La sentenza della Corte costituzionale 29 gennaio 2016, n. 11: riflessioni su criticita ed
opportunita in tema di contemperamento degli interessi pubblici in materia di governo
del territorio —

Linee guida per Ia valutazione degli interventi edilizi.

I — Il dispositivo della sentenza.

LI Con la sentenza in commento, il Giudice delle Leggi ha dichiarato l'illegittimita costituzionale dell'art. 6
della legge della Regione Campania 28 novembre 2000, n. 15 (Norme per il recupero abitativo di sottotetti
esistenti), nella parte in cuiprevede che il recupero abitativo dei sottotetti esistenti alla data del 17 ottobre 2000
possa essere realizzato in deroga alle prescrizioni dei piani paesaggistici e alle prescrizioni a contenuto
paesaggistico dei piani urbanistico-tetritoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici.

Il — L’ordinanza di rimessione alla Corte.

La richiesta dello scrutinio di legittimita costituzionale ¢ pervenuta dal TAR Campania — Napoli — che ha rimesso
gli atti alla Corte Costituzionale in quanto dubitava della legittimita costituzionale dell'art. 6 della legge della
Regione Campania 28 novembre 2000, n. 15 (Norme per il recupero abitativo di sottotetti esistenti), nella parte
in cui prevede che il recupero abitativo dei sottotetti esistenti alla data del 17 ottobre 2000 possa essere realizzato
anche in deroga alle prescrizioni dei piani paesaggistici e alle prescrizioni a contenuto paesaggistico dei piani
urbanistico-territotiali con specifica considerazione dei valori paesaggistici, e segnatamente, per quanto
riguarda in particolare il caso oggetto del giudizio a quo, alle prescrizioni della legge della Regione
Campania 27 giugno 1987, n. 35, che ha approvato il «Piano urbanistico territoriale dell'Area
Sorrentino-Amalfitana» (in seguito: «PUT»).

Con lordinanza del 9 gennaio 2015 — con la quale & stata sollevata la questione — 1 Giudici amministrativi
napoletani, hanno evidenziato il contrasto della norma regionale prima indicata con gli artt. 9 e 117, comma
secondo, lettera s), della Costituzione, in rifetimento all'art. 145, comma 3, del decreto legislativo 22
gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni culturali e del paesaggio, ai sensi dell'articolo 10 della legge 6
luglio 2002, n. 137), il quale prescrive la prevalenza dei piani paesaggistici sugli altri strumenti di
regolazione del territorio. Ad avviso del TAR di Napoli, inoltre, sarebbe stata violata la clausola generale di
ragionevolezza dell'art. 3 Cost., considerato il carattere gerarchicamente sovraordinato del valore
costituzionale della tutela del paesaggio tispetto ai diritti di proprieta privata (art. 42 Cost.) e di
iniziativa economica privata (art. 41 Cost.).

A supporto delPordinanza, il TAR ha evidenziato che:

a) l'art. 6 in questione non sarebbe stato suscettibile di una lettura costituzionalmente orientata perchée
prevede una detoga generalizzata a tutte le previsioni di piano nel caso in cui si tratti di recuperare un
sottotetto, con I'unica esclusione degli interventi ricadenti nelle zone A dei parchi e delle riserve.

b) sul “piano formale” la legge della Regione Campania n. 35 del 1987, di approvazione del PUT, in quanto
priva di una forza passiva "rafforzata", sarebbe senza dubbio suscettibile di deroga da patte della successiva legge
regionale n. 15 del 2000, e che, sul “piano sostanziale” il PUT, in quanto «Piano Tetritoriale di coordinamento
con specifica considerazione dei valoti paesistici e ambientali» (cosi I'art. 3, comma 1, della legge della Regione
Campania n. 35 del 1987), sarebbe assimilabile - ai sensi dell'art. 135, comma 1, del codice dei beni culturali
e del paesaggio - a un piano paesaggistico lato sensu inteso. Pertanto, anche per esso dovtebbe valere il
principio della prevalenza del piano paesaggistico sugli altri strumenti di regolazione del tetritotio,
enunciato dall'art. 145, comma 3, del codice dei beni culturali e del paesaggio sul fondamento che la
funzione conservativa degli ambiti reputati meritevoli dal piano stesso non puo essere subordinata a
scelte di tipo utbanistico, anche di tipo premiale, per loro natura orientate allo sviluppo edilizio e
infrastrutturale del territorio.



111 —I1 fatto sottoposto all’esame del Giudice di merito

Nel giudizio principale era stato impugnato il provvedimento del 19 ottobre 2012 con il quale la Soprintendenza
per i beni architettonici e paesaggistici di Napoli e provincia aveva espresso parere negativo sullistanza di
autorizzazione paesaggistica presentata dalla ricorrente - ai sensi dell'art. 146 del decreto legislativo 22 gennaio
2004, n. 42 - pet un progetto di recupero abitativo di un sottotetto comportante la demolizione di volte
Interne al fabbricato. Nello stesso giudizio era stato impugnato anche il consequenziale provvedimento
di diniego adottato dall'amministrazione comunale di Massa Lubtrense competente al rilascio
dell'autorizzazione paesaggistica.

