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	REPUBBLICA ITALIANA
	Sent. n. 1624/2007 

	IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
	Ric. n. 1178/2005  

	IL TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE 

DELLA SARDEGNA - SEZIONE SECONDA
	
  


ha pronunciato la seguente

SENTENZA

sul ricorso n. 1178/05 1178/05 proposto da Columbu Village S.r.l. rappresentata e difesa dall'avv. Silvana  Congiu presso lo studio del quale in Cagliari, vico II Merello n. 1, è elettivamente domiciliata;  
contro

La Regione Autonoma della Sardegna, in persona del Presidente della Giunta pro-tempore,

l’Assessorato della Pubblica Istruzione, Beni Culturali, Informazione, Spettacolo e Sport, in persona dell’Assessore pro-tempore,

 rappresentati e difesi   dagli avv.ti Graziano Campus e Laura Picco. dell’Ufficio legale dell’Ente, presso cui sono elettivamente domiciliati, in Cagliari, viale Trento n. 69; 

Il Ministero per i Beni e le Attività Culturali, in persona del Ministro in carica,

la Soprintendenza B.A.A.A.S. delle Province di Cagliari e Oristano, in persona del Soprintendente in carica, rappresentati e difesi dall’Avvocatura Distrettuale dello Stato di Cagliari, presso i cui uffici, in via Dante n. 23, sono legalmente domiciliati;

il Comune di Sarroch, in persona del Sindaco pro-tempore, non costituitosi in giudizio;


per l'annullamento

1) del provvedimento 22.9.2005 prot. n. 5652, con il quale il Direttore del Servizio dell’Assessorato regionale della Pubblica Istruzione ha respinto la richiesta di autorizzazione paesaggistica presentata dalla società Columbu Village per la realizzazione di un Centro servizi commerciali e struttura alberghiera il località Porto Columbu del Comune di Sarroch;

2) del decreto 11.11.2005 con il quale il Soprintendente per i Beni architettonici, paesaggio, patrimonio storico, artistico e demoetnoantropologico delle province di Cagliari e Oristano, ha denegato l’autorizzazione paesaggistica per l’intervento descritto al punto precedente;

e per la dichiarazione

del diritto al risarcimento dei danni subiti dalla società ricorrente in conseguenza del comportamento illegittimo dell’Amministrazione, da quantificarsi e liquidarsi con separato giudizio.

Visto il ricorso con i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio delle Amministrazioni, Regionale e Statale, intimate;

Viste le memorie prodotte dalle parti a sostegno delle rispettive difese;

Visti gli atti tutti della causa;

Nominato relatore per la pubblica udienza del 14 marzo 2007 il consigliere Francesco Scano;

Uditi altresì   

  gli avvocati delle parti, come da separato verbale;

Ritenuto in fatto e considerato in diritto quanto segue.

F A T T O

  La società Columbu Village riferisce di aver, anni addietro, presentato al  Comune di Sarroch un progetto per la realizzazione di un Centro Servizi commerciali e struttura alberghiera, nell’area di sua proprietà  in località Porto Columbu, ricadente nella lottizzazione omonima, convenzionata con atto del 20.9.1969 ed attuata con la realizzazione sia delle opere di urbanizzazione che di  edifici   con destinazione turistico-residenziale.

Il progetto otteneva l’autorizzazione paesaggistica dalla Regione con provvedimento del 26.8.1993, che però veniva annullato dalla Soprintendenza per i beni ambientali di Cagliari con decreto in data 13.5.1994.

Avverso l’annullamento la società Columbu Village proponeva ricorso al TAR Sardegna, che lo accoglieva con la sentenza n. 1468 del 27.10.1997.

La decisione, a seguito del ricorso in appello da parte della Soprintendenza, veniva confermata dal Consiglio di Stato con la sentenza n. 1654 del 2.11.1999.

A causa di questa vicenda processuale, la ricorrente afferma di aver subito gravi riflessi negativi che hanno ritardato la ripresa dei lavori e sostiene che, nelle more, era intervenuta la decadenza del nulla osta paesaggistico per il decorso del termine di cinque anni di validità dello stesso.

Il 19.12.2003 aveva quindi ripresentato la richiesta di autorizzazione paesaggistica.

