Le nuove previsioni sanzionatorie e la sanatoria di abusi su aree vincolate

1. Premessa
La legge delega in materia ambientale, approvata il 15 dicembre 2004, n.308, ha come obiettivo prioritario il riordino e il coordinamento delle varie discipline del settore ambientale: gestione dei rifiuti, tutela delle acque, tutela dell’aria, difesa del suolo, gestione delle aree protette, Via, tutela risarcitoria dei danni ambientali
. Scopo lodevole che si pone in soluzione di continuità con l’opera di riordino delle diverse fonti legislative già avviata, nella scorsa legislatura, con i testi unici in materia di beni culturali, beni paesaggistici ed edilizia. L’importanza della legge è, poi, ancor più evidenziata dal nuovo assetto dell’art.117 della Costituzione che, attribuendo allo Stato la competenza esclusiva nella materia ambientale, rende di estrema attualità l’esigenza di individuare le norme generali regolatrici della materia “ ambiente”, nell’ottica della giurisprudenza della Corte costituzionale, che la ritiene materia “trasversale”, in ordine alla quale si manifestano diverse competenze, in quanto configurabile come “valore” costituzionalmente protetto.

Accanto a tale obiettivo principale, da realizzarsi con l’emanazione dei decreti legislativi, si pongono varie disposizioni di immediata applicabilità che riguardano sia settori di futuro riordino sia specifiche normative per le quali era già intervenuta l’approvazione di testi unici.

Tra esse particolare importanza assumono le previsioni contenute nei commi 36, 37, 38 e 39 che sono relative alla tutela del paesaggio.  

La normativa in tema di tutela del paesaggio era stata già oggetto di “ riordino” nell’ambito del testo unico sui beni culturali e ambientali, approvato con il d.lgs 29 ottobre 1999, n.490, successivamente abrogato dal Codice dei beni culturali e del paesaggio ( d.lgs. 22 gennaio 2004, n.42).

Il comma 36 della legge delega n. 308 del 2004 contiene modificazioni alle norme sanzionatorie degli illeciti paesaggistici previste dagli articoli 167 ( sanzioni amministrative) e 181 ( sanzioni penali) del Codice del paesaggio. 

I commi 37, 38 e 39 introducono, invece, una disciplina delle forme di abusivismo realizzate sui beni paesaggistici: un primo condono paesaggistico.

2. Le modifiche in tema di sanzioni amministrative 

 
Le sanzioni amministrative applicabili, in caso di violazione degli obblighi e degli ordini previsti dalla normativa di tutela e valorizzazione dei beni paesaggistici ( parte terza, titolo I del Codice dei beni culturali e del paesaggio), sono rimesse alla valutazione dell’autorità amministrativa preposta alla tutela paesaggistica ( di regola la regione); esse, secondo quanto l’autorità competente riterrà più opportuno per la protezione dei beni, potranno consistere nella rimessione in pristino a spese del trasgressore ovvero al pagamento di una somma equivalente al maggiore importo tra il danno arrecato e il profitto conseguito
.

Le modificazioni introdotte, con l’articolo unico, comma 36 della l. n.308 del 2004, consistono nella abbastanza curiosa previsione di una sub-procedura di irrogazione di ufficio della sanzione della rimessione in pristino. In caso di accertata violazione, consistente nella esecuzione di lavori su beni paesaggistici senza o in difformità dalla autorizzazione, l’autorità amministrativa – se ritenuto opportuno – ordina al trasgressore la rimessione in pristino della zona, fissandogli un termine per provvedere. Il terzo comma dell’art.167 dispone che “ in caso di inottemperanza, l’autorità amministrativa preposta alla tutela paesaggistica provvede d’ufficio” avvalendosi dell’opera del prefetto e rendendo esecutoria la nota delle spese. Il comma 36 dell’art.1 della legge n. 308 del 1004, integra la disposizione prevedendo che, ove la stessa autorità non provveda d’ufficio, il “direttore regionale competente, su richiesta della medesima autorità amministrativa ovvero, decorsi centottanta giorni dall’accertamento dell’illecito, previa diffida alla suddetta autorità competente a provvedervi nei successivi trenta giorni, procede alla demolizione avvalendosi delle modalità operative previste dall’art.41 del d.p.r. n.380 del 2001( testo unico sull’edilizia)”.

E’ una sorta di girandola o gioco degli specchi difficilmente comprensibile, soprattutto nel caso in cui le regioni non abbiano delegato agli enti locali le competenze in materia. Infatti 1) l’autorità amministrativa competente è la stessa regione che, già prima della modifica, era tenuta a provvedere di ufficio a mezzo del prefetto; 2) se la stessa autorità non promuove l’esecuzione di ufficio, dovrebbe provvedervi il direttore regionale che, a sua volta, può agire a) su richiesta della stessa autorità inadempiente ( sic!) ; b) in ogni caso, dopo 180 giorni dall’accertamento dell’illecito ( termine non coordinato con i tempi concessi al trasgressore), ma previa diffida alla stessa autorità competente-inadempiente.