Il patere negativo della Soptintendenza era motivato con la considerazione che l'intervento richiesto - ricadente
in zona A del piano regolatore generale - non era conforme al PUT, il quale all'art. 26 stabilisce, per quanto
concetne la specifica vicenda, che “é consentito 1'uso dei solai in cemento armato, ferro o misti, in
sostituzione di preesistenti solai in legno e mai in sostituzione di archi e volte in muratura”.

La valutazione di conformita costituzionale atteneva al primo motivo di ricorso di merito, con il quale si
lamentava la violazione dell’art. 6 della Legge Regione Campania n. 15/2000, in quanto la Soprintendenza
avrebbe omesso di considerare che, in base 2 quanto espressamente previsto dalla citata disposizione, ai fini del
recupero dei sottotetti le prescrizioni del PUT possono essere derogate.

L'art. 6 citato prevede che: «Ferme restando le condizioni di cui al precedente articolo 4, il recupero abitativo
dei sottotetti, esistenti alla data del 17 ottobre 2000, puo essere realizzato anche in deroga alle prescrizioni delle
leggi regionali 20 marzo 1982 n. 14, 20 marzo 1982 n. 17 e 27 giugno 1987 n. 35, dei piani territoriali urbanistici
e paesistici, dei provvedimenti regionali in materia di parchi, con esclusione della zona A di cui all'articolo
22 della legge regionale 1 settembre 1993 n. 33 (Parchi) , nonché degli strumenti utbanistici comunali vigenti
o in itinere e dei Regolamenti Edilizi vigenti».

IV — L.a motivazione.

La Corte ha ritenuto fondata la questione di legittimita costituzionale, in relazione alla violazione
delPart. 117, 2° comma, lett. s) della Costituzione.

IV.I) I Giudici della Consulta, nell’esaminare P'att. 6 oggetto di censura, hanno tilevato che la disposizione
consente il recupero abitativo di sottotetti - ossia del volume sovrastante I'ultimo piano dell'edificio, o di sue
parti, compreso nella sagoma di copertura - al fine dichiarato di limitate lo sfruttamento edilizio del territorio
attraverso una razionale utilizzazione dei volumi esistenti; questo tipo di intervento ¢ classificato dalla stessa
legge regionale n. 15/2000 (art. 5) come “ristrutturazione edilizia ai sensi della lettera d) del comma 1 dell'articolo
31, della legge 5 agosto 1978 n. 4577, ed ¢ ammesso in presenza di determinate condizioni, sempte stabilite dalla
legge regionale.

E’ stato, altresi, evidenziato — venendo al punto di criticita — che Iart. 6 consente il predetto recupero in
deroga — tra altre - alla legge regionale 27 giugno 1987 n. 35, che ha approvato il Piano urbanistico tettitoriale
dell'Area Sorrentino-Amalfitana- PUT -.

Tanto, secondo la Cotrte, costituisce un vulnus costituzionale.

IV.II - Per pervenire a tale conclusione, il Giudice sottolinea il “progressivo avvicinamento” tra i due
strumenti del piano paesaggistico "puro" e del piano urbanistico-tettitotiale con specifica
considerazione dei valori paesaggistici (appunto, il PUT) e la “sostanziale equiparazione dei due tipi
operata dal codice dei beni culturali e del paesaggio dall’art. 135, comma 1, facendo detivare da cio la
conseguenza che oggi lo strumento di pianificazione paesaggistica regionale, qualunque delle due forme esso
assuma, presenti contenuti e procedute di adozione sostanzialmente uguali.

Il PUT - nella sostanza piano paesaggistico “ponte” in attesa del Piano che dovri costituire il risultato
dell’attivita di copianificazione tra Ministeti competenti e Regione — viene quindi “potenziato” dallart. 145 del
Codice Urbani che esprime un principio di "prevalenza dei piani paesaggistici" sugli altri strumenti
urbanistici (cfr. sentenza C. Cost. n. 180 del 2008); piani paesaggistici che — in forza di quanto stabilito dal
comma 3 dell’art. 145 D.Lvo n. 42/2004 — “non sono derogabili da parte di piani, programmi e progetti



nazionali o regionali di sviluppo economico” e “prevalgono sulle prescrizioni di carattere urbanistico
ed edilizio”.

IV.III - Nella sentenza viene richiamata la Giurisprudenza della Cotte, che € oramai costante nell'affermare
che, in base all'art. 117, comma secondo, lettera s), Cost., la tutela del paesaggio costituisce un ambito riservato
alla potesta legislativa esclusiva statale (sentenze n. 210 del 2014 e n. 235 del 2011) e che la tutela paesaggistica
apprestata dallo Stato costituisce un limite inderogabile alla disciplina che le tegioni e le province autonome
possono dettare nelle materie di loro competenza (sentenze n. 101 del 2010, n. 437 e n. 180 del 2008, n. 378
n. 367 del 2007).

IV.IV - Sui predetti presupposti, la Corte conclude che lart. 6 in esame — laddove prevede la derogabilita
delle prescrizioni dei piani paesaggistici e in particolare di quelle contenute nel PUT della Campania per la
realizzazione di interventi di recupero dei sottotetti, & in contrasto con I'art. 145, comma 3, del d.lgs. n. 42
del 2004, norma interposta in riferimento all'art. 117, comma secondo, lettera s), Cost.. Tanto perché in
tal modo la disposizione regionale degrada la tutela paesaggistica da valore unitario prevalente a mera
esigenza urbanistica, peraltro differenziata tra i vari comuni competenti al rilascio dei singoli titoli edilizi,
mentre il Legislatore nazionale — attraverso il piano paesaggistico (o il PUT) — ha voluto perseguite una tutela
unitaria della pianificazione ispirata ai preminenti valori paesaggistici, non derogabile dal legislatore
regionale.

