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R  E  P  U  B  B  L  I  C  A     I  T  A  L  I  A  N  A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

N.4984/2002

Reg. Dec.

N. 4403,5086,7277

Reg. Ric. 

Anno 2000

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta) ha pronunciato la seguente

D E C I S I O N E

sui ricorsi in appello iscritti ai NRG. 4403, 5086 e 7277 dell’anno 2000

 proposti rispettivamente:

- quanto al primo (NRG 4403/2000), dalle Imprese de CAMELIS & C. S.N.C., CORMIO MARMI S.R.L., SCARINGI MARMI di Scaringi & C. S.A.S., de C.A.M. di de Camelis Michele, AZZOLINI MARMI S.N.C., MAR. COR. S.R.L., PERLA DEL SUD S.R.L. E PAPPALETTERA EMANUELE, ognuna in persona del proprio legale rappresentante in carica, tutte rappresentate e difese dal prof. avv. Paolo Stella Richter e dall’avv. Maurizio Di Cagno, con i quali sono elettivamente domiciliate in Roma, via A. Mordini n. 14 (presso lo studio del primo);

contro

COMUNE DI RUVO DI PUGLIA, in persona del Sindaco in carica, rappresentato e difeso dal prof. avv. Vincenzo Caputi Iambrenghi, con il quale è elettivamente domiciliato in Roma, via Paolo Emilio n. 34, presso l’avv. F. Francario;

nonché

REGIONE PUGLIA, in persona del Presidente della giunta regionale in carica, non costituita in giudizio;

e nei confronti di

ASSOCIAZIONE REGIONALE ASSOCAVE PUGLIA, in persona del legale rappresentante in carica, non costituita in giudizio;

- quanto al secondo (NRG 5086/2000), da COL.MA. S.R.L., in persona del legale rappresentante in carica, rappresentata e difesa dagli avv. prof. Giuseppe Guarino e Maurizio Di Cagno, con i quali è elettivamente domiciliata in Roma, Piazza Borghese n. 3 (studio Guarino);

 contro

COMUNE DI RUVO DI PUGLIA, in persona del Sindaco in carica, rappresentato e difeso dal prof. avv. Vincenzo Caputi Iambrenghi, con il quale è elettivamente domiciliato in Roma, via Paolo Emilio n. 34, presso l’avv. F. Francario;

nonché

REGIONE PUGLIA, in persona del Presidente della giunta regionale in carica, non costituita in giudizio;

e nei confronti di

ASSOCIAZIONE REGIONALE ASSOCAVE PUGLIA, in persona del legale rappresentante in carica, non costituita in giudizio;

- quanto al terzo (NRG 7277/2000), da LAMA MARMI di Teseo Alfredo & C. S.N.C., in persona del legale rappresentante in carica, rappresentata e difesa dagli avvocati Giovanni Pellegrino e Maurizio Di Cagno, con i quali è elettivamente domiciliata in Roma, via Giustiniani n. 18 (studio Pellegrino);

contro

COMUNE DI RUVO DI PUGLIA, in persona del Sindaco in carica, rappresentato e difeso dal prof. avv. Vincenzo Caputi Iambrenghi, con il quale è elettivamente domiciliato in Roma, via Paolo Emilio n. 34, presso l’avv. F. Francario;

nonché

REGIONE PUGLIA, in persona del Presidente della giunta regionale in carica, non costituita in giudizio;

e nei confronti di

ASSOCIAZIONE REGIONALE ASSOCAVE PUGLIA, in persona del legale rappresentante in carica, non costituita in giudizio;

tutti per l’annullamento

della sentenza del Tribunale amministrativo regionale della Puglia, sede di Bari, sez. II, n. 1051 del 7 marzo 2000;

Visti i ricorsi in appello con i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione del Comune di Ruvo di Puglia in tutti e tre i giudizi;

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

Visti gli atti tutti di causa;

Relatore alla pubblica udienza del 12 marzo 2002 il consigliere Carlo Saltelli;

Uditi gli avvocati Paolo Stella Richter, Di Cagno M., Guarino A. su delega dell'avv. Guarino G, e Pellegrino G. per le parti appellanti e l’avvocato Caputi Iambrenghi V.per il Comune di Ruvo di Puglia;

Ritenuto in fatto e considerato  in diritto quanto segue.