Rimane abbastanza indecifrabile la figura del direttore regionale. Essa già appare nel Codice all’art.137, come componente di diritto delle commissioni provinciali e nella fase di elaborazione della proposta di dichiarazione di notevole interesse pubblico degli immobili e delle aree da tutelare
, svolge un ruolo ambivalente di controllore-controllato difficilmente comprensibile.

La stessa fase finale, prevista dalla modifica introdotta, finisce poi, mediante il richiamo alla disciplina dell’art.41 del testo unico sull’edilizia, per far ritornare il “pallino” al prefetto che procederà all’esecuzione della demolizione anche a trattativa privata a mezzo di imprese tecnicamente e finanziariamente idonee. Il collegamento con la disciplina edilizia, tra l’altro, non tiene conto della peculiarità della sanzione della rimessione in pristino che, nella specifica materia del paesaggio, può riguardare attività diverse dalla semplice demolizione, dirette ad una effettiva ricostruzione della situazione paesaggistica quo ante.

La seconda modifica introdotta in tema di disciplina sanzionatoria amministrativa, dal citato comma 36 dell’articolo unico della legge delega ambientale, consiste nella sostituzione del preesistente quarto comma dell’art.167 del Codice relativo alla destinazione delle somme riscosse in pagamento della sanzione pecuniaria, che può essere irrogata, come abbiamo visto, in alternativa alla rimessione in pristino.

L’utilizzazione di queste somme, oltre che all’esecuzione delle rimessioni in pristino, è finalizzata alla salvaguardia ed all’esecuzione di interventi di recupero dei valori paesaggistici e di riqualificazione degli immobili e delle aree degradate o interessati dalle rimessioni in pristino ( destinazione già esistente in precedenza e che è rimasta immutata).

Si tratta, in pratica, di somme che vengono fatte confluire in un fondo vincolato ad attività preventive di salvaguardia ovvero alla realizzazione delle attività di recupero dei valori paesaggistici violati. E’opportuno evidenziare che si tratta di attività di estrema rilevanza, la cui importanza è stata recepita dal legislatore che ne ha fatto oggetto obbligatorio dei piani paesaggistici sia come obiettivi di qualità paesaggistica ( art.143, 2 comma, lettera c), sia come individuazione di progetti prioritari  ( art.143, 9 comma) di recupero, riqualificazione e valorizzazione del paesaggio.

Questo fondo viene alimentato, oltre che dagli importi dell’indicata sanzione pecuniaria, anche dalle somme derivanti dal recupero delle spese di rimessione e da altre somme a ciò destinate dalle amministrazioni competenti, nonché – infine – da quelle che verranno introitate a seguito del cd. “condono paesaggistico” introdotto dal successivo comma 38 dell’articolo unico della legge delega.

E’ davvero curioso notare che in una norma, per così dire, a carattere definitivo si pensi di richiamare, con espressa modificazione, la previsione legislativa, a carattere eccezionale, di un condono che, per sua stessa natura, è destinata ad avere “vita breve” ed applicazione limitata temporalmente e in base a presupposti ben determinati ( opere realizzate entro il 30 settembre 2004 e domanda entro il 31 gennaio 2005)
.


3. Le modificazioni delle sanzioni penali:

 a) il nuovo art.181 del Codice, così come modificato dall’art.1, 36 comma, lett.c) della l. 15 dicembre 2004, n.308.
Il codice del paesaggio non ha introdotto alcuna modifica alla norma sanzionatoria delineata dall’art.163 del testo unico, limitandosi solo a sostituire il riferimento ai beni ambientali con quello ai “ beni paesaggistici” in diretta conseguenza del diverso assetto e della terminologia adoperati dal codice
. La delimitazione dell’applicabilità della contravvenzione dell’art.181 è operata con il rinvio all’art.134 che identifica come beni paesaggistici: a) gli immobili e le aree indicati all’articolo 136, individuati ai sensi degli articoli da 138 a 141; b) le aree indicate all’articolo 142; c) gli immobili e le aree comunque sottoposti a tutela dai piani paesaggistici previsti dagli articoli 143 e 156.

Con riferimento alla disposizione dell’art.181 del Codice si mantengono valide le tesi dottrinarie e gli arresti giurisprudenziali che si sono formati intorno all’interpretazione dell’art.1 sexies della l. n.231 del 1985.

Il Codice ha consolidato la tesi dell’applicabilità di un medesimo regime sanzionatorio per le violazioni paesaggistiche realizzate su aree protette in base a provvedimento singolo
 ovvero in base a legge o piano paesaggistico.

Il quadro generale della disciplina sanzionatoria penale degli interventi eseguiti nelle aree paesaggisticamente tutelate è stato completamente stravolto dalla legge delega 308/2004, che ha inserito nell’art.181 del Codice – dopo il comma 1 – quattro nuovi commi 
 

Una prima preliminare notazione è quella che evidenzia come, ancora una volta, il legislatore sembra aver voluto compiere un intervento di urgenza e di emergenza che, al di là delle aspre polemiche politiche e giornalistiche
, si contraddistingue per la sua scarsa attenzione al coordinamento. Manca, infatti, un preciso raccordo, sotto vari profili, con le norme preesistenti, con le disposizioni interne al nuovo art.181 e con le problematiche interpretative ed applicative esistenti nel dibattito dottrinario e giurisprudenziale.