V) Natura della sentenza nel’ambito delle tipologie decisorie delle pronunzie della Consulta.

La sentenza in esame va ricompresa — nell’ambito delle sentenze di merito della Corte Costituzionale
— quale “sentenza di accoglimento parziale”.

V.I) Si ha Paccoglimento parziale quando la dichiarazione di illegittimita costituzionale colpisce solo “una

coglim. P q ¢ gl 0P solo
parte” della disposizione censurata, lasciando in vigore il resto della norma oggetto di scrutinio da parte
della Corte.

All’interno delle decisioni di accoglimento parziale é possibile distinguere ulteriormente tra quelle che dichiarano
Pincostituzionalita di singoli segmenti della disposizione (brani, locuzioni o parole) e quelle che, prescindendo
da qualsiasi riferimento al testo, dichiarano Pincostituzionalita di una delle norme da quest’ultimo
desumibili.

V.II) Le prime, definibili come “sentenze di illegittimita parziale testuale”, conducono all’eliminazione
della norma non conforme a Costituzione attraverso la riduzione del testo della disposizione, che 1a Corte
dichiara costituzionalmente illegittima “limitatamente alle parole” riportate nel testo del dispositivo.

V.III) Le seconde, definibili come “sentenze di illegittimita parziale interpretativa®, sono caratterizzate
da formule dichiarative dell’incostituzionalita della disposizione «nella parte in cui prevedey» o «stabilisce» o
«detta» un certo contenuto normativo o «nella parte in cui si riferisce» a certe fattispecie.

In questo secondo caso, pertanto, la disposizione resta formalmente inalterata, con mera riduzione dei
suof contenuti normativi o del suo ambito di applicazione.

La sentenza n 11/2016 appartiene a tale gruppo di pronunzie: nella parte finale delle motivazione e nel
dispositivo, infatti, la Corte dichiara Pillegittimita costituzionale dell“/‘art. 6 della legge della Regione
Campania 28 novembre 2000, n. 15 (Norme per il recupero abitativo di sottotetti esistenti), NELLA
PARTE IN CUI prevede che il recupero abitativo dei sottotetti esistenti alla data del 17 ottobre 2000
possa essere realizzato in deroga alle prescrizioni dei piani pacsaggistici e alle prescrizioni a contenuto
paesaggistico dei piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori paesaggistici.”

V1) Efficacia della sentenza.
VLI) Efficacia “nello spazio”.



Al sensi dell’att. 136 Cost., la norma dichiarata incostituzionale «cessa di avere efficacia dal giorno successivo
alla pubblicazione della decisione», mentre I'art. 30, terzo comma, della legge n. 87 del 1953 prevede che detta
norma dal medesitmo glotno «non poss[a] avere applicazionew: di qui [lefficacia erga omnes della
dichiarazione di incostituzionalita e I'obbligo gravante su tutti i giudici (compreso, ovviamente, il
giudice a quo) di disapplicare Ia norma dichiarata incostituzionale.

VLII) Efficacia “nel tempo”.

L’efficacia retroattiva delle sentenze di accoglimento trova un limite nei cosiddetti «rapporti esauritiy, vale
a dire in quei rapporti che sono stati definitivamente risolti a livello giudiziario o che non sono
comunque piu azionabili. Tale principio ¢ stato pin volte enunciato dalla stessa Corte, che ha affermato essere
«aella logica del giudizio costituzionale incidentale che — ferma restando la perdita di efficacia della norma
dichiarata incostituzionale dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione, e la sua inapplicabilita nel
giudizio a quo e in tutti quelli ancora pendenti, anche in relazione a situazioni determinatesi antecedentemente
— la retroattivita delle pronunce d’incostituzionalita trovi un limite nei rapporti ormai esauriti, la cui

definizione — nel rispetto del principio di uguaglianza e di ragionevolezza — spetta solo al legislatore di
determinare» (sentenza n. 3 del 1996).

I1 fondamentale “limite dei rapporti esauriti” non vale solo in relazione alle sentenze penali di condanna:
Particolo 30, quarto comma, della legge n. 87 del 1953, stabilisce, infatti, che «/g/uando in applicazione della norma
dichiarata incostituzionale ¢ stata pronunciata sentenga irrevocabile di condanna, ne cessano la esecuzione e tutti gii effett: penaliy.

St rimanda ad un successivo, specifico capitolo della presente relazione, per un ampio approfondimento sul
tema dellefficacia nel tempo con riferimento ai provvedimenti ed ai procedimenti amministrativi.

VLIII) Considerazioni generali sulla pronunzia della Corte, anche in relazione alle precedenti
statuizioni in matetia.

Sulla possibilita di applicare la L.R.C. n 15/2000 nelle aree ticomprese nel PUT.

La sentenza si iscrive nel solco - oramai tracciato da tempo - delle precedenti pronunzie del nostro Giudice
costituzionale, tutte dirette ad affermare la prevalenza del paesaggio- e per quanto concerne lo specifico profilo
che qui interessa — la tutela dello stesso rispetto alle ragioni della pianificazione urbanistica.