F A T T O

I. Con ricorso notificato il 18 dicembre 1998 (Ric. 11398) la s.a.s. Scaringi Marmi di Scaringi, la s.a.s. Lama Marmi di Pugliese Francesco & C., la s.n.c. Azzolini Marmi dei F.lli Azzolini, la s.r.l. MAR. COR., la s.r.l. Cormio Marmi e la s.r.l. Marmifera Pugliese, tutte imprese operanti nel settore dell’estrazione della pietra calcarea nel territorio del Comune di Ruvo di Puglia, chiedevano al Tribunale amministrativo regionale della Puglia l’annullamento della delibera del Consiglio comunale di Ruvo di Puglia n. 121 del 30 settembre 1997, avente ad oggetto “Variante generale al piano regolatore generale – Contodeduzioni con adeguamento alla delibera della giunta regionale n. 7557 del 23 dicembre 1996”, nonché la delibera consiliare n. 37 del 30 aprile 1993 di adozione della variante generale al piano regolatore generale, nonché la delibera della Giunta regionale della Puglia n. 7557 del 23 dicembre 1996 di approvazione della variante con prescrizioni, ivi compresi i parere del C.U.R. n. 58 del 26 luglio 1996 e la relazione del S.U.R. n. 21 del 10 giugno 1996.

Esse lamentavano, per un verso, che illegittimamente la Regione aveva approvato la variante al piano regolatore generale adottata dal Comune di Ruvo di Puglia, vietando qualsiasi attività estrattiva per effetto del recepimento delle indicazioni contenute nel P.U.T.T., che, però, non era stato ancora approvato; le predette modificazioni, peraltro, non erano consentite, essendo attinenti al merito delle scelte urbanistiche spettanti solo all’ente locale, così che la variante adottata dal Comune di Ruvo di Puglia non avrebbe potuto essere approvata, ma solo rinviata per consentirne una nuova adozione da parte del Comune stesso con successiva pubblicazione; aggiungevano infine che la impugnata delibera di approvazione era stata emanata benchè fosse assente alla relativa seduta proprio l’assessore all’urbanistica e quindi senza la sua relazione.

Per altro verso, esse deducevano l’illegittimità del nuovo regolamento edilizio del Comune di Ruvo di Puglia che agli articoli 125 – 127 subordinava l’attività estrattiva ad un atto concessorio sindacale, anche per il prosieguo delle attività estrattive già in esercizio.

Il Comune di Ruvo di Puglia resisteva al ricorso chiedendone il rigetto.

II. Con altro ricorso notificato il 16 luglio 1999 (Ric. 1951/99) le stesse precedenti imprese, nonché la s.n.c. de Camelis & C., l’impresa de Cam di de Camelis Michele, l’impres Pappalettera Emanuele, la s.r.l. Col.ma., la s.r.l. Perla del Sud e la S.r.l. Midi Marmi chiedevano al Tribunale amministrativo regionale della Puglia l’annullamento della delibera della Giunta regionale della Puglia n. 282 del 15 aprile 1999, recante l’approvazione definitiva della variante generale al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia, in uno a tutti gli atti e provvedimenti adottati nell’ambito della procedura approvativa del predetto strumento urbanistico, tra cui in particolare: la delibera consiliare n. 37 del 30 aprile 1993 di adozione della variante generale; le delibere consiliari n. 146 del 16 dicembre 1993 e n. 29 dell’11 febbraio 1994 di controdeduzioni alle osservazioni pervenute; il parere del C.U.R. n. 21 del 10 giugno 1996; la delibera della Giunta regionale n. 7557 del 23 dicembre 1996 di approvazione della variante con prescrizioni e la delibera consiliare n. 121 del 30 settembre 1997 di controdeduzioni con adeguamento alla delibera della Giunta regionale n. 7557 del 1996.

Avverso tali provvedimenti venivano sollevate sostanzialmente le stesse censure mosse con il ricorso sub I.

III. L’adito Tribunale, sezione II, con la sentenza n. 1051 del 17 marzo 2000, riuniti i ricorsi, dichiarava improcedibile il primo, in quanto proposto avverso un atto endoprocedimentale, non lesivo e comunque assorbito dal provvedimento finale di approvazione definitiva della variante al piano regolatore generale (costituente oggetto del secondo ricorso), e  respingeva il secondo, ritenendo infondate tutte le censure proposte. 

