Sportello unico edilizia Sersale

ABUSIVISMO EDILIZIO 

INQUADRAMENTO
La vigilanza sul territorio è un'attività che deve essere svolta dai Comuni, mettendo in sinergia lo Sportello Unico per l’Edilizia con la Polizia Municipale, in quanto il controllo e la repressione del fenomeno dell’abusivismo edilizio richiede un costante monitoraggio delle attività del territorio e personale formato su una questa tematica specifica e complessa.

La verifica di un presunto abuso edilizio può avere origine nei seguenti modi: 

· segnalazione dei cittadini 

· segnalazione, rapporto, accertamento della Polizia Giudiziaria; 

· controlli effettuati in fase di istruttoria delle pratiche edilizie o della richiesta di certificato di conformità edilizia e di agibilità;

· controlli sulle opere realizzate, anche mediante controlli a campione.
Le violazioni edilizie-urbanistiche 
Il testo unico edilizia, D.P.R. 380/2001 e succ. mod.,  contempla le seguenti violazioni edilizie con relative procedure sanzionatorie:

· lottizzazione abusiva (art. 30);

· interventi eseguiti in assenza di permesso di costruire, in totale difformità o con variazioni essenziali (artt. 31, 32);

· interventi di ristrutturazione edilizia in assenza di permesso di costruire o in totale difformità (art. 33);

· interventi eseguiti in parziale difformità dal permesso di costruire (art. 34);

· interventi abusivi realizzati su suoli di proprietà dello Stato o di enti pubblici (art. 35);

· interventi eseguiti in assenza o in difformità dalla SCIA (art. 37);

· interventi eseguiti in base a permesso di costruire annullato (art. 38).
Si richiama che ai sensi dell’articolo 31 comma 7 del TUE, : «Il segretario comunale redige e pubblica mensilmente, mediante affissione nell'albo comunale, i dati relativi agli immobili e alle opere realizzati abusivamente, oggetto dei rapporti degli ufficiali ed agenti di polizia giudiziaria e delle relative ordinanze di sospensione e trasmette i dati anzidetti all'autorità giudiziaria competente, al presidente della giunta regionale e, tramite l’ufficio territoriale del governo, al Ministro delle infrastrutture e dei trasporti».
Inasprimento delle sanzioni dal 12 novembre 2014 (entrata in vigore della legge 164 del 2014)

Con la legge n. 164 del 2014 di conversione con modifiche del D.L: 133 del 2014 c.d. “sblocca Italia”, sono state introdotte, attraverso una modifica all’art. 31 del TUE, sanzioni pecuniarie in caso di inottemperanza accertata all’ingiunzione di demolizione degli interventi eseguiti in assenza di permesso di costruire, in totale difformità o con variazioni essenziali.  

L’art. 17, comma 1, lett. q-bis) della L. 164 del 2014 ha aggiunto i commi 4-bis, 4-ter e 4-quater. all’art. 31 del D.P.R. 380/2001 che disciplinano l’applicazione di nuove sanzioni pecuniarie amministrative e la loro destinazione. Le nuove disposizioni sono in vigore dal 12 novembre 2014.