Va segnalata, tra le altre, la sentenza della Corte Costituzionale n. 180 del 2008 — peraltro richiamata dalla
pronunzia oggetto del presente commento — con la quale ¢ stato affermato:

Come questa Corte ha avuto modo di affermare anche di recente con la sentenza n. 367 del 2007, sul
territorio vengono a gravare piu interessi pubblici: da un lato, quelli concernenti Ia conservazione
ambientale e paesaggistica, Ia cui cura spetta in via esclusiva allo Stato, in base all'art. 117, secondo
comma, lettera s), Cost.; dall'altro, quelli riguardanti il governo del territorio e la valorizzazione dei
beni culturali ed ambientali (fruizione del territorio), che sono affidati, in virt: del terzo comma dello
stesso art. 117, alla competenza concorrente dello Stato e delle Regioni.

In definitiva, si «tratta di due tipi di tutela, che ben possono essere coordinati fia loro, ma che debbono
necessariamente restare distinti» (cost Ia citata sentenza n. 367 del 2007).

Ne consegue, sul piano del riparto di competenze tra Stato e Regione in materia di paesaggio, Ia
«separatezza tra pianificazione territoriale ed urbanistica, da un lato, e tutela paesaggistica dall'altro»,

prevalendo, comunque, «l'impronta unitaria della pianificazione paesaggistica» (sentenza n. 182 del
2006).

E in siffatta pit ampia prospettiva che, dunque, si colloca il principio della “gerarchia” degli strumenti
di pianificazione dei diversi livelli territoriali, espresso dall'art. 145 del d.Igs. n. 42 del 2004.”
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VII) 11 Piano Urbanistico Territoriale della Penisola Sotrentino-Amalfitana — I Piani paesaggistici.
VILI) E’ noto che 11 PUT:

a) ¢ stato approvato con Legge — n. 35/1987 — dalla Regione Campania “as sensi dell’art. 1/bis della L. n.
431/1985” (cfr. art. 1 L.R.C. n. 35/1987);

b) ha natura di “Piano territoriale di coordinamento con specifica considerazione def valori paesistici
e ambientali e sottopone a normativa d'uso il territorio dell'Area Sorrentino - Amalfitana.

11 Piano urbanistico territoriale prevede norme generali d'uso del territorio dell’area e formula direttive
a carattere vincolante alle quali i Comuni devono uniformarsi nella predisposizione dei Ioro strumenti
urbanistici o nell’adeguamento di quelli vigenti.

Il PUT, inoltre, formula indicazioni per la successiva elaborazione, da parte della Regione, di
programmi di interventi per lo sviluppo economico dell'area.” (cft. art. 3 L.R.C. n. 35/1987).

VILII) Quadro normativo nazionale sui piani paesistici, o piani urbanistici territoriali con specifica
considerazione dei valori paesistici ed ambientali (come il PUT).

A) I Piani territoriali di coordinamento furono, in origine, previsti dall’art. 5 della L. n. 1150/1942, quali
strumenti di pianificazione “statale”, senza alcuna specifica previsione di tutela paesaggistica, valore
alPepoca scarsamente considerato anche in ragione delPincidenza relativamente bassa dell’attivita
edilizia.

Dagli anni >70 in avanti — a seguito del processo di trasferimento alle Regioni della competenza
pianificatoria — iniziarono ad essere previsti i Piani Territoriali di Coordinamento Regionali; fino alla
meta degli anni ’80, pero, i predetti Piani — anche laddove esistenti — mantennero la funzione di fornire
direttive ed indicazioni agli Enti pianificatori per la formazione degli strumenti urbanistici — Piano
regolatore generale — senza pero prevedere specifiche norme di tutela paesaggistica.

B) La “svolta” avvenne nel 1985; Part. 1-bis. del D.L. n. 312/1985 (v.d. Legge Galasso) convertito nella L. n.
431/1985, stabiliva:

1. Con riferimento ai beni e alle aree elencati dal quinto comuma dell'articolo 82 del decreto del
Presidente della Repubblica 24 Iuglio 1977, n. 616, come integrato dal precedente articolo 1, le regioni
sottopongono a specifica normativa d'uso e di valorizzazione ambientale il relativo territorio mediante
Ia redazione di piani paesistici o di piani urbanistico-territoriali con specifica considerazione dei valori
paesistici ed ambientali, da approvarsi entro il 31 dicembre 1986.”

Con l'indicata disposizione assume — per la prima volta - un forte rilievo la finalita di tutela paesistica ed
ambientale del Piano Territoriale di Coordinamento, che si trasforma — definitivamente — da strumento
“diacronico” e di “direttive” di mera pianificazione urbanistica in un Piano complesso ed integrato, che
introduce il tema della tutela paesaggistica come tilevante parametro di riferimento per il Pianificatore.

In sostanza, anche se il Piano Territoriale di Coordinamento non perde la funzione di indirizzo
urbanistico, esso si accresce con la qualificante previsione di specifiche e differenti norme di tutela, in
una prospettiva rispettosa del dettato costituzionale — art. 9 Cost. — ed in una visione “modetna”
dellPutilizzo del territorio.