Il comma 36, lett.c
, dell’art.1 l. 15 dicembre 2004, n.308 contiene disposizioni che, si innestano, infatti, direttamente sul decreto legislativo n.42 del 2004 - Codice dei beni culturali e del paesaggio - di cui modifica l’articolo relativo alla fattispecie di reato previsto dall’art.181 ( sanzioni penali per opere eseguite in assenza di autorizzazione o in difformità da essa).

Le modifiche, da un punto di vista formale, comportano l’introduzione di quattro distinti commi inseriti tra il primo ed il secondo di quelli preesistenti.

Il primo comma dell’art.181 rimane, quindi, immutato e mantiene ancora l’erroneo riferimento ad una norma ( art.20 della l. n.47 del 1985) da tempo abrogata e sostituita dall’art.44 del d.p.r. n.380 del 2001, testo unico dell’edilizia.

La norma introduce la nuova fattispecie di reato, di cui all’art.181, 1 comma bis, che è strutturata in due distinti precetti ed unica sanzione.

La prima parte della condotta incriminata è rimasta invariata, rispetto a quella del primo comma, ed è costituita dall’esecuzione di lavori di qualsiasi genere, in assenza o in difformità dall’autorizzazione.

La condotta del precetto del nuovo reato, è completata dal contenuto delle disposizioni delle lett.a) e lett. b) che integrano il precetto penale mediante l’individuazione di presupposti di fatto ed elementi integrativi della fattispecie.

La lettera a) prevede la applicabilità della nuova sanzione alla esecuzione dei lavori che ricadano su immobili od aree che siano stati espressamente dichiarati, per le loro caratteristiche,  beni paesaggistici con specifico provvedimento di individuazione.

La lettera b) prevede la applicabilità della nuova sanzione all’esecuzione dei lavori che ricadano su immobili od aree sottoposti a tutela ed individuati ai sensi dell’art.142. Si tratta di zone territoriali protette direttamente dalla legge per l’interesse paesaggistico intimamente connesso alla loro tipologia morfologica. 

La differenza, in sostanza, riproduce quella diversa considerazione delle aree meritevoli di essere sottoposte a vincolo introdotta, nella materia della tutela del paesaggio, dalla legge n.431 del 1985 ( legge Galasso) che affiancò, alla tutela provvedimentale del caso singolo, una tutela generalizzata per aree estese la cui individuazione – su base tipologico-morfologica – è stata operata direttamente dalla legge.

Peraltro, perché sia integrata la rilevanza penale dei lavori eseguiti sulle aree tutelate per legge, la lettera b) precisa che l’applicabilità della nuova più severa sanzione è sottoposta ad una ulteriore condizione di carattere quantitativo. I lavori devono comportare: 1) un aumento dei manufatti superiore al trenta per cento della volumetria della costruzione originaria; 2) in alternativa, un ampliamento della volumetria della costruzione originaria superiore a 750 metri cubi; c) una nuova costruzione con volumetria superiore a 1000 metri cubi. Tre differenti soglie quantitative tutte rapportate al parametro della volumetria.

La disposizione pone evidenti difficoltà interpretative. Innanzitutto vi è una differenza tra il primo e gli altri due criteri di determinazione della soglia quantitativa rilevante. Nella prima ipotesi, si richiede che sia realizzato un “aumento” dei manufatti che risulti superiore al trenta per cento – parametro solo percentuale - rispetto alla costruzione originaria
, nelle altre due ipotesi il parametro è espresso in valore assoluto. Non si comprende con chiarezza il criterio differenziale tra le due ipotesi. Sembra fondata una lettura che ritiene che il superamento del limite espresso in valore assoluto comporta, in ogni caso, la rilevanza penale dell’incremento volumetrico a prescindere dal valore percentuale.  Vale a dire che saranno puniti con la sanzione dell’art.181, 1 comma bis, lettera b) gli aumenti di volume superiori al trenta per cento della costruzione originaria o, comunque, superiori a settecentocinquanta metri cubi.

Ulteriore differenza esiste tra la terza ipotesi e le prime due; la terza ipotesi, infatti, riguarda la fattispecie di lavori che abbiano comportato la realizzazione di una “nuova” costruzione con volumetria superiore ai mille metri cubi, mentre le prime due fattispecie hanno ad oggetto lavori che comportino semplice “ aumento” ovvero “ampliamento” della volumetria della “costruzione originaria”.

b) La fattispecie originaria della contravvenzione dell’art.181, primo comma: la contravvenzione di opere abusive su beni paesaggistici..

Da quanto sin qui esposto discende che la fattispecie originaria del primo comma dell’art.181 ne esce fortemente ridimensionata e modificata.

