione dell’abuso, diventi irrilevante ai fini della condonabilità dell’intervento.

Ecco che allora il problema dell’efficacia dei “nuovi vincoli” potrebbe svuotarsi di qualsivoglia contenuto ove la soluzione del problema fosse data dalla direzione opposta a quella tracciata dall’adunanza plenaria medesima. A distanza di quasi un decennio da quella storica pronuncia, i problemi che riguardano la corretta individuazione del momento di riferimento della valenza del vincolo sono ancora tutti lì, imperterriti, ad alimentare dubbi, incertezze, perplessità, disorganiche decisioni amministrative.

Tuttavia, qui gioca un ruolo importante il disposto della legge regionale. Quella del Lazio, appunto la n. 12 del 2004, all’art. 3 co. 1 lett. b) espressamente vieta la sanabilità delle opere realizzate su immobili soggetti a vincolo realizzate anche prima dell’imposizione dello stesso. Appare quindi più agevole qui l’opera dell’interprete, stante la chiara formulazione della norma, la quale prescinde – ai fini della insanabilità – dall’epoca di realizzazione dell’opera in rapporto a quella di imposizione del vincolo.

Sta ora ai patrocinatori forensi scrutinare la legittimità di una norma di legge regionale che rende più difficoltosa l’accoglibilità dell’istanza di condono rispetto a quanto non avviene in tutte quelle regioni dove sono stati mantenuti i termini della condonabilità in maniera identica a quanto è stato fatto dalla legge nazionale. Ad avviso di chi parla non dovrebbero sussistere problemi di costituzionalità, sia perché la Corte delle leggi si è già pronunciata sulla conformità a Costituzione di quelle norme regionali più restrittive rispetto ai dettami della l. n. 326/03, sia perché, anche recentemente, lo stesso consesso si è limitato a censurare quelle disposizioni regionali in tema di tutela del paesaggio che deroghino, in senso però più permissivo, alla normativa statuale (cfr. Corte cost. 27 giugno 2008 n. 232 in un caso in cui la regione Puglia aveva legiferato in materia di attività turistico-ricreativa, consentendo il mantenimento sul territorio per l’intero anno di strutture precarie a servizio di stabilimenti balneari, in deroga così ai vincoli previsti dalle normative in materia di tutela paesaggistica).

b) L’ambito oggettivo degli interventi sanabili in zone vincolate nel terzo condono. 
È evidente che, superato in un senso – quello più restrittivo per gli “abusivi” – il problema di ordine temporale, può affrontarsi quello dell’effettiva incidenza quali-quantitativa dei vincoli recati dal nuovo strumento pianificatorio regionale sulle domande di condono edilizio. Appare opportuno limitare l’indagine comunque alle istanze proposte ai sensi della l. n. 326 del 2003, seguita, nel Lazio, dalla L. regionale n. 12 del 2004, che comunque è sicuramente più severa delle altre due normative nazionali precedenti (la n. 47 del 1985 e la n. 724 del 1994).

Per il territorio del comune di Roma sono state presentate all’incirca 84.000 domande. 

È bene sottolineare che a fronte delle antiche ed originarie sette tipologie di abuso previste dalle normative pregresse, la nuova legge contempla solo 6 tipologie, che corrispondono grosso modo ai seguenti tipi di abuso:

1) nuova edificazione senza titolo o difforme da questo e non conforme agli strumenti urbanistici; 2) nuova edificazione senza titolo o difforme da questo ma conforme agli strumenti urbanistici;
3) ristrutturazione senza titolo o difforme da questo e non conforme agli strumenti urbanistici; 
4) restauro o risanamento senza titolo od in difformità in centro storico; 
5) restauro o risanamento senza titolo od in difformità nelle restanti zone; 
6) manutenzione straordinaria senza titolo od opere non valutabili in termini di superficie o di cubatura.

Sulle istruttorie relative al terzo condono si sta assistendo, in realtà, ad un impasse piuttosto preoccupante, reso ancor più pericoloso dall’assenza di direttive, si direbbe oggettive e generali, da parte delle amministrazioni preposte alla tutela dei vincoli. Il problema è dettato dall’interpretazione, in primis, dell’art. 32 comma 26 della l. n. 326/03, valido ovviamente sull’intero territorio nazionale, ed in secundis dell’art. 3 della Legge regionale n. 12/04.

