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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Consiglio di Stato
in sede giurisdizionale (Sezione Sesta)
ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 2585 del 1520 proposto da
societa Innocenti Immobiliare s.p.a., in persorldadmle rappresentante, rappresentata e difedia dag
avvocati Francesco Tramontano e Alessandro Biamaate domicilio eletto presso il primo in
Roma, Via Giorgio Baglivi, 3;

contro

Comune di Tivoli, in persona del sindaco in cariegpresentato e difeso dagli avvocati Gaetano
Lepore e Maria Claudia Lepore, con domicilio elgitesso il primo in Roma, Via Cassiodoro, 6;

nei confronti di
Gringnani Lorenzo;

per la riforma della sentenza del T.A.R. LAZIO - R@: SEZIONE | quater, n. 09385/2014, resa
tra le parti, concernente sanzioni per lottizzagiahusiva;

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;
Visto l'atto di costituzione in giudizio del ComudgeTivoli;
Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa;



Relatore nell'udienza pubblica del giorno 20 ottoP015 il Cons. Gabriella De Michele e uditi per
le parti gli avvocati Tramontano, Biamonte, e Lepbfaria Claudia;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quantguse

FATTO e DIRITTO

Con sentenza del Tribunale amministrativo regionade il Lazio, Roma, sezionegldater, 3
settembre 2014, n. 9385 é stata in parte dichiamegaata la materia del contendere e per il resto
respinto il ricorso, con successivi motivi aggiuwtitgravame, proposto dalla Innocenti Immobiliare
s.p.a. avverso un ordine di sospensione dei lageguito da provvedimento ex art. 30 del d.P.R. 6
giugno 2001, n. 380TEesto Unico delle disposizioni legislative e regodantari in materia edilizig

con successiva acquisizione dell’area interessafaat@monio comunale, per una lottizzazione
abusiva.

Nella citata sentenza si specificava come 'ordlnsospensione dei lavori avesse esaurito i propri
effetti, mentre i motivi aggiunti di gravame sarelstati infondati, configurandosi realmente, nel
caso di specie, un intervento non autorizzatottlizkazione.

Premessa, infatti, la distinzione fadtizzazione materiale lottizzazione negozial@ei termini fatti
propri dalla prevalente giurisprudenza, si ritenetva I'intervento effettuato (cambio di destinadon
d’'uso di due immobili preesistenti — uno da resuil@e ad uffici, I'altro da rurale a spogliatoio,
nonché la realizzazione di parcheggi, di cui unterimato e I'altro ricadente in un ex invaso di @tz
delle acque, con livellamento del terreno) conzegisse la prima delle predette tipologie, essendo
stato effettuato tn radicale stravolgimento dei luoghi, con trasfazione non solo edilizia, ma
anche dell'assetto urbanistico della zona, con veripropri interventi infrastrutturali di
urbanizzazione primaria’,nonchécon indotta necessita di ulteriori opere rianizzazione. |l
provvedimento repressivo adottato dal Comune efs@guente acquisizione, pertanto, sarebbero
stati legittimamente disposti, non risultando faedanche alcune censure formali, al riguardo
prospettate.

Avverso la predetta sentenza e stato proposto ldatappello in esame (n. 2585/15, notificato il 10
marzo 2015), sulla base del seguente, articolatovandi gravame: violazione o falsa applicazione
dell'art. 30 del d.P.R. n. 380 del 2001; eccesspatiere per illogicita manifesta, contraddittorjeta
difetto di istruttoria, violazione del principio lddegittimo affidamento, difetto assoluto di
motivazione.