Poiché il competente ufficio regionale non si era pronunciato nei termini previsti dalla legge, la ricorrente con istanza del 18.8.2005, invocava l’intervento sostitutivo della Soprintendenza ai sensi dell’art. 146 comma 9 del D.Lgs n. 42/04.

La Soprintendenza avviava l’attività istruttoria del procedimento iniziato con detta domanda, ma nelle more della conclusione dello stesso interveniva il provvedimento n. 5652 del 22.9.2005 con il quale la Regione, a definizione del procedimento pendente presso di essa,  respingeva la richiesta di autorizzazione. In data 25.10.2005 è poi intervenuto il provvedimento, parimenti negativo, della Soprintendenza di Cagliari.

Avverso di essi la società Columbu Village ha proposto il ricorso in epigrafe, facendo valere le seguenti censure:

A) avverso il provvedimento della Regione:

1) Una volta attivato l’intervento sostitutivo  con il potere surrogatorio ministeriale previsto dall’art. 159 del codice BB.CC., l’Amministrazione regionale non ha più alcuna competenza ad adottare il medesimo provvedimento; il provvedimento dalla stessa adottato è nullo per carenza di potere;

2) il provvedimento della Regione, con valutazione erronea, ritiene che il sito sia di elevatissimo valore e  che vi sia un bosco; i rilievi regionali evidenziano l’intento di non consentire alcun intervento al fine di mantenere inalterata l’attuale situazione dei luoghi;

3) l’Amministrazione regionale, nel rielaborare la valutazione di compatibilità paesaggistica “ex novo”, non ha posto in rilievo alcun aspetto che renda conto dei diversi nuovi elementi di pregio emersi rispetto a quelli a suo tempo considerati e non ha considerato la sentenza n. 1468/97 resa a favore della società ricorrente;

4) l’Amministrazione regionale pretende di applicare retroattivamente al piano di lottizzazione la disposizione ex art 5 della L.R. n. 8/2004, e di sindacare la legittimità dello strumento urbanistico e del piano di lottizzazione, anziché limitarsi ad esaminare gli aspetti paesaggistici;

5) non spetta alla Regione in sede di tutela paesaggistica far valere, incidenter tantum, la decadenza del piano di lottizzazione;

6) illegittimamente si chiede un nuovo progetto, senza indicare per quali aspetti specifici il progetto presentato debba essere modificato: 

B) avverso il provvedimento della Soprintendenza, fa valere, nella sostanza, le stesse censure proposte avverso l’atto della Regione.

La ricorrente conclude, quindi, chiedendo l’annullamento di entrambi i provvedimenti impugnati.

L’avvocatura dello Stato, dopo aver rilevato che ove venisse respinto il ricorso con riferimento all’atto regionale ne conseguirebbe l’improcedibilità della domanda di annullamento dell’atto della Soprintendenza, ha chiesto il rigetto del ricorso perché infondato.

Anche la difesa della Regione, dopo aver rilevato l’anomala coesistenza di due provvedimenti sulla stessa domanda di autorizzazione, ha poi chiesto il rigetto del ricorso perché infondato.

Alla pubblica udienza del 14 marzo 2007 la causa,   su concorde richiesta delle parti, è stata trattenuta in decisione dal Collegio.

D I R I T T O

Con il ricorso in esame la società Columbu Village impugna, i provvedimenti descritti in epigrafe, con i quali sia la Regione che la Soprintendenza hanno respinto la stessa domanda di autorizzazione paesaggistica presentata per la realizzazione di un intervento edilizio, che a suo tempo era già stato esaminato favorevolmente dalla stessa autorità.

L’adozione di due provvedimenti sulla stessa domanda di autorizzazione è derivata dall’attivazione del procedimento sostitutivo, previsto dall’art. 159 comma 4° del D.Lgs 22 gennaio 2004 n. 42, a causa del mancato rispetto, da parte della Regione Autonoma della Sardegna, del termine previsto dalla norma per la pronuncia sulla domanda di autorizzazione della ricorrente.

E’ però successo che, durante la fase istruttoria del procedimento attivato con la domanda di intervento sostitutivo presso la Soprintendenza, la Regione in data 22.9.2005 si è pronunciata sulla domanda, negando l’autorizzazione paesaggistica richiesta. Successivamente si è poi pronunciata anche la Soprintendenza negando anch’essa l’autorizzazione con il decreto del 15.11.2005.