L’applicazione della contravvenzione originaria dell’art.181, 1 comma, per effetto combinato con la nuova contravvenzione della lett.b) dell’art.181, 1 comma bis, sarà integrata 1) dall’esecuzione di lavori di qualsiasi genere realizzati su aree ed immobili tutelati per legge 2) da interventi edilizi che abbiano creato nuove costruzioni 3) da interventi edilizi consistiti in ampliamenti delle costruzioni esistenti con volumetrie non superiori ai limiti indicati alla lett.b) dell’art.181, 1 comma bis ( in pratica, i volumi abusivi devono essere inferiori al trenta per cento della volumetria esistente e, in ogni caso, non superiori in valore assoluto a settecentocinquanta metri cubi). 
Le sanzioni sono quelle previste dall’art.44 del testo unico dell’edilizia. 
c) La natura dei reati
Il delitto di alterazione del paesaggio, mediante nuove costruzioni ed aumenti delle volumetrie esistenti ( art.181, 1 comma bis), è integrato da condotte che il legislatore ha ritenuto di sanzionare più severamente, con valutazione presuntiva  e tipica, per il contenuto di maggiore offensività riconosciuto alla realizzazione di opere di maggiore impatto sul paesaggio.

La formulazione della nuova fattispecie penale, che sembra configurare una chiara ipotesi di reato di pericolo astratto, sicuramente riaprirà le problematiche (reato formale, reato di danno, reato di pericolo concreto o presunto) circa la classificazione dei reati paesaggistici, oggi previsti nella forma di: contravvenzione e delitto.

I problemi di classificazione, che incidono sulla concreta applicabilità delle norme, risultano ampliati dal raffronto tra tutte le ipotesi di reato incluse nello stesso art.181.

d) Gli effetti del nuovo sistema sanzionatorio: la distinzione tra tutela provvedimentale e tutela per legge: i dubbi di costituzionalità

Il delitto di alterazione del paesaggio nelle aree tutelate in base a provvedimento singolo, svincolato da ogni limite qualitativo e quantitativo delle opere, rimane fattispecie del tutto particolare.

Il giudizio di maggiore offensività, insito nell’inquadramento della condotta nella nuova fattispecie del delitto e che giustifica l’applicazione di una pena più severa, si estende a tutti i lavori, di qualsiasi genere, eseguiti su immobili o aree tutelate con apposito provvedimento di dichiarazione di notevole interesse pubblico
. Per le aree ed immobili di cui all’art.181, 1 comma bis, lettera a), infatti, non è richiesta alcuna ulteriore condizione per l’applicabilità della norma più severa.

La rilevanza penale delle condotte eseguite sulle aree in esame non è subordinata ad alcun limite quantitativo e, pertanto, sono sottoposti alla grave sanzione pur limitati aumenti di volume o nuove costruzioni anche di ridotta volumetria.

Il legislatore di fine 2004 sembra avere ritenuto di condividere l’orientamento della Corte costituzionale, che aveva indirettamente avallato la tesi interpretativa che assumeva legittimo un diverso livello sanzionatorio tra chi compie opere di trasformazione non autorizzata su zone vincolate singolarmente, secondo lo schema provvedimentale della vecchia legge n. 1497 del 1939, e colui che, invece, interviene, senza autorizzazione, su vaste porzioni del territorio sottoposte direttamente a protezione dalla legge, secondo una filosofia di tutela del paesaggio improntata a integrità e globalità
.

Non si è, però, tenuto conto che la tesi della Corte costituzionale non aveva trovato adesione nella giurisprudenza, di merito e di legittimità, ma soprattutto che la legittimità del differente trattamento sanzionatorio era stata affermata, dalla Corte costituzionale, con riferimento al più grave livello sanzionatorio, previsto dall’art.1 sexies della l. n.431 del 1985, per gli illeciti compiuti nelle aree tutelate per legge rispetto a quello applicabile agli illeciti compiuti in aree tutelate singolarmente, nelle quali avrebbe dovuto continuare a trovare applicazione la disposizione codicistica dell’art.734 c.p..  

Al contrario oggi, a seguito della nuova figura del delitto dell’art.181, 1 comma bis, lett.a), gli illeciti commessi sulle aree tutelate singolarmente sono sanzionate in maniera molto più grave rispetto alle medesime condotte illecite realizzate sulle aree tutelate per legge ma non aventi le caratteristiche quantitative previste dalla lettera b) dell’art.181, 1 comma bis. In pratica il taglio di un albero in zona tutelata
 con provvedimento singolo integrerà il delitto ( art.181, 1 comma bis, lettera a) e sarà punito con la pena della reclusione non inferiore ad un anno, mentre il taglio del medesimo albero plurisecolare avvenuto in zona costiera protetta dalla legge ( art.142, lett.a ) costituirà violazione della contravvenzione ( art.181, 1 comma) e sarà punito con pena congiunta non inferiore a cinque giorni di arresto e trenta milioni di ammenda.

Il giudizio di grave disvalore, espresso in via presuntiva dal legislatore, trova conferma nell’esclusione della possibilità di richiedere ed ottenere, per questa ipotesi delittuosa, l’accertamento di compatibilità paesaggistica disciplinata  dai commi successivi del nuovo art.181.

Quanto un simile sistema sia conforme a criteri di eguaglianza e ragionevolezza spetterà alla corte costituzionale vagliare nell’esaminare le questioni di costituzionalità che, non è difficile prevedere, saranno prospettate nei prossimi mesi.