Il comma 4-bis stabilisce che l’Amministrazione, constatata inottemperanza all’ingiunzione a demolire applica una sanzione pecuniaria amministrativa da €. 2.000 a €. 20.000, salva l’applicazione di altre misure e sanzioni previste da norme vigenti.  
La sanzione, in caso di abusi realizzati sulle aree e sugli edifici di cui al comma 2 dell'articolo 27, ivi comprese le aree soggette a rischio idrogeologico elevato o molto elevato, è sempre irrogata nella misura massima.. Dunque la sanzione va applicata sempre nella misura massima nel caso in cui gli interventi abusivi sono effettuati sulle aree e sugli edifici assoggettati a vincoli di inedificabilità, forestali o di tutela dei beni culturali e paesaggistici, o effettuati su aree destinate ad opere e spazi pubblici o ad interventi di edilizia residenziale pubblica o su aree a rischio idrogeologico elevato o molto elevato. Il vincolo può discendere da leggi statali, regionali o da altre norme urbanistiche vigenti o adottate.
La mancata o tardiva emanazione del provvedimento sanzionatorio, fatte salve le responsabilità penali, costituisce elemento di valutazione della performance individuale nonché di responsabilità disciplinare e amministrativo-contabile del dirigente e del funzionario inadempiente.   
La nuova disposizione non indica alcun parametro in base al quale graduare l’applicazione della sanzione tra il minimo di €. 2.000 ed il massimo di €. 20.000. In attesa di chiarimenti, magari da parte della regione cui il successivo comma 4-quater riserva la facoltà anche di aumentare le sanzioni o disporne la reiterazione, si suggerisce che al Comune che comunque ha la necessità da subito di applicare la norma, di adottare un proprio provvedimento, nel quale disporre e motivare l’applicazione della sanzione.

Circa i proventi delle sanzioni, il comma 4-ter dispone che spettano al Comune che li deve destinare alla demolizione e ripristino delle opere abusive ed all’acquisizione e attrezzatura di aree destinate al verde pubblico.

Il comma 4-quater, fatte salve le competenze delle Regioni a statuto speciale e province autonome di Trento e Bolzano, conferisce alle Regioni a statuto ordinario la facoltà di aumentare le sanzioni amministrative pecuniarie e di stabilire che siano periodicamente reiterabili qualora permanga l’inottemperanza a demolire.

Gli accertamenti di conformità o sanatorie (art. 36 e 37) 

Gli accertamenti di conformità consentono all'interessato, ove ammesso, di sanare gli abusi edilizi.

Il testo unico disciplina due fattispecie:

· accertamento di conformità per interventi subordinati a permesso di costruire (art. 36);

· accertamento di conformità per interventi subordinati a SCIA (art. 37, comma 4).

Condizione imprescindibile per qualsiasi sanatoria è la c.d. doppia conformità, ovvero l'intervento deve risultare conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al momento della realizzazione sia al momento della presentazione della domanda di sanatoria.

Restano pertanto esclusi sia gli interventi che erano conformi al momento della loro realizzazione ma non lo sono in quello della presentazione della domanda, e gli interventi che non erano conformi al momento della realizzazione ma lo sono nel momento della domanda.

Quest'ultimo caso è quello che ancora oggi fa discutere per l'apparente irrazionalità della prescrizione: non avrebbe senso ordinare la demolizione/riduzione in pristino di un'opera che, in quanto conforme alla disciplina vigente, potrebbe essere ri-realizzata (ciò comporterebbe dispendio di attività amministrativa e aggravi economici - non solo per la perdita del bene e per la sua ricostruzione. bensì anche il verosimile mancato introito erariale di una possibile sanzione amministrativa).

La giurisprudenza era giunta in passato ad ammettere la c.d. "sanatoria giurisprudenziale" per consentire la "regolarizzazione" di abusi conformi alla sola disciplina vigente. 
Successivamente all'entrata in vigore del testo unico, la giurisprudenza ha cambiato orientamento (C.d.S. sez. IV, 26/4/2006 n. 2306 )in ragione della regola "tempus regit actum" affermando che "i principi di economia dell'azione amministrativa devono retrocedere dinnanzi al principio di legalità, che è principio generale di rango costituzionale". 
E’ stato anche affermato che il mancato recepimento nell’art. 36 del TUE della c.d sanatoria giurisprudenziale, impedisce che l’applicazione delle disposizioni che consentono la sanatoria degli abusi, prevedendo un provvedimento tipico oggetto di una disciplina puntuale ed esaustiva nell’art. 36, subisca ampliamenti in via interpretativa, e che in particolare si superi la c.d. doppia conformità (TAR Sicilia-Catania, sez. I, sentenza 09.01.2009 n. 5).