C) La L. n. 431/1985 & stata abrogata dall’art. 166 del D.Lvo n. 490/1999. Cio, perd, non ha determinato
il venire meno dello sttumento pianificatorio in questione, la cui previsione ¢ stata sostanzialmente
“confermata”— senza soluzioni di continuita - dall’art. 149 del citato D.Lvo:

149. Piani territoriali paesistici.



1. Le regioni sottopongono a specifica normativa d'uso e di valorizzazione ambientale il territorio
Includente 1 beni ambientali indicati all"articolo 146 mediante la redazione di piani tertitoriali paesistici
o di piani urbanistico-territoriali aventi le medesime finalita di salvaguardia dei valori paesistici e
ambientall,

2. La pianificazione paesistica prescritta al comma 1 é facoltativa per le vaste localita indicate alle
lettere c) e d) dell'articolo 139 incluse negli elenchi previsti dall‘articolo 140 e dall’articolo 144.

3. Qualora le regioni non provvedano agli adempimenti previsti al comma 1, si procede a norma
dell'articolo 4 del decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616, come modificato
dall’articolo 8 della legge 15 marzo 1997, n. 59.

4. Fermo il disposto dell'articolo 164 il Ministero, d'intesa con il Ministero dell’ambiente e con Ia
Regione, puo adottare misure di recupero e di riqualificazione dei beni tutelati a norma di questo titolo
I cui valori siano stati comunque compromessi.

Il comma 2° del successivo art. 150 stabiliva che “I piani regolatori generali e gli altri strumenti
urbanistici si conformano, secondo 1'articolo 5 della legge 17 agosto 1942, n. 1150 e le norme regionall,
alle previsioni dei piani tertitoriali paesistici e dei piani urbanistico-territoriali di cui all'articolo 149.”

D) La previsione dei piani paesistici - o degli alternativi piani territoriali di coordinamento con
specifica considerazione dei valori paesistici (come, appunto, il nostro PUT) — viene “reiterata” con
gli articoli 135, 143, 144, 145 e 156 del D. Lvo n. 42/2004 (Codice Urbani).

E) L’art. 135 canonizza VPequiparazione dei Piani urbanistico territoriali con specifica consideragione dei valori
paesaggistici ai Piani paesisticd, utilizzando per entrambi gli sttumenti la medesima definizione di “Prani
Paesaggistic’ (comma 1°).

F) Il comma 175 dell’art. 1 della L.R.C. n. 16 dell’8.8.2014 stabilisce che Papprovazione del Piano
Paesaggistico Regionale determina (anche) Pabrogazione della L.R.C. n. 35/1987 — PUT.

VIII) 11 PUT ed il “confronto” con il D.lvo n. 42/2004.

VIILI) Deve oggi prendersi atto che il quadro notmativo di riferimento — ritenuto, anche quale “norma
interposta” conforme alla Costituzione dal Giudice delle Leggi (cfr. Sentenza Corte Cost. n. 11/2016) —
impone di assumere il PUT quale Piano paesaggistico e che il predetto PUT avra Pefficacia di Piano
Paesaggistico Regionale — PPR — c.d. “ponte” fino alPapprovazione del PPR in conformitd a quanto
stabilito dal Codice Urbani.

Preso atto di cid, occorre procedere ad una analisi del Piano Utbanistico approvato con la Legge
regionale n. 35/87, per poi attuare ad una “comparazione” tra le presctizioni del PUT e gli obiettivi di
tutela paesaggistica stabiliti — se pure in via di principio — dall’art. 143 del D.Lvo n. 42/2004.

Tanto, nella prospettiva e con lo scopo di identificare, nel’ambito delle norme del PUT, quali di esse
siano puntualmente dirette alla tutela e protezione dei valoti paesaggistici ed in che modo, quindi, le
stesse possano dirigere — ed in definitiva “condizionare” - lo sviluppo del tertitorio in termini di
interventi edilizi.

VIILII) Si puo certamente individuare il maggiore elemento di criticitd — o certamente un limite - del
PUT nel fatto che esso “non distingue” espressamente le presctizioni a carattere urbanistico da quelle

dirette alla tutela paesaggistica.

La scelta del Legislatore regionale — improntata vetosimilmente alla volonta di creare una forma di dinamica
“relazione” tra gli interessi pubblici in gioco e, in fini dei conti, una sinergia nel raggiungimento concreto degli
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obiettivi - non si ¢ rivelata felice: dopo I'esperienza quasi trentennale, si puo infatti affermare che se si fossero
formalmente individuate le “due aree di specifico interesse” — quella paesistica e quella urbanistica - sarebbe
stato agevole anche applicare le relative prescrizioni, evitando in tal modo di “ingessate” il territorio di
riferimento e di alimentare il contenzioso.

VIILIII) Alrilievo di cui sopra, va aggiunto quello — pure assai significativo — relativo alla sostanziale assenza
di istruttoria del PUT.

Non é stata effettuata, infatti, un’analisi aggiornata del tertitorio, tale da individuare quelle aree che
potessero essere ricomprese tra quelle indicate analiticamente dal comma 5° dell’art. 82 del D.p.R. n.
616/1977, che costituiva la norma di riferimento della L. Galasso, “madre” della L.R.C. n. 35/1987.

La scelta — quantomeno affrettata - del vasto territorio da includere nel Piano, individuando un ambito
territoriale spesso “estraneo” alle aree analiticamente ricomprese nel citato comma 5°, si poneva — e si
pone —in definitiva, in contrasto proprio con la norma che ne consentiva ’adozione; peraltro, si trattava
— e si tratta — di un territorio che in molti casi ¢ gia “assistito” dalla tutela prevista dai Decreti
ministeriali di vincolo paesaggistico imposti dalPAutorita statale (Soprintendenza) negli anni 60 e >70.