4. L’accertamento di compatibilità paesaggistica ( art.181, 1 comma ter)

a) Cenni generali. Positiva – ma problematica – innovazione è costituita dalla formale introduzione di una espressa disciplina per l’emanazione di un provvedimento di compatibilità paesaggistica postumo rispetto alla realizzazione delle opere eseguite senza o in difformità dalla previa autorizzazione paesaggistica.

Finora il rilascio di questo atto, non previsto normativamente, era stato adottato in via di prassi da molte autorità regionali o locali, nel dissenso dell’autorità centrale del Ministero che spesso provvedeva ad esercitare il proprio potere di annullamento dei relativi provvedimenti per illegittimità
.

La giurisprudenza amministrativa, in un primo momento, era orientata per la tesi espressa dal Ministero.

Successivamente la giurisprudenza amministrativa ha mutato e consolidato il proprio orientamento nel senso della piena legittimità del rilascio dell’autorizzazione paesistica, in via postuma rispetto alla realizzazione di intervento edilizio in zona paesaggisticamente vincolata.

L’autorizzazione paesistica successiva non costituisce un equipollente perfetto dell’autorizzazione tempestiva e lascia fermo il potere-dovere in capo alla competente amministrazione di procedere all’applicazione della sanzione pecuniaria di cui all’art.15 della legge n.149/1939.

La giurisprudenza penale aveva costantemente negato che l’autorizzazione postuma potesse esplicare effetti sul reato paesaggistico sia per la mancanza di una fonte normativa sia per la natura formale riconosciuta al reato dell’art. 1 sexies ( e, successivamente, del 163 t.u. e 181 del codice).

L’autorizzazione paesistica postuma, c.d. sanatoria ambientale, non estingue il reato ma, eventualmente, può solo comportare l’esclusione della rimessione in pristino dello stato dei luoghi
.

L’art.181, 1 comma ter e quater è venuto incontro alle indicate problematiche introducendo, in via espressa, la possibilità di rilascio di un provvedimento di accertamento della compatibilità paesaggistica delle opere sulla cui adozione, disciplina ed effetti occorre ora soffermarsi.

I presupposti per l’adozione. Il combinato disposto del 1 comma ter e 1 comma quater consente l’accesso al procedimento, di accertamento di compatibilità paesaggistica postumo, al proprietario, possessore o detentore, a qualsiasi titolo, dell’immobile o dell’area interessati che abbiano già realizzato i lavori, a condizione che gli interventi siano esattamente inquadrabili nelle tipologie descritte nelle lettere a), b) e c) del 1 comma ter.

 Si tratta, come appare evidente, di interventi “ minori” che, realizzati indifferentemente  in assenza o in difformità dall’autorizzazione paesaggistica, devono rientrare in una delle seguenti tipologie di opere: 1) lavori che non abbiano creato superfici utili o volumi ovvero aumenti dei volumi legittimamente realizzati; 2) lavori che abbiano comportato l’impiego di materiali diversi da quelli prescritti nell’autorizzazione paesaggistica; 3) lavori configurabili quali interventi di ordinaria o straordinaria manutenzione ai sensi dell’art. 3 del testo unico sull’edilizia ( d.p.r. n.380 del 2001)
.

La procedura. In presenza di questi precettivi presupposti, il proprietario o altro soggetto avente titolo ha diritto di presentare domanda all’autorità preposta alla gestione del vincolo al fine di ottenere l’accertamento della compatibilità paesaggistica degli interventi realizzati in assenza o in difformità dall’eventuale autorizzazione già rilasciata.. L’autorità competente deve pronunciarsi sulla domanda entro il termine “perentorio” di centottanta giorni, dopo avere acquisito il parere della competente soprintendenza che, a sua volta, deve essere reso nel termine “ perentorio” di novanta giorni.
La perentorietà dei termini si spiega con gli effetti connessi al provvedimento.

Effetti sulle sanzioni penali e amministrative. La norma prevede che “qualora l’autorità amministrativa competente accerti la compatibilità paesaggistica” secondo la procedura indicata e limitatamente agli interventi “ minori” sopraesposti, non si applica la “ disposizione di cui al comma 1 dell’art.181”.

Prima rilevantissima conseguenza è che l’autorizzazione paesaggistica postuma potrà essere richiesta e rilasciata per quella tipologia di interventi “minori”, indicati dall’art.181, 1 comma bis lett. a) b) c), purchè realizzati non su tutti i beni paesaggistici ma esclusivamente  sugli “immobili e le aree tutelati per legge”.

E’ evidente che il legislatore ha voluto consentire la “ sanatoria” paesaggistica solo per gli illeciti meno gravi.

L’autorizzazione di compatibilità, ove rilasciata, viene a costituire un elemento che affievolisce la rilevanza penale della condotta, non nel suo sostanziale e concreto disvalore, ma solo ai fini della punibilità del reato.

Si tratta di scelta di opportunità collegata a ragioni di politica-criminale generale.

La ratio di questa scelta è legata proprio alla equipollenza ( sia pur non piena)  tra l’autorizzazione postuma e quella preventiva che il legislatore, recependo l’orientamento del Consiglio di Stato, ha voluto evidenziare. 