Ma in particolare si rimanda alla sentenza della Corte Costituzionale n. 101 del 22 maggio 2013, che intervenendo sulla legge della Regione Toscana n. 4/2012 recante modifiche alla LR 1/2005 ha dichiarato che le opere con rilevanza strutturale che non possiedono la doppia conformità rispetto alla normativa sismica, non sono sanabili ai sensi dell’art. 36 del TUE. La sentenza è sotto questo aspetto di rilevante importanza per le argomentazioni addotte che, ancorché riferite alla disciplina sismica, incrociano con l’art. 36 che contempla esclusivamente “la sanatoria a regime” ossia per abusi che sia al momento della realizzazione e sia al momento della richiesta di sanatoria risultano conformi alla disciplina urbanistico-edilizia.
A prescindere dalla sanabilità impropria eventualmente possibile in sede amministrativa, in ambito penale il reato permane in quanto l'unica sanatoria estintiva è quella specificatamente prevista all'art. 45 (comma 1, norme relative all'azione penale). 

Abusi Minori

Con l’entrata in vigore della Legge 30/7/2010, n. 122, di conversione del D.L. 31/05/2010, n. 78, che ha riformulato l’art. 19 L. 241/1990 la Segnalazione Certificata di Inizio di Attività (SCIA) ha sostituito la DIA in tutte le leggi nazionali o regionali ove risulti citata.

L’applicazione dell’istituto della SCIA anche alla disciplina dell’edilizia è stata chiarita con una disposizione di carattere interpretativo contenuta nel c.d. “decreto sviluppo” D.L. 13/5/2011 n. 70 (entrato in vigore il 14/5/2011) convertito con modifiche nella legge 12/7/2011 n. 106.

Con tale disposizione (art. 5 comma 2 lett. c) è stato chiarito che la SCIA sostituisce la DIA per tutti gli interventi edilizi di cui all’art. 22 comma 1 e comma 2 del TUE. La SCIA non sostituisce invece la DIA (c.d. Superdia) alternativa al permesso di costruire art. 22 comma 3 del TUE. 

Coordinamento della SCIA con il T.U. edilizia e le leggi regionali 
Dopo l’intervento interpretativo che ha chiarito l’applicazione della SCIA anche alla materia edilizia, si è reso comunque evidente la mancanza di coordinamento tra la disciplina dell’edilizia e l’istituto della SCIA disciplina nella legge generale del procedimento amministrativo (L. 241/1990 e succ. mod.).

Attraverso vari decreti legge, è stato tentato il coordinamento fra il TUE e la disciplina della SCIA, che non è ancora compiutamente avvenuto.
Il Decreto Legge 22 giugno 2012 n. 83 "Misure urgenti per la crescita del Paese" art. 13 "semplificazione in materia di autorizzazioni e pareri per l'esercizio dell'attività edilizia", ha modificato l'art. 19, terzo periodo del comma 1 della L. 241/1990 relativo alla SCIA e l'art. 23 del D.P.R. 380/2001 "Testo Unico dell'Edilizia” relativo alla denuncia di inizio attività, con l'introduzione di commi 1-bis, 1-ter e la modifica dei commi 3 e 4, di raccordo con la SCIA. L'art. 23 continua ancora ad essere rubricato "disciplina della denuncia di inzio attività". L’art. 22 continua ad essere rubricato “interventi subordinati a denuncia di inizio attività”. 

D'altronde la denuncia di inizio attività sopravvive nei limiti (della Superdia) per effetto dell’interpretazione sopra indicata.
Con la legge L. n. 134/2012, in entrambi gli articoli, art. 23 del TUE per la  D.I.A. e art. 19 L. 241/1990 per la SCIA, è stata inserita la disposizione che ha esteso le autodichiarazioni del segnalante, già previste per i pareri e le verifiche preventive,  anche gli atti, ossia il provvedimento finale. Sono esclusi i casi in cui sussistano vincoli ambientali, paesaggistici o culturali e quelli previsti dalla normativa per le costruzioni in zone sismiche, per i quali permane l’obbligo di acquisire i pareri o le autorizzazioni delle Amministrazioni competenti.