Con il primo motivo la ricorrente deduce la nullità del provvedimento della Regione, perché adottato in carenza di potere. Sostiene che una volta attivato l’intervento sostitutivo, l’Amministrazione regionale non avrebbe più alcuna competenza ad adottare il provvedimento.

La tesi non può essere condivisa. 

La giurisprudenza nella vigenza della vecchia disciplina ha avuto modo di chiarire che la decorrenza del termine prescritto nei riguardi della Regione dall’art. 82 comma 9°, D.P.R. 24 luglio 1977 n. 616, per il rilascio dell’autorizzazione di cui all’art. 7 della legge 29 giugno 1939 n. 1497, non comporta la perdita da parte della regione stessa della potestà di provvedere nel frattempo, né determina l’illegittimità dell’autorizzazione tardivamente rilasciata (cfr Cons. Stato, sez. VI, 17.2.2003 n. 839, 10.8.1999 n. 1025, 6.10.1998 n. 1348). Il potere della Regione di pronunciarsi sulla domanda deve ritenersi che permanga, anche dopo l’attivazione del procedimento sostitutivo, fin tanto che l’organo statale competente in via surrogatoria non abbia provveduto a sua volta (cfr. TAR Puglia Lecce, sez. I, 22.9.2004, n. 6620).

L’art. 159 del D.Lgs 22 gennaio 2004 n. 42, codice dei beni culturali e del paesaggio, riporta identica disposizione sia con riferimento al termine di sessanta giorni entro cui deve pronunciarsi l’autorità regionale, sia con riferimento alla possibilità per l’interessato di attivare il procedimento sostitutivo, in caso di inerzia della Regione, richiedendo una pronuncia alla Soprintendenza. 

Il principio giurisprudenziale sopra indicato, condiviso dal Collegio, deve, quindi, ritenersi pienamente applicabile anche in vigenza  della disciplina dettata dal nuovo codice dei beni ambientali.

La censura va, pertanto, respinta.

Il ricorso va tuttavia accolto, essendo fondate le censure di seguito esaminate.

Fondata si appalesa la censura proposta con il secondo motivo con la quale la società ricorrente contesta il giudizio espresso nel provvedimento impugnato circa il valore elevatissimo del paesaggio interessato, collegato alla presenza di una roccia affiorante e di un bosco.

Dai documenti prodotti dalla ricorrente ed in particolare dalla tavola n. 5 (vista aerea della lottizzazione) si evidenzia una situazione dei luoghi oggettivamente differente da quella presa a base dalla Sovrintendenza e tale da portare ad escludere, senza la necessità di ulteriori verifiche, che il sito  presenti caratteristiche tali da giustificarne una tutela tendente al divieto di ogni modificazione . Non risulta, in particolare  che l’area sia coperta da bosco, secondo la definizione giuridica di tale caratteristica del paesaggio, ma da rada macchia mediterranea, la cui presenza non può ritenersi di per sé sufficiente a conferire valore elevatissimo al sito considerato, essendo, notoriamente, tutto il territorio della Sardegna (esclusi gli ambiti coperti da bosco o coltivati), coperto da macchia mediterranea. Peraltro l’asserita elevata qualità è contraddetta dall’affermazione contenuta nello stesso provvedimento, laddove si afferma che “il contesto ambientale in cui si inserisce l’intervento proposto è compromesso in modo notevole rispetto all’integrità”.

 Parimenti le rocce affioranti, oggettivamente  di modesta entità, non evidenziano una particolare qualità del sito, e comunque, come emerge dalla tavola n. 6 (simulazione grafica aerea della lottizzazione dopo l’intervento proposto), esse sono totalmente salvaguardate dall’intervento.

Come esattamente rilevato in ricorso, dall’esame dei rilievi regionali, ed in particolare dalle affermazioni secondo cui “il progettato incremento delle attività umane è insostenibile” e secondo cui “l’intervento conferisce al sito un effetto paesaggistico di saturazione eccessiva del costruito”, emerge che l’intento avuto di mira dall’Amministrazione è stato quello di non consentire alcun intervento al fine di mantenere inalterata l’attuale situazione dei luoghi. 