La natura ibrida, riservata all’istituto, si riverbera sulla disciplina degli effetti ricollegati all’intervenuto accertamento di compatibilità, anche in conseguenza dell’omessa regolamentazione dei tempi della procedura e dello scarso coordinamento con le fasi del processo penale.

Sul versante delle sanzioni amministrative, la disposizione in oggetto compie una chiara opzione per la tesi della compatibilità della autorizzazione paesaggistica postuma con l’applicazione delle sanzioni amministrative: ripristinatoria e pecuniaria. 

La scelta suscita qualche perplessità perché mostra di non aderire all’ultimo orientamento del Consiglio di Stato, ribadito anche con una decisione delle adunanze generali
, secondo cui l’autorizzazione in sanatoria per gli abusi commessi in zona soggetta a vincolo paesaggistico, rilasciata ai sensi dell’art. 7 l. 29 giugno 1939 n. 1497, se pur non esclude la qualificazione dell’abuso in termini di illecito (penale o amministrativo), comporta che, in forza del principio di non contraddizione, resta inibito il ricorso alla misura ripristinatoria, con la conseguenza che rimane applicabile la sanzione pecuniaria prevista dall’art. 15 l. n. 1497/39.

Il giudice amministrativo, pur in assenza di una previsione espressa di autorizzazione postuma, aveva ritenuto che l’art.15 della l.1497 del 1939 – sostanzialmente trasfuso nell’odierno 167 del codice – implicitamente ammette la possibilità di una valutazione postuma, nel momento in cui pone l’alternativa tra la demolizione a spese del trasgressore delle opere abusivamente eseguite ed il pagamento di un’indennità equivalente alla maggior somma tra il danno arrecato e il profitto conseguito.

La scelta operata dal legislatore, all’art.181, 1 comma ter, di far salva “ l’applicazione della sanzioni ripristinatorie e pecuniarie”, pone però difficoltà interpretative e sistematiche ( si è già segnalato che l’art.146 del codice esclude la possibilità di autorizzazione in sanatoria) e dovrà “ fare i conti” con la sua concreta applicazione.

5. La rimessione in pristino.
L’art.181, secondo comma, non ha subito modifiche per cui rimane fermo che l’autorità giudiziaria penale, in caso di condanna per uno dei reati previsti nei commi precedenti, deve ordinare la rimessione in pristino dello stato dei luoghi a spese del condannato.

La legge 308 del 2004 ha, però, inserito nell’art.181, il 1 comma quater, con il quale si dispone che la rimessione in pristino eseguita dal trasgressore spontaneamente “ prima che intervenga la condanna” estingue il reato, ma limitatamente alla ipotesi del 1 comma dell’art.181.

E’ una forma classica di causa sopravvenuta di non punibilità, pur se qualificata come causa di estinzione del reato.

In questo caso si tratta di una incentivazione ad una forma spontanea di limitazione del danno, derivante dalla lesione al bene protetto, mediante una sorta di reintegrazione in forma specifica, sul presupposto della scontata non compatibilità paesaggistica dell’intervento. Essa si applica solo agli illeciti meno gravi di cui all’art.181, 1 comma.

La previsione pone indubbie difficoltà ricostruttive. Esclusa la possibilità di estenderne l’efficacia alla nuova fattispecie del delitto paesaggistico per l’espressa limitazione dell’effetto estintivo al solo reato dell’art.181, 1 comma, si deve ritenere che essa possa trovare applicazione: a) alle ipotesi di interventi minori per i quali non sia stata fatta richiesta di accertamento di compatibilità paesaggistica; b) agli interventi che, pur in presenza di domanda di accertamento, non abbiano ottenuto un provvedimento favorevole; c) a tutti gli interventi sanzionati dal primo comma, vale a dire a quelli realizzati in aree tutelate per legge, che abbiano determinato creazione di nuovi volumi, in assenza o in difformità dalla autorizzazione, ma in quantità inferiori a quelle richieste per la integrazione del delitto paesaggistico dell’art.181, 1 comma bis, lettera b). 

La spontanea rimessione in pristino dello stato dei luoghi – se interviene prima della condanna - potrà determinare l’effetto estintivo del reato.

Dubbi sorgono circa la natura della condanna: definitiva o anche solo di primo grado. Sembrerebbe che il riferimento sia solo alla condanna di primo grado atteso che, in alternativa, è sufficiente la sola adozione del provvedimento dell’autorità amministrativa e non anche la sua effettiva esecuzione.

Peraltro il richiamo al provvedimento dell’autorità amministrativa, adottato “di ufficio”, farebbe intendere che, con tale formulazione, si verrebbe a porre come termine finale per la rimessione spontanea non l’emissione del provvedimento sanzionatorio ai sensi dell’art.167, 1 comma, bensì l’effettiva esecuzione della rimessione alla quale l’autorità amministrativa provvede di ufficio per mezzo del prefetto, ai sensi dell’art.167, 3 comma. Disciplina che, poi, va ulteriormente coordinata con le modificazioni introdotte nello stesso comma dal 36 comma della legge delega ( su cui vedi il precedente paragrafo 2), con riferimento alla procedura facente capo al direttore regionale. 