E’ ben noto che trattasi di due impianti normativi che non brillano affatto per chiarezza e per coerenza. Ed è, però, tra le disposizioni contenute nelle due leggi ora citate che l’interprete, e soprattutto l’amministrazione comunale in prima battuta, che deve orientarsi per adottare la propria linea di azione. Che le disposizioni legislative in argomento siano redatte in modo a dir poco incerto, oscuro e disorganico è constatazione che non può essere negata e che, quando si deciderà di dare avvio a giudizi di responsabilità nei confronti dei dirigenti pubblici ritenuti colpevoli di averle male applicate, avrà sicuramente il suo oggettivo peso specifico.

Va sottolineato che i comuni sono titolari del potere, sub-delegato dalla regione, di esprimere il parere circa la compatibilità paesaggistica dell’abuso di cui si è chiesta la sanatoria. In un momento in cui la normativa nazionale introduce finalmente criteri di verifica e di controllo sulle modalità con le quali il potere in questione è esercitato (cfr. art. 146 comma 6 c.d. Testo unico beni ambientali, come sostituito dal d lg. n. 63 del 2008), diventa estremamente imbarazzante la posizione proprio della regione Lazio che sin dal 2005, con una serie di risposte a quesiti avanzati dai comuni (si veda quella prot. 187079 del 19.1.2005 diretta al comune di Velletri), annunciava l’oramai imminente emanazione di una direttiva relativa al corretto esercizio delle funzioni sub-delegate: direttiva che, invece, si sta ancora attendendo.

A confondere ancor più l’interprete, però, ci si mette anche la giurisprudenza. Fermo restando che quella amministrativa ancora non è stata chiamata a pronunciarsi ex professo sulla l. n. 326/03 sullo specifico tema della vincolistica, è la giurisprudenza penale ad attirare l’attenzione degli studiosi della materia.

La Cassazione penale, investita del problema circa la sospensione o meno dei processi penali generati dalle denunce per gli abusi più recenti, oggetto di domande di sanatoria presentate ex lege n. 326, ha espresso due indirizzi tra loro opposti. Un primo, originario, orientamento consente la sanabilità degli abusi su aree vincolate a condizione che siano conformi agli strumenti urbanistici, previo rilascio del parere favorevole rilasciato dalle amministrazioni preposte alla tutela del vincolo (Cass. 13.11.2003 n. 3350; Cass. 15.7.2004 n. 35984), a norma dell’art. 32 della l. n. 47/85. Successivamente, la stessa Corte ha ritenuto di cambiare opinione, nel senso di adottare un orientamento assai più rigoroso: applicando alla lettera l’art. 32 co. 26 della legge nazionale ha ritenuto sanabili solo gli abusi c.d. minori, vale a dire quelli in tipologia 4, 5 e 6, ai sensi del comma 27 dello stesso art. 32 (in tal senso Cass. 12.1.2005 n. 12577 e Cass. 3.10.2006 n. 38113; ma ancora più di recente v. Cass. 15.2.2007 n. 6431). La Corte, muovendo appunto dal testo letterale dell’art. 32 co. 26 L. n. 326/03, ma anche dalle considerazioni espresse nella relazione governativa di accompagnamento al decreto l. n. 269/03, ritiene impossibile procedere a sanare gli abusi maggiori (tipologie 1, 2 e 3) in zone sottoposte a vincolo.

Il percorso argomentativo seguito è più o meno il seguente: visto che il legislatore ha richiamato expressis verbis le tipologie di abuso da 4 a 6, con riferimento alle zone vincolate, dovrebbe implicitamente escludersi che in detti territori (ricavati a contrario, peraltro, dalla definizione data dell’“ambito dell’intero territorio nazionale”), sia possibile sanare gli abusi in tipologia 1, 2 e 3.

Questo secondo indirizzo è stato aspramente criticato in dottrina e dagli operatori pratici. A detta di alcuni è proprio il tenore letterale dell’art. 32 co. 26 ad imporre di ritenere che il legislatore abbia voluto ammettere la condonabilità per tutte le tipologie di abuso, distinguendo (con le due lettere a e b che compongono la disposizione) da un lato tra abusi maggiori realizzati ovunque ed abusi minori eseguiti nelle zone vincolate, dall’altro abusi minori ricadenti in aree non vincolate.