Senza dire, poi, della grave “anomalia” di un Piano approvato con una legge regionale — piuttosto che
con un provvedimento amministrativo — pure ritenuta anni fa conforme a Costituzione dal Giudice
delle Leggi - che attribuendo al PUT “forza di legge” ne ha ingiustificatamente impedito la (dovuta)
sindacabilita in sede di giurisdizione amministrativa.

VIIL.IV) In ogni caso, le previsioni e le prescrizioni del PUT vanno necessariamente “attualizzate” perché
possano trovare ragionevole — ptima ancora che corretta - applicazione.

Basta ossetvare quanto siano profondamente mutate dal 1987 ad oggi le qualificazioni e le definizioni degli
interventi edilizi, cosi come si siano radicalmente trasformati il concetto di mutamento di destinazione d’uso
e quello di “carico o aggravio urbanistico”; va, inoltre, considerato, quanto sia oramai radicalmente
cambiato — con Pedilizia cooperativistica, le altre opere pubbliche ed i manufatti condonati - il tertitorio
incluso nel PUT.

Non va, inoltte, sottaciuto — citcostanza nota a tutti gli operatori del settore che si occupano da anni del PUT —
che il dato istruttorio approvato nel 1987 era gia riferito ad uno “stato di fatto” delParea rinveniente da
uno studio di molti anni prima, mai aggiornato.

IX) La “ragionevole” applicazione dello strumento urbanistico introdotto dalla 1..R.C. n. 35/1987 — 1
parametri utilizzabili.

Scopo della presente analisi — come indicato dal tavolo dilavoro costituitosi presso il Comune di Cava de’ Tirreni
e dallo stesso Sig. Sindaco - & quello di individuare, anche alla luce della recente pronunzia della Corte
Costituzionale di cui si € detto in premessa, se ed a quali condizioni siano ammissibili nell’area PUT gli interventi
di trasformazione dei sottotetti in abitazioni e - pitt in generale - quale incidenza possa avere la predetta sentenza

sugli intetventi edilizi pit “comuni”.

Nella predetta prospettiva, appare necessario stabilire, prima di tutto, a quali parametri certi si debba
fare riferimento per la citata “ragionevole” intetpretazione ed applicazione del PUT.

IX.I) Vanno, prima di tutto, rimarcate le “matrici” normative del PUT.

1) L’art. 1 bis del D.L. n. 312/1985 — convertito nella L. n. 431/1985 — prevede il “Piano Territoriale di
Coordinamento con specifica considerazione dei valori paesistici ed ambientali... con riferimento ai

beni e alle aree elencati dal quinto comma dell'articolo 82 del decreto del Presidente della Repubblica
24 luglio 1977, n. 616 “.




2) L’art. 1 della L.R.C. n. 35/1987 stabilisce espressamente che: “E approvato il Piano urbanistico
tertitoriale P.U.T.) dell'Area Sorrentino-Amalfitana ai sensi dell ‘articolo 1/bis della L. 8 agosto 1955, n.
431 composto dagli elaborati indicati nel successivo articolo 6 e regolato dalle norme di cui alla
Ppresente legge.”.

3) L’art. 82 del D.p.R. n. 616/1977 stabiliva il seguente elenco di beni:

Sono sottoposti a vincolo paesaggistico ai sensi della legge 29 giugno 1939, n. 1497:

a) 1 territori costieri compresi in una fascia della profondita di 300 metri dalla linea di battigia,
anche per i terreni elevati sul mare;

b) 1 territori contermini af Iaghi comprest in una fascia della profondita di 300 metri dalla linea di
battigia, anche per i territori elevati sui Iaghi;

¢) 1 fiumi, i torrenti ed i corsi d'acqua iscritti negli elenchi di cui al testo unico delle disposizioni
di legge sulle acque ed impianti elettrici, approvato con R.D. 11 dicembre 1933, n. 1775, e le relative
sponde o piede degli argini per una fascia di 150 metri ciascuna;

d) le montagne per Ia parte eccedente 1.600 metri sul livello del mare per la catena alpina e 1.200
metri sul livello del mare per Ia catena appenninica e per le isole;

e) 1 ghiacciai e i circhi glaciali;
1) 1 parchi e le riserve nazionali o regionali, nonché i territori di protezione esterna dei parchi;

) 1 territori coperti da foreste e da boschi, ancorché percorsi o danneggiati dal fuoco, e quelli
sottoposti a vincolo di rimboschimento;

h) le aree assegnate alle universita agrarie e le zone gravate da usi civici;

1) le zone umide incluse nell'elenco di cui al decreto del Presidente della Repubblica 13 marzo
1976, n. 448;

1) 1 vulcani;
m) Ie zone di interesse archeologico.

4) 1l predetto elenco & stato “confermato” dalle successive disposizioni; tanto & avvenuto con la
previsione dell’art. 149 del D Lvo n. 490/1999, che ticalca Part. 1 bis della L. n. 431/1985, e con Part. 142
del D. Lvo n. 42/2004 (testo in vigore), rubricato “Aree tutelate per legge”.

5) L’art. 135, comma 1°, del Codice Urbani stabilisce che i Piani paesaggistici o i piani urbanistico-
territoriali con specifica considerazione dei valoti paesaggistici — come il PUT in esame -
sottopongono a specifica “normativa d’uso” il tetritorio “limitatamente ai beni paesaggistici di cui
allart. 143, comma 1, lettere b), c) e d), nelle forme previste dal medesimo art. 143> .