Nell'impugnativa la societa appellante contestatawzialmente, I'applicazione della grave misura
sanzionatoria, prevista dal citato art. 30 del Tdoziché del successivo art. 31, riferito — iné@so—

a mera effettuazione senza titolo di interventi nassentibili, peraltro senza adeguato
approfondimento, circa la natura e la consisteeila dpere, poste in essere su immobili gia edisten
e legittimamente realizzati, senza rimozione di ptecedenti, in cui il medesimo Comune
gualificava, appunto, come violazioni alle norméamistico-edilizie e non come lottizzazione le
opere stesse. L’'unica trasformazione rilevabile,effetti, sarebbe stata quella del cambio di
destinazione dei predetti immobili, deufale” a“produttivo/servizi. La stessa destinazione rurale,
peraltro, avrebbe tratto origine da ursagélta correlata a valutazioni fiscali dellENEprecedente
proprietario dell'area), in quanto la zona non Atk mai avuto concreta destinazione agricola. Il
mutamento di destinazione d’'uso, all'interno deggtrie omogenee, sarebbe inoltre sempre possibile
in base alenuncia di inizio attivitgDIA), tenuto anche conto del fatto che, nel ComdnTivoli,



con delibera consialiare n. 47 del 22 giugno 1388ebbero stati raggruppati in una categoria
omogenea residenze ed uffici privati (o studi pssfenali). Nella situazione in esame, inoltre, Bbn
sarebbe resa necessaria la realizzazione di nymre di urbanizzazione primaria, dovendosi solo
effettuare la bonifica di un’area abbandonatagdtfinstallazione di ascensori ed alla realizoagi

di parcheggi.

I Comune di Tivoli, costituitosi in giudizio, ricAmava il sopralluogo del 25 marzo 2009, da cui
risultava effettuato“uno stravolgimento dei luoghi, finalizzato allo dgimento di attivita
incompatibili con la normativa vigertecon “trasformazione edilizia ed urbanistica tale, da
configurare una lottizzazione abusiyéenuto conto dellacomplessitae della ‘reale consistenZa
degli interventi effettuati. Tali interventi, intgtnon sarebbero stati assentibili, datadastinazione
agricola catastalmente impressa al terrénalovendo ammettersi la rilevanza delle categorie
catastali, ai fini dell'individuazione delle desirioni delle unita immobiliari. Un eventuale uso
diverso di dette unita, avvenuto in via di fattonravrebbe potuto ritener§doneo a determinare
un consolidamento di situazioni e a modificare @¥asqualificazione giuridica dellimmobile”.

Nella situazione in esame, in pratica, si intende¥@ttuare con DIA un duplice cambio di
destinazione d’'uso (da ex rurale a spogliatoi eedadenziale a uffici), con sistemazione dell'iater
area circostante, in zona classificata G — sot@Z&2 verde pubblico vincolato — disciplinata dagli
articoli 39 e 41 NTA al PRG, nonché con ulteriareidenza dell'intervento in2'zone di rispetto R,
una sottozona R1 — rispetto archeologico e amblientanormata dall’art. 48 non sarebbe stata
inoltre considerata, lungo I'asse ferroviario, Giascia di rispettoR3 — vincolo di non edificazione,
normata dall’art. 48 NTA”".

L’area in questione, pertanto, sarebbe stata imenée asservita ad una destinazione, non solo
incompatibile con quella prevista dal’Amministraae, ma tale da concretizzare una lottizzazione
abusiva, per attivita implicantuha urbanizzazione non prevista o diversa da queltgrammata

Premesso quanto sopra, il Collegio ritiene fonedtassorbenti, nel caso di specie, le censuréeifer
ad omessa puntuale individuazione dei presuppetii tbttizzazione abusiva, quali desumibili dal
citato art. 30 del d.P.R. n. 380 del 2001.

In base alla citata norm&i‘ ha lottizzazione abusiva di terreni a scopoiedalibrio quando vengono
iniziate opere che comportino trasformazione urkdoa o edilizia dei terreni stessi, in violazione
delle prescrizioni degli strumenti urbanistici, ®igti o adottati, 0 comunque stabilite dalle leggi
statali o regionali o senza la prescritta autorizkane, nonché quando tale trasformazione venga
predisposta attraverso il frazionamento e la vesdit atti equivalenti, del terreno in lotti, cherpe

loro caratteristiche quali la dimensione in relag@alla natura del terreno e alla sua destinazione
secondo gli strumenti urbanistici, il numero, I'bhzione o I'eventuale previsione di opere
diurbanizzazione ed in rapporto ad elementi rifeagli acquirenti, denuncino in modo non equivoco
la destinazione a scopo edificatdtio