In ordine all’asserita violazione dell’articolo 16 della legge regionale 31 maggio 1980, n. 56, i primi giudici rilevavano che: a) correttamente la Giunta Regionale aveva apportato d’ufficio le modifiche allo strumento urbanistico necessarie per la tutela del paesaggio, in applicazione dei principi fissati dall’articolo 10, comma 2, della legge 17 agosto 1942, n. 1150, e dall’articolo 16 della legge regionale 31 maggio 1980, n. 56, tanto più che le linee di tutela così introdotte erano già state indicate nel P.U.T.T. regionale, ancorché solo adottato e non ancora approvato; b) non era stato provato che le modifiche introdotte d’ufficio da parte della Giunta regionale avessero alterato le linee essenziali del piano regolatore e i suoi criteri d’impostazione, ricavabili dal documento programmatico, così che l’organo regionale non aveva travalicato i limiti dei propri poteri; c) l’approvazione di un piano regolatore con modificazioni da parte dell’organo regionale era un’evenienza fisiologica del procedimento di formazione dei piani regolatori comunali e non esigeva una nuova pubblicazione del piano modificato; d) l’assenza di un assessore alle riunioni della Giunta non comportava l’illegittimità del provvedimento assunto inerente alle materie a lui affidate, le relative funzioni ben potendo essere svolte da altro amministratore.

Quanto poi alla pretesa violazione della legge regionale n. 37 del 1985, i primi giudici osservavano che, benchè la disciplina organizzatoria per la coltivazione delle cave fosse distinta dalla gestione del territorio, non potevano escludersi poteri comunali d’intervento connessi all’esercizio delle attribuzioni di urbanistica e di edilizia, tanto più che in un sito ad alta connotazione paesaggistica, quale quella del Comune di Ruvo di Puglia, rientrava tra i compiti dell’ente locale coniugare la coltivazione delle cave e l’individuazione delle rispettive aree con la correttezza dell’uso e della gestione del territorio; peraltro, in punto di fatto, l’assunto delle imprese ricorrenti circa l’assoluta mancanza di previsione di cave per la coltivazione di cave era smentita dalla effettiva previsione contenuta nello strumento urbanistico che ammetteva l’attività estrattiva, ivi compresa quella inerente le nuove localizzazioni, negli ambiti territoriali di valore distinguibile (C) e di valore relativo (D).

 IV. Con atto di appello notificato il 22 aprile 2000 (NRG 4403/2000) le imprese de Camelis & C. S.n.c., Cormio Marmi S.r.l., Scaringi Marmi di Scaringi & C. S.A.S., de C.A.M. di de Camelis Michele, Azzolini Marmi S.n.c., Mar. Cor. S.r.l., Perla del Sud S.r.l. e Pappalettera Emanuele hanno chiesto la riforma della prefata statuizione alla stregua di tre distinti motivi di gravame.

Con il primo, rubricato “Violazione dell’articolo 16, decimo comma, della legge regionale 31 maggio 1980, n. 56 (tutela ed uso del territorio), dell’art. 117 della Costituzione, dei principi che disciplinano i rapporti tra leggi statali e leggi regionali”, è stato lamentata l’illegittimità delle modifiche apportate d’ufficio dalla Giunta regionale della Puglia al piano regolatore adottato dal Comune di Ruvo di Puglia per adeguarlo alle previsioni del P.U.T.T., trattandosi di uno strumento solo adottato, ma non ancora approvato, e non essendo invocabile il principio di cui all’articolo 10, comma 2, della legge 17 agosto 1942, n. 1150, in presenza delle disposizioni della legge regionale della Puglia 16 maggio 1980, n. 56: infatti, per effetto dei principi costituzionali sanciti dall’articolo 117 della Costituzione, l’intervenuta legislazione regionale nella materia urbanistica escludeva in modo assoluto l’ultrattività della legge statale fondamentale e non consentiva neppure il coordinamento della legislazione regionale con quella statale, come erroneamente ritenuto dai primi giudici.

Con il secondo motivo gli appellanti hanno denunciato “Violazione dell’articolo 16, commi 8, 10 e 11, della legge regionale 31 maggio 1980, n. 56”, sostenendo che le modifiche apportate d’ufficio dalla Giunta regionale al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia non potevano comportare l’approvazione sic et simpliciter dello strumento urbanistico in esame, ma ne imponevano una nuova riadozione da parte del Consiglio comunale di Ruvo di Puglia, con la successiva fase della pubblicazione e delle eventuali osservazioni da parte degli interessati.