Pure se questa può apparire  una valutazione non illogica, gli strumenti per la sua realizzazione non possono rinvenirsi nel diniego di autorizzazione, in presenza di una normativa di piano urbanistico inalterata.

Simile risultato si pone in palese contrasto con la disciplina dettata per il sito dal piano di lottizzazione, con la quale è stata prevista la volumetria totale realizzabile; né si evince se il piano prevedesse la sua realizzazione per comparti.

 Con la valutazione paesaggistica dell’intervento proposto dal privato, l’autorità preposta alla tutela del vincolo deve esercitare il proprio potere non interferendo sulla disciplina urbanistica dettata dai competenti organi comunale, ma utilizzandolo in aderenza alla funzione sua propria, che è quella di impedire che le costruzioni e le volumetrie, fin quando siano  ammesse dalla normativa urbanistica siano realizzate con forme e scelte operative che possano determinare la lesione dei valori ambientali tutelati con il vincolo.

Il potere, tenuto conto delle norme vigenti all’epoca dell’adozione del provvedimento,  va quindi esercitato contemperando gli interessi del paesaggio con quelli del privato alla edificazione.

Peraltro, nel caso di specie, la società ricorrente aveva un particolare affidamento in merito alla realizzazione dell’intervento, che gli derivava dall’esistenza di un piano di lottizzazione convenzionato, dall’esistenza di una precedente autorizzazione dell’Amministrazione regionale sullo stesso intervento e dalle pronunce favorevoli emesse dal TAR Sardegna e dal Consiglio di Stato (sentenze n. 1468 del 27.10.1997 e n. 1654 del 2.11.1999), sul provvedimento della Soprintendenza di annullamento della citata autorizzazione regionale.

Come esattamente rilevato dalla ricorrente, con il terzo motivo, l’Amministrazione regionale, nel rielaborare la valutazione di compatibilità paesaggistica, non ha posto in rilievo alcun aspetto atto a dimostrare l’esistenza di nuovi e sopravvenuti elementi di pregio del sito, rispetto alla situazione precedente. Il generico richiamo alla nuova normativa non è sufficiente per far ritenere l’esistenza di elementi di pregio del sito, non contenendo il provvedimento alcuna indicazione che evidenzi la correlazione tra nuova normativa e le specifiche caratteristiche del sito.

Appare fondata anche la censura proposta con il quarto motivo di ricorso.

Come esattamente rilevato dalla società ricorrente, l’autorità preposta alla tutela del vincolo nel rilevare che il Puc ed il piano di lottizzazione non sono corredati dallo studio di compatibilità paesaggistica, pretende di applicare retroattivamente la disposizione di cui all’art. 5 della legge regionale 25 novembre 2004 n. 8, relativa alla necessità dello studio di compatibilità paesistico ambientale per i piani urbanistici generali, e piani attuativi,  dei Comune costieri. La prescrizione introdotta con il citato articolo 5, allo stato della disciplina di settore all’epoca vigente, riguarda il futuro e quindi gli strumenti urbanistici, e piani attuativi, adottati successivamente all’entrata in vigore della nuova legge.

Il piano di lottizzazione ove è inserito l’intervento edilizio proposto dalla società Columbu Village risale all’inizio degli anni settanta e, a dire della ricorrente, sarebbe completamente attuato essendo state realizzate tutte le opere di urbanizzazione previste nel piano.

Questo aspetto, come esattamente rilevato con il quinto motivo di ricorso, non rientra nelle valutazioni di competenza dell’Autorità preposta alla tutela del vincolo paesaggistico, ma in quelle del Comune che dovrà considerarlo in occasione del rilascio della concessione edilizia. In tale sede il Comune dovrà verificare se effettivamente le opere di urbanizzazione previste dal piano di lottizzazione siano state realizzate, ed in particolare se siano state realizzate nel comparto ove è previsto l’intervento proposto dalla ricorrente. Infatti, anche per i piani di lottizzazione sono applicabili, sia la norma sulla durata decennale che la norma sulla decadenza o inefficacia del piano di lottizzazione per la parte inattuata, dettate per i piani particolareggiati rispettivamente dagli articoli 16 comma 5° e 17 comma 1° della legge 1150 del 1942 (cfr. TAR Sardegna 18.8.2003 n. 1033 e 10.11.2001 n. 1250; Cons. Stato sez. VI, 20.1.2003 n. 200).