Nei termini sopra descritti, € configurata una liyga di abusivismo di particolare gravita, in base
alla presenza di alcuni segnali indicatori: meiigndi opere edilizie, o anche soltanto suddivigio
di un’area piu 0 meno estesa in lotti, con moddhiada far supporreld destinazione a scopo
edificatorid’, mediante opere concretamente idonee a strawolggEssetto territoriale preesistente:
situazioni, quelle sopra descritte, corrispondéspettivamente a lottizzazione c:unateriale”, o
anche soloriegozialé e tali da giustificare 'adozione di severe msuepressive (art. 30 cit, commi
7 e 8: nullita di eventuali atti di cessione, nolhiclospensione dell'intervento con atto clowe'non
intervenga la revoca del provvedimehtoomportaex sel’acquisizione di diritto al patrimonio
disponibile del Comune delle aree lottizzate).



La nozione dilottizzazione abusiva- figura di formazione giurisprudenziale, la cunpiuta
disciplina legislativa risale alla legge 28 febbrdi985, n. 47 Norme in materia di controllo
dell'attivita urbanistico-edilizia, sanzioni, recep e sanatoria delle opere abusive non deve
confondersi con I'effettuazione di qualsiasi purpgonintervento edificatorio non autorizzato, o non
compatibile con la disciplina urbanistica vigentgdetto di sanzioni apposite nel medesimo T.U. n.
380 del 2001).

Secondo una linea interpretativa, sorretta da ricasistica giurisprudenziale, umhattizzazione
abusivapuo infatti individuarsi solo in presenza dell@gndinata trasformazione di una porzione di
territorio, in modo tale da aggiungere una nuovaoeposita maglia al tessuto urbano, con
conseguente necessita — per la consistenza innadil’intervento — di costituzione o integrazione
della necessaria rete di opere di urbanizzazicam@fferistica, al riguardo, la prefigurazione dem
quartieri residenziali — ovvero di complessi ad asmmerciale o direzionale — previa suddivisione
del terreno in lotti edificabili). Il testo dellaorma si riferisce dunque non tanto alla materiatéa
dellintervento — programmato o in corso di readizione — ma alle finalita ed alle conseguenze dello
stesso, in termini digeso insediativosul territorio. Per tale ragione, potendo la sane intervenire

in via addirittura preventiva, si richiede che té@nto sia evidenziato da elementi precisi ed unjvoc
ovvero da un quadro indiziario idoneo a prefiguraneperseguito assetto dell’area, globalmente
incompatibile sia con quello esistente che conlguoeevisto dagli strumenti urbanistici (cfr. ims®
sostanzialmente conforme, tra le tante, Cons. S#dt®9 gennaio 2015, n. 410; 7 agosto 2015, n.
3911, 26 maggio 2015, n. 2649).

La norma di riferimento, sopra riportata, per qoantentrata sulla tutela dell'interesse urbangstic
piu che di quello edilizio, perché sanzionanterésformazione urbanistica a scopo edificatorio di
un’ampia porzione di territoriddi terreni” ), non esclude in sé che la lottizzazione posseeduego
anche in presenza di taluni edifici regolarmenteepistenti: ma impone con evidenza particolari
cautele in una situazione, che rende oggettivanmatdifficile la configurazione della fattispedaié

cui al citato art. 30 del d.P.R. n. 380 del 2001.

Nella situazione in esame non e contestata la igtensa di due immobili, su cui risulta effettuata
una ristrutturazione con mutamento di destinazidnso, con nuove opere di urbanizzazione che
appaiono, tuttavia, limitate alla realizzazione pdircheggi (oltre allammodernamento di altre

infrastrutture gia esistenti), in un contesto clee gptto tale profilo non avalla, con la necessaria
consistenza di elementi indiziari, I'ipotesi lo#t&toria, non emergendo la finalita caratteristica d
sottoporre a nuova edificazione terreni non urkzatizcorrispondenti a porzioni di un certo rilievo

del territorio.

La stessa Amministrazione, con la prima ordinanzsodpensione dei lavori n. 396 del 5 maggio
2009, preannunciava ex art. 7 della legge n. 24130 (comunicazione di avvio del procedimento)
'adozione di provvedimenti sanzionatdré — non senza intrinseca contraddittorieta —ingeva la
demolizione di quanto realizzato, senza pero ctanteda lottizzazione. Il giudice di primo grado
interpretava quindi I'atto in questione come merdiree di sospensione dei lavori, ormai privo di
efficacia.