Ma a ben vedere è sul piano del sistema e della coerenza dell’impianto normativo complessivo che la decisione di ritenere insanabili gli abusi in tipologie 1-3 nelle zone sottoposte a vincolo parrebbe stridere con la logica. L’art. 32 della l. n. 47 del 1985, che il legislatore ha voluto riscrivere – con manipolazione che a questo punto, se si fosse voluto davvero impedire la condonabilità degli abusi maggiori, si sarebbe completata a dovere (come per certi versi sottolineato da Corte cost. n. 196 del 2004, la quale evidenzia che l’ultima legge sul condono si ricollega senz’altro a quelle precedenti) – continua a prescrivere che nelle aree vincolate il rilascio della sanatoria è subordinato al nulla osta dell’autorità preposta alla tutela del vincolo. È evidente che se si accedesse alla tesi secondo la quale con il terzo condono ad essere sanabili sono solo gli abusi in tipologia 4, 5 e 6, la norma di cui all’art. 32 non avrebbe più senso, come nessun senso avrebbe un eventuale parere favorevole rilasciato dall’ente titolare del relativo potere, se poi è la legge stessa ad impedire la condonabilità dell’abuso. 

Ma non si comprende neppure quale logica finalità abbia la disciplina, mantenuta, dell’art. 32 co. 17 l. n. 326/03, la quale sugli abusi in aree demaniali si accontenta di subordinare la disponibilità della cessione dell’area al solo rilascio del parere favorevole espresso dall’autorità preposta alla tutela del vincolo!

Non va trascurata allora la posizione di coloro i quali – e tra questi v’era la stessa Corte di cassazione sino a pochi mesi fa – ritengono che nelle zone sottoposte a vincolo anche gli abusi c.d. maggiori sono suscettibili di sanatoria qualora si tratti di abusi in senso formale, consistano cioè in interventi compatibili con le norme urbanistiche e siano assentiti, ancorché ex post, dal parere favorevole dell’autorità preposta alla tutela del relativo vincolo.

Insomma, se il legislatore avesse davvero voluto impedire la sanatoria degli abusi rientranti nelle tipologie 1, 2 e 3, lo avrebbe sicuramente detto in modo esplicito (e non richiamando, in maniera assolutamente incomprensibile, nell’art. 32 co. 26, i soli abusi realizzati su beni costituenti monumento nazionale di cui al co. 27 lett. e).

Piuttosto dirimente, sull’argomento specifico, si appalesa però la sentenza n. 49 del 2006 della Corte costituzionale pronunciatasi sulla l. n. 3 del 2005 della regione Lombardia  (sospettata di contrasto con la lett. d dell’art. 32 co. 27 l. n. 326/03), che ha espressamente previsto la sanabilità nelle aree vincolate anche degli abusi appartenenti alle tipologie 1, 2 e 3, a meno che non si verta in zona gravata da vincoli di inedificabilità assoluta. La Corte ha ritenuto che la norma regionale non sia incostituzionale (nonostante l’accorata difesa dell’Avvocatura erariale) perché “si limita oggettivamente a recepire la normativa statale concernente la sanatoria degli abusi realizzati nelle aree vincolate, senza introdurre ipotesi di sanatoria ulteriori rispetto a quelle previste dal d.l. n. 269/03”.

c) Il problema dei vincoli “semplicemente” paesaggistici. 
La questione della tutela effettiva del paesaggio, in termini di concreta preservazione di un bene assolutamente primario per i singoli e le formazioni sociali, non può essere di certo né sottovalutata né ridotta ai minimi termini. Tuttavia, rispetto all’esigenza di consentire una effettività di tutela non possono essere ammessi atteggiamenti estremistici, supportati sovente dall’autorefenzialità tipica di talune soprintendenze, quasi che queste siano state designate dall’Onnipotente a custodire il sacro Graal della conservazione del territorio. Si vuol dire, in altri termini, che dinanzi ad un panorama normativo così complesso ed intricato, quale quello della disciplina del condono edilizio, caratterizzato da frammentarietà, sovrapposizioni sovente incoerenti ed illogiche, assumere un atteggiamento che sconfini nell’arbitrio non può trovare giustificazione.