Infine appare fondata anche la censura proposta con l’ultimo motivo di ricorso.

L’impugnato provvedimento si fonda anche sulla mancata presentazione di un nuovo progetto dell’intervento, richiesto dal Servizio tutela del paesaggio con nota del 15.3.2005.

Come esattamente rilevato dalla ricorrente, con la predetta nota l’Ufficio regionale non ha fornito alcuna indicazione sulle caratteristiche che il nuovo progetto avrebbe dovuto avere per poter essere autorizzato. Gli elementi negativi indicati nella nota in questione, laddove si parla di eccessivo accorpamento delle volumetrie e di sovraccarico antropico, attengono all’aspetto (volumetrie assentibili) urbanistico dell’intervento, già considerato ed autorizzato con l’approvazione del piano di lottizzazione, mentre l’aspetto paesaggistico viene considerato con  generica affermazione:”pregiudica la percezione delle particolarità paesistiche individuate”.

In sostanza dalle osservazioni formulate con la nota dell’Ufficio tutela non è possibile comprendere quali siano gli aspetti del progetto che abbisognavano di modifiche per renderlo paesaggisticamente compatibile.

Per le su esposte considerazioni, la domanda di annullamento del diniego di autorizzazione paesaggistica opposto dalla Regione, deve essere accolta.

La domanda di annullamento del provvedimento della Soprintendenza deve essere dichiarata inammissibile.

Esso, infatti, è stato adottato quando oramai il potere, relativo alla richiesta di autorizzazione paesaggistica, era stato già esercitato dalla Autorità regionale. Poiché l’atto è stato adottato in carenza di potere in relazione alla norma applicata, deve essere dichiarato nullo.

Infine, la richiesta di condanna generica al risarcimento danni deve essere dichiarata inammissibile.

Come precisato dal Consiglio di Stato con la sentenza della V sezione n. 2374 del 27.4.2006, “nel processo amministrativo non è applicabile l’istituto della condanna generica al risarcimento danni ex art. 278 comma 1 c.p.c., e ciò in quanto l’estensione al processo amministrativo di istituti del diritto processuale civile è ammissibile solo in presenza di un’espressa previsione”.

Lo stesso Consiglio di Stato, sezione IV,  con la sentenza 28.4.2006 n. 2408 ha inoltre chiarito che: “L'art. 35 comma 2 D.lg. 31 marzo 1998 n. 80, in base al quale, nel giudizio per il risarcimento dei danni, il giudice amministrativo può limitarsi a stabilire i criteri in base ai quali l'amministrazione deve formulare la proposta di risarcimento, rinviando a un eventuale giudizio successivo la determinazione della somma dovuta, non introduce nel processo amministrativo l'istituto della condanna generica previsto dall'art. 278 c.p.c., con la conseguenza che il giudice amministrativo non può circoscrivere la propria pronuncia all'an debeatur, ma deve decidere anche sul quantum, ancorché limitatamente ai criteri per la sua determinazione”.

In conclusione, il ricorso deve in parte essere accolto ed in parte dichiarato inammissibile.

Le spese del giudizio possono essere interamente compensate fra le parti.

P.Q.M.

IL TRIBUNALE AMMINISTRATIVO PER LA SARDEGNA

Sezione seconda

così dispone in ordine al   ricorso in epigrafe:

1) accoglie la domanda di annullamento del provvedimento sub 1 dell’epigrafe e, per l’effetto, lo annulla;

2) dichiara inammissibile la domanda di annullamento del provvedimento sub 2 dell’epigrafe;

3) dichiara inammissibile la domanda di condanna generica dell’Amministrazione al risarcimento dei danni;


4) Compensa integralmente fra le parti le spese e gli onorari del giudizio.

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

Così deciso in Cagliari, nella camera di consiglio, il giorno 14 marzo 2007 e 

 16 maggio 2007 dal Tribunale Amministrativo Regionale per la Sardegna con l'intervento dei signori:

Lucia Tosti,
 
presidente;

Rosa Panunzio  ,
 consigliere;

  Francesco Scano, 
consigliere, estensore  .

Depositata in segreteria oggi: 13/07/2007






Il Segretario generale f.f.
[image: image1.png]