La misura tipica, di cui all'art. 30 del T.U., veai quindi emessa con I'impugnata ordinanza n. 30
del 25 gennaio 2010, cui faceva seguito la mekagnizione di intervenuta acquisizione dell’area,
con atto n. 36057 del 24 giugno 2010.

Nella citata ordinanza n. 30 del 2010, in partioel@appaiono recepite le conseguenze di un’ipotesi
di reato [ottizzazione abusiyaemersa in sede penale, ma che in via amminigraton appare



suffragata da nuovi accertamenti, in quanto lanitgeoe dell'intervento coincide con quella, gia in
precedenza formulata per la sospensione dei lavori.

Non modifica sostanzialmente tale stato di fattgdaerica enunciazione secondo cui — sulla base di
non meglio precisatidpprofondimenti e valutazioni tecniche’le opere realizzate sarebbero apparse
“riconducibili ad opere di urbanizzazione che per lbro entita, o, in altri termini, per le loro
caratteristiche dimensionali e funzioriakvrebbero comportatouho stravolgimento dei luoghi,
finalizzato allo svolgimento di attivita incompalilzon la normativa vigente tali opere pertanto,
“nella loro complessita avrebbero determinato unadsformazione edilizia ed urbanistica tale, da
configurare una lottizzazione abusiva

La motivazione cosi sintetizzata, in effetti, agp@rbuona parte tautologica e tale da non evideazi

i concreti elementi in base ai quali le edificazipreesistenti, con I'aggiunta di parcheggi e nella
nuova dimensione direzionale, avrebbero tanto pdmente modificato I'assetto del territorio da
essere equiparabili all'introduzione di un nuoveediamento in area non ancora urbanizzata (come
avrebbe potuto ritenersi, ad esempio, in presernaacentro direzionale o commerciale di consistent
dimensioni, realizzato in localita inedificata, rddressata in precedenza da sporadiche costruzioni
rurali, con esigenze infrastrutturali del tutto elise).

Molto meno incisiva, rispetto a quella in astratéscritta, e la situazione sottoposta a giudini@yi

non e contestato che i fabbricati, resi oggettondtamento di destinazione d’uso, fossero gia in
precedenza estranei all'uso agricolo dei terrarsj come non € contestato che gli stessi non siano
stati radicalmente trasformati, rispetto all’origiia consistenza e che fossero gia serviti — trgene
guanto riguarda i parcheggi — da opere di urbariopa primaria.

In tale contesto — pur restando salvi i provveditneime I’Amministrazione é tenuta ad adottare, in
presenza di opere edilizie sprovviste dei necesgariabilitativi e non assentibili — il Collegintiene
che non siano stati adeguatamente rappresentatsugposti delldottizzazione abusivacon
conseguente illegittimita dei provvedimenti imputjescon assorbimento di ogni ulteriore motivo di
gravame.

L’appello puo dunque essere accolto, con le coresegiprecisate in dispositivo.

Quanto alle spese giudiziali, il Collegio ne rigeequa la compensazione, tenuto conto della
complessita delle valutazioni, da effettuare neibéo della vicenda controversa.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (S¥® Sesta), definitivamente pronunciando, accoglie
il ricorso in appello indicato in epigrafe e pegffetto, in riforma della sentenza appellata, alanul
'ordinanza n. 30 del 25 gennaio 2010 e I'atto 8057 del 24 giugno 2010, fatti salvi gli ulteriori
provvedimenti dell Amministrazione..

Compensa le spese giudiziali.

Ordina che la presente sentenza sia eseguitautiatita amministrativa.

Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio defng 20 ottobre 2015 con l'intervento dei
magistrati:

Giuseppe Severini, Presidente



Claudio Contessa, Consigliere
Gabriella De Michele, Consigliere, Estensore
Giulio Castriota Scanderbeg, Consigliere

Vincenzo Lopilato, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE

DEPOSITATA IN SEGRETERIA
Il 24/11/2015
IL SEGRETARIO

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