6) Le lettere b), c) e d) dellart. 143 stabiliscono che il Piano paesaggistico debba prevedere:

b) ricognizione degli immobili e delle aree dichiarati di notevole interesse pubblico ai sensi
dell'articolo 136, loro delimitazione e rappresentazione in scala idonea alla identificazione, nonché
determinazione delle specifiche prescrizioni d'uso, a termini dell'articolo 138, comma 1, fatto salvo il
disposto di cui agli articoli 140, comma 2, e 141-bis;




¢) ricognizione delle aree di cui al comma 1 dell'articolo 142, loro delimitazione e rappresentazione in
scala idonea alla identificazione, nonché determinazione di prescrizioni d'uso intese ad assicurare Ia
conservazione dei caratteri distintivi di dette aree e, compatibilmente con essi, Ia valorizzazione;

d) eventuale individuazione di ulteriori immobili od aree, di notevole interesse pubblico a termini
dell'articolo 134, comma 1, lettera c), loro delimitazione e rappresentazione in scala idonea alla
identificazione, nonché determinazione delle specifiche prescrizioni d'uso, a termini dell'articolo 138,
comma 1.

7) L’art. 142 del D. Lvo 42/2004 individua i “Beni tutelati per legge” che, come detto, sono gli stessi
gia originariamente previsti dall’art. 1-bis della L. n. 431/1985.

8) L’art. 136 descrive gli “Immobili e le aree di notevole interesse pubblico”, facendo espresso
riferimento a specifiche peculiarita ed a requisiti particolari dei predetti beni.

9) Il richiamo allart. 138, comma 1, alPart. 140, comma 2 ed all’art. 141 bis del D. Lvo n. 42/2004 &
sostanzialmente relativo alla previsione delle specifiche prescrizioni d’uso conservative dei valori
espressi dai beni sottoposti a tutela.

10) L’art. 134, comma 1 lettera c), infine, richiama Part. 136 prima commentato.

IX.IT) Osservazioni generali sul riferito quadro normativo di riferimento — L’ambito di applicazione
delle prescrizioni con specifica considerazione dei valori paesaggistici PUT.

1) Il PUT fa espresso riferimento all’art. 1 bis della L. n. 431/1985, che individua i beni tutelati per legge,
elencati — all’epoca dell’approvazione del PUT — agosto del 1987 — nella norma citata e, all’attualita, nell’art. 142
del D. Lvo n. 42/2004.

Si puo, quindi, affermare che le norme di tutela paesaggistica previste dal PUT sono certamente riferite
ai predetti beni, puntualmente e specificamente elencati nelle richiamate disposizioni normative.

Tenendo conto che il Piano paesaggistico in questione ¢ “ancorato” alle norme alP’epoca vigenti - dalle
quali deriva direttamente - il principio del “tempus regit actum” e la logica indurrebbero a ritenere che
le norme del PUT con specifica considerazione dei valori paesistici ed ambientali riguardino solo i

predetti beni.

La predetta volonta del Legislatore - statale prima e regionale poi - di individuare i beni da inserire nel
PUT in quelli previsti dall’art. 1 bis della L. n. 431/1985, sembrerebbe essete confermata dal fatto che
non viene fatto alcun riferimento ai beni individuati dalPallora vigente art. 1 del R.D. n. 1497 del 1939,
cio¢ agli “immobili e le aree di notevole interesse pubblico” (oggi individuati nell’art. 136 del Codice
Utrbani).

2) D’altro canto, “P’ampliamento” dei beni che sono oggi ricompresi nei piani paesaggistici ¢ avvenuto
solo con la norma statale — art. 143 D.Lvo n. 42/2004 citato — entrata in vigore a notevole distanza di
tempo dalla L.R.C. n. 35/1987.

L’art. 143 citato - che come detto “estende” Pambito dei beni ricompresi nella tutela del Piano
paesistico anche agli immobili ed alle aree di notevole interesse pubblico - non ha efficacia retroattiva.

A tal proposito, va evidenziato che logica e rispetto del principio tempus regit actum impongono che,
se le Amministrazioni interessate — Regione Campania e Ministeri competenti — vogliono individuare
un’area diversa — piu ampia— oggetto del Piano paesaggistico, devono necessariamente dare corso alla
redazione dello stesso in conformita alle norme oggi vigenti, rispettando le relative procedure.

In ogni caso, in disparte dagli evidenti e dirimenti profili di diritto intertemporale, cettamente i
redattori del PUT non avrebbero potuto prevedere norme di conservazione paesaggistica e prescrizioni

d’uso per beni non ancora qualificati nel 1987 come meritevoli della specifica tutela di cui trattasi.
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3) Ferme restando le predette considerazioni, anche a voler per un momento ritenere sussumibili nel
PUT anche gli immobili ed alle aree di notevole interesse pubblico, si deve comungque rilevare che i
beni ora citati presentano caratteristiche specifiche — indicate puntualmente nell’art. 136 del Codice
Utrbani — che li qualificano in maniera particolare.

Cio determina la conseguenza che in ogni caso non appare ragionevole

disposizioni di tutela, di conservazione e delle prescrizioni d’uso le aree ed i beni che non presentano
le predette caratteristiche.