6.  Il condono paesaggistico.
A differenza della previsione, introdotta dal 36° comma della legge delega, nell’art.181, di una sanatoria paesaggistica ordinaria pur se applicabile ai soli interventi “minori” sopra specificati, l’art.1, 37 comma, della l. n. 308/2004 ha disciplinato un vero e proprio “ condono” paesaggistico che rimane estraneo al contenuto del Codice del paesaggio e rappresenta una ipotesi di sanatoria a carattere eccezionale.   

Innanzitutto si segnala l’estrema vaghezza della norma che, da un lato sembra richiamare ogni tipologia di illecito “ lavori compiuti in assenza o difformità dall’autorizzazione”, ma dall’altro pone precise condizioni per il verificarsi dell’effetto estintivo, che pare limitato solo ad interventi definiti con altrettanto vaghi concetti quali le “tipologie edilizie” ed i  “materiali utilizzati”.  

La prima condizione per avvalersi della possibilità del condono è di carattere temporale: a) le opere per le quali si richiede il condono devono essere state realizzate “ entro e non oltre il 30 settembre 2004); b) la domanda deve essere stata presentata “entro il termine perentorio del 31 gennaio 2005”.

La procedura è abbastanza scarna sia con riferimento a quella in tema di condono edilizio sia a quella prevista per la sanatoria ordinaria di cui all’art.181, 1 comma quater. Si prevede soltanto che la domanda per l’accertamento della compatibilità paesaggistica dei lavori eseguiti deve essere presentata dal proprietario o possessore o detentore del bene all’autorità preposta alla gestione del vincolo che, a sua volta, provvederà a pronunciarsi previo parere della soprintendenza. Manca, quindi, ogni ulteriore previsione in ordine ai tempi di svolgimento del procedimento, a differenza di quanto è disposto per l’accertamento di compatibilità ordinario con i conseguenti effetti negativi sui processi penali in atto. 

Come già anticipato, la domanda potrà riguardare solo nel caso in cui i lavori realizzati abusivamente o in difformità, si siano concretizzati in “tipologie edilizie” e “ materiali utilizzati” che siano previsti ed assentiti dagli strumenti di pianificazione paesaggistica ovvero che siano giudicati comunque compatibili con il contesto paesaggistico. Secondo un’interpretazione letterale, ciò che potrà essere condonato sarà solo l’intervento che abbia comportato solo modificazioni degli aspetti tipologici od architettonici degli immobili: es. costruzione di villette unifamiliari anziché a schiera; sagome differenti rispetto a quelle previste; modificazioni dell’andamento del tetto senza aumento di volume; colori difformi da quelli prescritti; muri in cemento anziché con pietra a vista etc..

Supporta tale interpretazione il confronto con le previsioni molto specifiche di cui all’art.181, 1 comma ter ( la cd. sanatoria ordinaria a regime per gli interventi minori) e le varie previsioni in materia di condono edilizio ed, in particolare, l’ultima disciplina dell’art.32,  27 comma, del d.l. 269/2003 che, tra l’altro, espressamente esclude dal condono edilizio le opere realizzate nelle aree vincolate paesaggisticamente.

Certo la eccessiva genericità della disposizione deve essere criticata e sicuramente genererà difficoltà interpretative e di applicazione, con i consueti e deprecabili contenziosi, tanto che apparirebbe utile un intervento chiarificatore sul punto, anche alla luce delle forti polemiche che la disposizione ha suscitato nel Paese e delle contrapposizioni che si sono avute in parlamento, sopite solo dalla fiducia posta dal Governo sul provvedimento in esame.

L’effetto estintivo riguarda solo il reato dell’art.181 del Codice, nella formulazione precedente alle modifiche introdotte dalla legge delega, essendo il condono limitato agli illeciti compiuti sino al 30 settembre 2004. Oltre a detto reato deve, pertanto, ritenersi ricompreso nell’estinzione la sola contravvenzione dell’art.734 cod. penale.

L’effetto estintivo è limitato alle sole sanzioni penali. Costituisce espressa condizione per il rilascio del condono il pagamento della sanzione pecuniaria di cui all’art.167 Codice del paesaggio;alla quale si cumula la sanzione pecuniaria aggiuntiva, avente carattere speciale, e prevista solo per i fini del condono dal comma 37 alla lettera b) n.2.

L’impiego delle somme riscosse viene diversamente finalizzato: quelle relative alla sanzione pecuniaria ordinaria sono destinate a finalità di salvaguardia e recupero delle aree degradate; quelle della sanzione aggiuntiva sono finalizzate alla rimessione in  pristino ( art. unico, comma 36 lettera b della legge delega) e alla demolizione dei fabbricati di Punta Perotti di Bari ( art,unico, comma 33 della legge delega). La differenza, solo nominale ove si leggano in maniera sistematica le norme richiamate, in realtà nasconde solo una differente modalità di riscossione; le somme della sanzione aggiuntiva sono riscosse dal Ministero dell’economia e devono essere riassegnate alle unità revisionali di spesa del Ministero per i beni e le attività culturali.      