Infine, con un terzo motivo, è stata dedotta la “Violazione della legge regionale 22 maggio 1985, n. 37 (Norme per la disciplina dell’attività di cava) – Eccesso di potere per insussistenza dei presupposti, omessa considerazione dello stato di fatto e di uno degli interessi insiti nel territorio – contraddittorietà”, deducendo che, contrariamente a quanto sostenuto dai primi giudici, l’attività di cava prevista negli ambiti territoriali di valore distinguibile (C) e di valore relativo (D) era limitata solo ai materiali di inderogabile necessità e di difficile reperibilità, previsione che significava concretamente, ad avviso delle imprese appellanti, divieto di attività estrattiva; inoltre, contraddittoriamente, secondo le appellanti, l'articolo 122 del regolamento edilizio aveva sottoposto a concessione con convenzione le aperture di cava, invadendo competenze esclusivamente regionali, e limitandole alle aree appositamente destinate dallo strumento urbanistico che però non erano state previste, in contrasto con l’esistenza di una rigogliosa attività di cava che peraltro rappresentava una delle maggiori risorse economiche del Comune di Ruvo di Puglia.

V. Con atto di appello notificato il 29 maggio 2000 (NRG. 5086/2000) la sentenza n. 1051 del 17 marzo 2000 del Tribunale amministrativo regionale della Puglia, sede di Bari, sezione II, è stata impugnata anche dalla COL.MA. S.r.l., che ha sostenuto, per un verso, l’erroneità del richiamo ivi operato all’articolo 10, comma 2, della legge 17 agosto 1942, n. 1150, per fondare la legittimità dei provvedimenti impugnati in primo grado, atteso che la normativa statale non poteva più trovare applicazione, ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione, una volta intervenuta la legge regionale 31 maggio 1980, n. 56, rilevando, sotto altro profilo, che la disciplina dell’attività estrattiva rientrava esclusivamente nelle competenze regionali, e che pertanto le relative previsioni del regolamento edilizie erano in contrasto la legge regionale 22 maggio 1985 n. 37, che non prevedeva al riguardo alcun potere regolamentare da parte dei comuni e che considerava prevalente la stessa attività estrattiva rispetto alla quale i vincoli urbanistici, paesaggistici, culturali, idrogeologici e culturali rilevavano solo per dettare modalità di coltivazioni, ma non potevano impedirla; così che altrettanto illegittimamente era mancata qualsiasi previsione nello strumento urbanistico di zone in cui la stessa potesse essere esercitata. 

VI. Infine anche la Lama Marmi di Teseo Alfredo & C. S.n.c. ha proposto appello (NRG. 7277/2000) avverso la indicata sentenza n. 1051 del 17 marzo 2000 del Tribunale amministrativo regionale della Puglia, sede di Bari, sezione II, dolendosi del fatto che i primi giudici avevano erroneamente e sbrigativamente respinto i due motivi di censura svolti in primo grado, con i quali era stato denunciato “Violazione e malgoverno dell’articolo 16 della L.r. n. 56 del 31.5.1980, anche con riferimento agli artt. 6, 7 e 8 della stessa legge – Violazione del principio del giusto procedimento, nonché dei principi generali in materia di formazione ed approvazione degli strumenti urbanistici – Eccesso di potere per insussistenza e falsità dei presupposti, travisamento, illogicità manifesta – Sviamento” e “Violazione della normativa regionale in materia di regolamentazione dell’attività estrattiva, di cui alla L.r. n. 37 del 22.5.1985, anche con riferimento agli artt. 50 e 62 del D.P.R. n. 616/77. Eccesso di potere per insussistenza e falsità dei presupposti, irrazionalità manifesta, contraddittorietà”; la critica all’impugnata sentenza ha riproposto sostanzialmente i motivi di gravame svolti dagli altri precedenti atti di appello, sopra indicati.

VII. In tutti i predetti giudizi si è costituito il Comune di Ruvo di Puglia, chiedendo il rigetto degli avversi gravami.

Con ordinanze n. 2977 e n. 3009 del 16 giugno 2000, relative rispettivamente ai ricorsi n. 4403/2000 e 5086/2000, questa Sezione ha respinto la domanda incidentale di sospensione dell’esecutività della sentenza impugnata. 