Per effetto delle modifiche apportate dal c.d. decreto del fare (D.L. 69/2013 conv. L. 98/2013), sono realizzabili con SCIA anche gli interventi di ristrutturazione edilizia e le varianti minori ai permessi di costruire con modifica della sagoma, salvo che non si tratti di immobili vincolati ai sensi del D.Lgs. 42/2004. In questo caso però l’assenza o difformità dal titolo abilitativo non comporta l’applicazione delle sanzioni pecuniarie bensì di quelle demolitorie dovendo prendere come riferimento la  tipologia di intervento.
Natura giuridica della SCIA e la tutela dei terzi 
La giurisprudenza amministrativa a lungo ha dibattuto se la DIA (ora SCIA9 fosse un titolo abilitativo a seguito del decorso del termine per il controllo da parte della P.A., oppure fosse un atto oggettivamente e soggettivamente del privato. L’indirizzo non era univoco.

Il chiarimento è arrivato dal Consiglio di Stato, Adunanza plenaria n. 5/2015 che ha sancito che la DIA (ora SCIA) non costituisce un provvedimento amministrativo a formazione tacita e non dà luogo in ogni caso ad un titolo costitutivo. Rappresenta un atto privato volto a comunicare l’intenzione di intraprendere un’attività direttamente ammessa dalla legge.
L’art. 19 al comma 6-ter della L. 241/1990, aggiunto dal D.L. 138/2011 convertito dalla L. 148/2001, recita che “La segnalazione certificata di inizio attività, la denuncia e la dichiarazione di inizio attività non costituiscono provvedimenti taciti direttamente impugnabili. Gli interessati possono sollecitare l’esercizio delle verifiche spettanti all’amministrazione e, in caso di inerzia, esperire esclusivamente l’azione di cui all’art. 31, commi 1, 2 e 3 del decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104”.

Quindi il terzo leso dall’avvio dell’attività può esperire azione di accertamento dell’obbligo dell’amministrazione di provvedere.

Il soggetto, terzo ed eventualmente leso, non può impugnare un provvedimento che in realtà non è mai venuto materialmente in esistenza, ma è obbligato a presentare un’apposita istanza finalizzata a sollecitare l’Amministrazione affinché svolga un’ulteriore fase procedimentale e istruttoria.

Il controinteressato potrà quindi validamente attivare il proponimento di un’istanza di provvedere e di un successivo, ed eventuale, ricorso avverso l’inerzia amministrativa e, ciò, ai sensi di quanto previsto dall’art. 31 Cod. proc. amm.

L’art. 19, comma 6-ter, consente pertanto al terzo che si reputa leso dalla presentazione della DIA/SCIA una sola modalità di tutela (la parola «esclusivamente» contenuta nel comma 6-ter è stata introdotta in sede di conversione del decreto-legge), vale a dire la sollecitazione all’esercizio delle verifiche spettanti all’Amministrazione e, in caso di inerzia, la proposizione dell’azione prevista dall’art. 31 del D.Lgs. 104/2010, cioé l’azione contro il silenzio della Pubblica Amministrazione.

Ne consegue che, affinché possa configurarsi il silenzio dell’amministrazione, suscettibile di dare avvio all’azione disciplinata dall’art. 31 c. p.a., il terzo deve aver “sollecitato” l’amministrazione ad esercitare i poteri di verifica ed eventualmente inibitori dell’attività.

Tale sollecitazione deve a sua volta risultare idonea a porre in capo alla P.A. l’obbligo di esercitare i propri poteri di verifica e correlativamente a configurare, in caso di inerzia della P.A. stessa, un silenzio inadempimento, giuridicamente rilevante, censurabile davanti al giudice amministrativo con l’azione di cui all’art. 31 del D.Lgs. 104/2010.
� 	In giurisprudenza non è univoco l’orientamento circa l’applicazione alle sanzioni pecuniarie per abusi edilizi dei parametri della L. 689/1981. �Il Comune pertanto, fino a nuovi chiarimenti, proseguirà con la modalità fino ad ora seguita.