Per esperienza personale ritengo che talune opinioni radicali, espresse da funzionari ministeriali dinanzi alla interpretazione di norme giuridiche che costituiscono ex se eccezionale strumento di recupero di beni frutto di veri e propri reati, non avrebbero motivo di essere esternate. Mi riferisco in particolare modo al convincimento che il titolo edilizio a sanatoria si possa rilasciare solo in presenza di totale compatibilità con le prescrizioni di Piano regolatore, il che francamente non può essere. In disparte la chiara enunciazione legislativa tipica della normazione sul condono («sono suscettibili di sanatoria (…) le opere realizzate in assenza del o in difformità del titolo abilitativo edilizio e non conformi alle norme urbanistiche e alle prescrizioni degli strumenti urbanistici»), è di palmare evidenza che il condono edilizio costituisce un evento straordinario (ancorché in diciotto anni in Italia di leggi sul condono ce ne siano state 3), le cui fattispecie contemplate non sono ex se assoggettabili al rispetto delle regole dettate per la pianificazione del tessuto urbanistico e per un ordinato sviluppo degli insediamenti. E, tuttavia, alcune soprintendenze chiedono alle amministrazioni le ragioni del rilascio di titoli sananti opere che non sono compatibili con le prescrizioni di piano regolatore. Qui occorre comprendersi, perché quelle dettate dal piano regolatore sono prescrizioni, non vincoli in senso stretto, che impediscono in modo assoluto l’edificabilità. Quando l’art. 33 della l. n. 47 del 1985 disciplina le opere non suscettibili mai di sanatoria edilizia si riferisce a quelle costruite in aree gravate da vincoli imposti da leggi statali, regionali, e da strumenti urbanistici quando, però, questi abbiano di mira specificamente la tutela di interessi storici, artistici, architettonici, archeologici, paesistici, ambientali ed idrogeologici. Se un piano regolatore prescrive che in una determinata zona si possa edificare (sempre che si sia proprietari di un determinato numero minimo di ettari), si è dinanzi non ad un vincolo, in senso stretto, ma ad una condizione urbanistica che non impedisce, da sola, la sanabilità dell’abuso realizzato, invece, su un lotto di dimensioni inferiori a quelle previste. 

In altri termini, richiamando giurisprudenza ovvia, il condono edilizio ha carattere generale e non può essere collegato alla specifica destinazione delle opere da sanare a certe finalità, per cui esso non può essere assimilato alla vicenda prevista dal piano regolatore e non ne sconta le limitazioni (cfr. Tar Milano, 5.12.2000, n. 4278). Del resto, se così non fosse, non si riuscirebbe a capire perché mai un soggetto, proprietario di un terreno edificabile, debba ricorrere alla violazione della legge penale per realizzare un’opera la cui costruzione otterrebbe tranquillamente presentando il progetto edilizio.

Non va infatti confusa la sanatoria edilizia con la destinazione “urbanistica” della zona dove l’abuso è stato compiuto, alla luce del principio secondo il quale il condono edilizio non comporta alcuna variazione della destinazione urbanistica del terreno sul quale insiste l’edificio condonato e nemmeno può ritenersi mutata la relativa normativa urbanistica; pertanto esso non dà alcun titolo per ulteriori interventi edilizi sull’edificio condonato che non siano poi conformi alle prescrizioni e norme urbanistiche (così Cons. Stato, V Sez., 1.10.2002 n. 5117). La differenza del piano urbanistico da quello di tutela paesaggistica è colta poi perfettamente dalla regione Lazio, nel parere che ha fornito al comune di Rignano Flaminio il 27 marzo 2007 a proposito della sanabilità dei cambi di destinazione d’uso (risolta nel senso dell’indifferenza, per i valori del paesaggio, qualora la modifica sia attuata senza opere esterne e, a fortiori, senza opere).

Ed allora occorre chiedersi che tipo di vincolo introduce il piano territoriale paesistico e se questo, da solo, renda non condonabile l’abuso commesso e denunciato nei termini previsti dalla legge. Sin qui la stessa regione Lazio, dopo aver adottato circa una trentina di piani paesistici, ha espressamente detto che questi strumenti, essendo stati assunti ai sensi della l. n. 1497/39, «non sono strumenti idonei a porre vincoli, bensì a normare le zone già vincolate» a norma di legge (cfr. nota prot. 12603 del 28.11.1996 a firma del dirigente del settore tutela ambientale del dipartimento urbanistica e casa della regione Lazio). 