4) D’altro canto, il Legislatore statale ha evidentemente “preso atto” dei rilievi sopra mossi, prevedendo
una specifica “disposizione transitoria”, canonizzata nellart. 156 del D.Lvo n. 42/2004.

Articolo 156 Verifica ed adegnamento dei piani paesaggistici

“1. Entro il 31 dicembre 2009, le regioni che hanno redatto piani paesaggistici, verificano la conformitd tra le disposizion: dei
predetti piani e le previsioni dell articolo 143 ¢ provvedono ai necessari adegnamenti. Decorso inutilmente il termine sopraindicato il
Ministero provvede in via sostitutiva ai sensi dell'articolo 5, comma 7. “*%

2. Entro centottanta giorni dalla data di entrata in vigore del presente codice, il Ministero, d'intesa con la Conferenza Stato-regiont,
predispone uno schema generale di convengione con le regioni in cui vengono stabilite le metodologie e le procedure di ricognizione,
analisi, censimento ¢ catalogazione degli immobili e delle aree oggetto di tutela, ivi comprese le tecniche per la loro rappresentazione
cartografica e le caratteristiche atte ad assicurare la interoperabilita dei sistemi informativi.

3. Le regioni e il Ministero, in conformita a quanto stabilito dall'articolo 135, possono stipulare intese, ai sensi dell articolo 143,
comma 2, per disciplinare lo svolgimento conginnto della verifica e dell'adegnamento dei piani paesaggistici. Nell'intesa ¢ stabilito 7/
termine entro il quale devono essere completati la verifica e I'adegnamento, nonché il termine entro il quale la regione approva il piano
adegnato. 1] piano adegnato ¢ oggetto di accordo fra il Ministero e la regione, ai sensi dell articolo 15 della legge 7 agosto 1990, n.
241, ¢ dalla data della sna adozione vigono le misure di salvagnardia di cui all'articolo 143, comma 9. Qualora all'adozione del
Piano non consegua la sua approvazione da parte della regione, entro i termini stabiliti dall'accordo, il piano medesimo é approvato

in via sostitutiva con decreto del Ministro.

4. Qunalora l'intesa di cui al comma 3 non venga stipulata, ovvero ad essa non segua ['accordo procedimentale sul contennto del
Ppiano adeguato, non trova applicazione quanto previsto dai commi 4 ¢ 5 dell articolo 143.”

La norma sopra riportata (integralmente) non ¢€ stata applicata dalle Amministrazioni competenti; cid non
esclude che le Amministrazioni comunali interessate — nonché gli Ordini professionali ed i “privati” -
possano attivare gli strumenti — se del caso anche processuali (art.117 del codice del processo
amministrativo) — diretti al rispetto della norma sopra richiamata e, in definitiva, alPapptrovazione del
Piano Paesaggistico.

5) Le considerazioni critiche sopra svolte lasciano emergere che 'impianto normativo che supporta il
PUT non consente di affermare che le norme di tutela paesaggistica dello stesso possano “zout cour?”
applicarsi integralmente — anche laddove non sussistano oggettivamente i presupposti per la relativa
tutela - alPintero territorio in considerazione.

Se & vero, infatti, che il principio costituzionale della tutela del paesaggio (art. 9 Cost.) prevale su quello
di proprieta (art. 42 Cost.) e delPiniziativa economica (art. 41 Cost.), & altrettanto vero che qualsiasi
forma di tutela di beni primari trova il suo sostegno nella Carta costituzionale quando & concretamente
giustificata; i principi immanenti che regolano, infatti, Papplicazione dei canoni costituzionali e che
giustificano la comparazione tra diritti di uguale rango ed il giudizio di prevalenza di alcuni di essi,
sono quelli dell’adeguatezza, della proporzionalitd e della ragionevolezza, che proptrio nella
obbligatoria prospettiva dell’interpretazione e delPapplicazione delle leggi effettuate in maniera
“costituzionalmente orientata”, non consentono limitazioni di dititti — di analogo livello costituzionale
— in assenza dei presupposti che ne giustificano il sactificio.
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Proprio la predetta chiave ermeneutica “costituzionalmente orientata” e, pertanto - nei sensi sopra
indicati - “ragionevole ed adeguata” delle norme del PUT, postula Ia prudente e misurata applicazione
delle norme di tutela paesaggistica previste dal Piano in questione, nel senso che esse devono essere
tiferite alle aree nelle quali effettivamente sussistono i requisiti e le specificiti che impongono la citata
tutela.

6) I1 PUT, stabilisce normative generali d’uso e prescrizioni dirette alla tutela paesistica per
determinate aree e beni, delle quali alcune introducono vincoli di inedificabiliti assoluta ed altre vincoli
c.d. relativi.

Accanto alla predette disposizioni, pero, il Piano in questione contiene anche presctizioni - che i
Comuni hanno comunque Pobbligo di trasfetite negli strumenti urbanistici - con finalita di
pianificazione urbanistica.

7) La predetta “diversa qualificazione”- in termini di specifico interesse pubblico delle norme previste
dal PUT - si rinviene nei recenti interventi legislativi tegionali:

6.1) il comma 73, lettera g), delPart. 1 della L.R.C. n. 16/2014 (che ha aggiunto altri commi all’ars. 12
bis della L.R.C. n. 19/2009, c.d. Piano Casa), ha stabilito che:

a) "3. Non sono ammessi interve