  





     


Riccardo Fuzio 

� Sull’ambiziosa rivisitazione delle leggi ambientali v. F. GIAMPIETRO, Testo Unico ambientale: una corsa contro il tempo per il Governo, in Ambiente, 2005, 105. 


� Per alcune riflessioni in tema di modifiche alla tutela del paesaggio, v. R.Fuzio, Pianificazione ed autorizzazione paesaggistica: luci ed ombre nel nuovo Codice, Ambiente, Ipsoa, 2004, 632 e sullo stesso numero le considerazioni di altri autori.


� Il contenuto delle sanzioni amministrative in tema di illeciti paesaggistici non è stato mutato dal Codice del paesaggio che si è limitato a trasfondere nella nuova norma la disciplina del Testo unico sui beni culturali de l d.lgs n. 490/1999. Per approfondimenti sul punto, è quindi sufficiente il rinvio a R. Fuzio, I beni paesaggistici e ambientali, in Il testo unico sui beni culturali e ambientali, a cura di G. CAIA, Milano, 2000, p. 220.  


� Sempre sulla figura del direttore regionale v. R.Fuzio, Pianificazione ed autorizzazione paesaggistica, op. cit. 


� La precisazione intende sottolineare la imprecisione di tecnica legislativa; la destinazione delle somme introitate con il condono andava prevista unicamente nella normativa per il condono.


� In proposito rinvio a R.Fuzio, Pianificazione ed autorizzazione paesaggistica: luci ed ombre nel nuovo codice, Ambiente, Consulenza e pratica per l’impresa, Ipsoa, 2004, 632.


� O comunque risalente a provvedimenti di vincolo emessi in base alla precedente l. n.1497 del 1939 ed a quella n.778 del 1922, ai sensi dell’art.160 del testo unico e art.157 del codice, su cui vedi Corte cost.4 agosto 2003, n.294, in Foro it., 2004, I, 17 con oss. di R.FUZIO.


� Sulla ricostruzione del sistema sanzionatorio penale nella materia del paesaggio, dalla legge Galasso sino alla legge di delega ambientale n. 308 del 2004 , si rinvia all’ampia esposizione di R.FUZIO, commento all’art.181 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, a cura di G.Caia, in Le nuove leggi civili commentate, Cedam, in corso di pubblicazione.


� Polemiche che trovano ampio riscontro sia nei lavori parlamentari sia nelle testate giornalistiche di fine anno 2004 e collegate alla circostanza che le modifiche sono state approvate dopo che il Governo aveva posto la fiducia sull’emendamento che conteneva le nuove disposizioni. 


� La prima parte del 36 comma, lettere a) e b) riguarda le modifiche alle sanzioni amministrative previste dall’art.167 del codice ( ordine di rimessione in pristino o di versamento di indennità pecuniaria) esposte nel paragrafo precedente.


� La particolarità del criterio in percentuale comporta che potranno assumere rilevanza anche modesti aumenti di volume, la cui significatività deriva dal rapporto proporzionale con la costruzione originaria.  


� Ricordiamo che il provvedimento può riguardare non solo le bellezze individue ma anche le cd. bellezze d’insieme ( complessi monumentali etc.).


� Corte cost. n.158 del 1998 cit.


�  Cass., 13 ottobre 2004, Angelini ha confermato la sentenza che aveva ritenuto che un albero plurisecolare connota di per sé l’ambiente in cui insiste, anche in ragione del particolare pregio ambientale di una certa zona, con la conseguenza che ogni mutamento dello stato dei luoghi che si voglia esplicare in tale ambito necessita di autorizzazione della competente autorità preposta al vincolo.


� Il Ministero per i beni culturali ed ambientali aveva, in proposito, emanato apposita circolare n.1795 del 8 luglio 1991.


� Cass., 26-11-2002, Nucci cit.; Cass., sez. III, 25-02-2003, Greco, Impresa, 2003, 1454


� Si tratta di previsione che suscita molte perplessità perché, pur richiamando la definizione degli interventi di manutenzione ordinaria o straordinaria fornita dal testo unico dell’edilizia, sembra dimenticare che, per gli interventi simili, l’art.149 del Codice esclude espressamente ( così come per le opere di consolidamento statico e di restauro conservativo) la necessità di autorizzazione, purchè non alterino lo stato dei luoghi e l’aspetto esteriore degli edifici.


� C. Stato, ad. gen., 11-04-2002, n. 4/02, cit., nonché T.a.r. Lazio, sez. II, 20-04-2002, n. 3370 e C. Stato, sez. VI, 21-02-2001, n. 913, Riv. giur. edilizia, 2001, I, 388 secondo cui il rilascio ex post dell’autorizzazione paesaggistica di cui all’art. 7 l. n. 1497 del 1939 nell’ambito del procedimento di sanatoria ex art. 13 l. n. 47 del 1985, non preclude all’amministrazione di procedere all’inoltro della sanzione pecuniaria previsto dalla medesima disposizione normativa, in quanto detta ultima sanzione non ha valenza risarcitoria del danno ambientale (che il rilascio del condono esclude), ma costituisce una sanzione amministrativa volta a punire violazioni non soltanto sostanziali, ma anche formali, quale quella di non essersi muniti preventivamente dell’autorizzazione.
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