È quindi pacifico che le norme di tutela paesaggistica contenute nei singoli ambiti paesistici (che poi sono i confini dei piani territoriali) sviluppano la loro cogenza esclusivamente in quelle aree vincolate ai sensi della L. 1497/39 e della normativa statale successiva (legge Galasso, codice Urbani, ecc.). Da ciò discende che le zonizzazioni paesistiche che investono zone non vincolate in modo puntuale hanno un valore meramente orientativo, direi pedagogico, per le amministrazioni comunali che si accingono a pianificare il loro territorio: giammai tali prescrizioni possono aver valore cogente, né vantano alcuna efficacia in sede di rilascio di titoli edilizi a sanatoria per effetto delle normative sul condono edilizio.

In assenza di vincoli paesistici puntuali, imposti cioè con leggi statali, regionali o con decreti ministeriali, la zonizzazione del P.T.P. parrebbe comportare solo vincoli generici, vale a dire prescrizioni dettate per zone interessate da beni diffusi, se si volesse riprendere il concetto che l’art. 1 della Galasso faceva proprio. Parlerei, allora, di vincoli “semplicemente” paesaggistici, che non hanno cioè la forza dell’impedimento alla edificazione (né assoluta, né relativa).

Il piano territoriale paesistico regionale che la regione Lazio si appresta ad approvare, vista la finalità che persegue e che ha animato il gruppo di lavoro che ad esso ha dedicato le proprie fatiche, coordinato dall’arch. Iacovone, non mi pare che su questo terreno comporti novità significative, tenuto altresì conto che i cc.dd. nuovi vincoli introdotti dallo strumento in discorso sono numericamente inferiori al 2%.

d) Gli abusi nei parchi.

C’era, diciamo, una sola certezza nell’applicazione delle norme sul terzo condono, con riguardo alle ipotesi di sicura insanabilità nel territorio della regione Lazio. Era quella degli abusi eseguiti in area ricompresa nel perimetro di un parco, attesa la formulazione lessicale dell’art. 3 comma 1 lett. b della legge regionale n. 12 (abusi su aree a tutela dei parchi e delle aree naturali protette nazionali regionali e provinciali). Il comune di Roma ha georeferito tutte le domande di condono presentate ai sensi della l. n. 326/03 che riguardano abusi ricompresi nei parchi (Appia Antica, Veio, ecc.). Si tratta di qualche migliaio di domande di sanatoria che, ai sensi dell’art. 3 sopra citato, sarebbero in teoria destinate a sorte sicuramente infausta, senza alcuna particolare istruttoria. 

Ma questa interpretazione della norma, secondo la quale l’art. 3 precluderebbe in ogni caso la sanatoria di opere abusive realizzate in aree perimetrale come Parco, non ha trovato – al momento in una sola occasione – il consenso del giudice amministrativo. Il che conferma, se non altro, che nulla è scontato e che anche l’interpretazione della Corte di cassazione penale, la quale come ampiamente detto sostiene l’esatto contrario con riferimento alle zone soggette a vincolo e con riferimento agli abusi maggiori, è assolutamente opinabile. L’ente parco di Bracciano e Martignano esprimeva il proprio parere contrario, senza ritenere neppure di entrare nel merito dell’esame del tipo di abuso denunciato, sull’accoglibilità di una domanda di condono presentata da un cittadino ai sensi della l. n. 326/03. La motivazione del diniego era limitata alla insanabilità assoluta degli abusi in zona Parco, imposta chiaramente dalla l. n. 12 del 2004. 

Il Tar, con sentenza (succintamente motivata ai sensi dell’art. 9 l n. 205/2000) n. 52 dell’8 gennaio 2007, ha annullato il diniego. A detta del Tar non si può trascurare di prendere in esame la situazione complessiva dell’immobile oggetto di causa, non essendo corretto limitarsi all’esame della sussistenza del vincolo senza considerare anche l’altro elemento pur previsto dalla norma, sulla conformità o meno dell’abuso alle norme urbanistiche ed alle prescrizioni degli strumenti urbanistici. In altri termini, il giudice laziale ha ritenuto che motivare il parere negativo unicamente con il richiamo all’impossibilità di sanatoria, senza fare alcuna specifica valutazione in ordine alla relazione tra l’immobile di interesse ed il bene tutelato oggetto del vincolo, costituisce operazione esecrabile…: ed ha annullato il provvedimento.

Come dire: del diman non v’è certezza!
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