D I R I T T O

VIII. E’ controversa la legittimità: a) della delibera della Giunta regionale della Puglia n. 7557 del 23 dicembre 1996, con la quale è stata approvata la variante generale del piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia, adottata con delibera consiliare n. 37 del 30 aprile 1993, con l’introduzione delle condizioni, prescrizioni e modifiche contenute nel parere del Comitato Urbanistico Regionale n. 58/96 del 26 luglio 1996, quest’ultimo anch’esso impugnato; b) della delibera del consiglio comunale di Ruvo di Puglia n. 121 del 30 settembre 1997, con la quale è stata approvata la variante generale del piano regolatore generale, adeguandosi alle condizioni, prescrizioni e modifiche indicate dalla giunta regionale con la citata delibera n. 7557 del 23 dicembre 1996; c) della delibera della Giunta regionale n. 282 del 15 aprile 1999 che ha approvato definitivamente la variante generale del piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia, essendo state recepite le condizioni, prescrizioni e modifiche indicate nella propria precedente delibera n. 7557 del 23 dicembre 1996.

Le imprese appellanti segnate in epigrafe, con tre separati atti di appello, lamentano l’erroneità della sentenza n. 1051 del 7 marzo 2000 del Tribunale amministrativo regionale della Puglia, sez. II, che non ha ritenuto viziati i predetti provvedimenti, riproponendo sostanzialmente i motivi di gravame svolti in primo grado, a loro avviso ingiustamente disattesi.

Resiste in tutti i giudizi il Comune di Ruvo di Puglio che ha chiesto il rigetto dei gravami, deducendone l’assoluta infondatezza.

IX. Preliminarmente deve essere disposta, ai sensi dell’art. 335 C.P.C., la riunione dei tre appelli in esame, proposti rispettivamente dalle Imprese de Camelis & C. S.n.c., Cormio Marmi S.r.l., Scaringi Marmi & C. S.a.s., de C.A.M. di de Camelis Michele, Azzolini Marmi S.n.c., Mar. cor. S.r.l., Perla del Sud S.r.l. e Pappalettere Emanuele (RG. 4403/2000); dalla Col.ma. s.r.l. (RG. 5086/2000) e dalla Lama Marmi di Teseo Alfredo & C. s.r.l. (RG. 7277/2000), nei confronti della stessa sentenza, essendo necessario realizzare l’unità del rapporto processuale (C.d.S., sez. IV, 28 gennaio 2000 n. 442).

X. Sempre in linea preliminare la Sezione rileva che gli appelli, così riuniti, possono essere trattati congiuntamente.

Infatti le censure mosse da tutte le imprese appellanti avverso la sentenza e i provvedimenti impugnati in primo grado sono sostanzialmente identiche e possono essere suddivise in due gruppi, il primo concernente propriamente il procedimento di approvazione della variante generale al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia; il secondo, riguardante le previsioni delle norme tecniche di esecuzione e del (nuovo) regolamento edilizio del predetto Comune di Ruvo di Puglia disciplinanti le attività di cava.

X.1. Con il primo gruppo di censura è stata innanzitutto lamentata la violazione e la falsa applicazione dell’articolo 16 della legge regionale della Puglia 31 maggio 1980, n. 56, deducendo che con la delibera n. 7557 del 23 dicembre 1996, la Giunta regionale aveva illegittimamente approvato la variante generale al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia, adottata con delibera consiliare n. 37 del 30 aprile 1993, subordinandola all’introduzione delle condizioni, prescrizioni e modifiche di cui al parere del Comitato Urbanistico Regionale n. 58/96 del 26 luglio 1996, così imponendo l’inserimento cartografico e normativo dei vincoli e delle indicazioni del P.U.T.T., solo adottato, ma non ancora approvato; inoltre tali modificazioni erano state altrettanto illegittimamente giustificate sulla base dell’articolo 10 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, in stridente violazione dei principi fissati dall’articolo 117 della Costituzione, atteso che la Regione Puglia aveva esaustivamente disciplinato la materia urbanistica, circostanza che escludeva qualsiasi ultrattività della normativa statale fondamentale.

La censura non è fondata. 

X.1.1. La legge regionale della Puglia 31 maggio 1980, n. 56, relativa alla tutela e all’uso del territorio, prevede all’articolo 3 due strumenti di pianificazione territoriali, il piano urbanistico regionale con le sue articolazioni, ed il piano regolatore generale, comunale o intercomunale.

L’esame dei contenuti del primo, così come delineati dall’articolo 4, ne evidenziano la natura di strumento sovraordinato rispetto al piano regolatore generale (comunale o intercomunale), atteso che in esso sono recepiti gli indirizzi economici e sociali della programmazione nazionale e regionale e sono indicati i modi e le procedure per la loro coordinata realizzazione sul territorio regionale (lett. a); sono individuate le zone da destinare all’allocazione dei servizi pubblici di interesse pubblico nazionale e regionale (lett. b); sono indicate le aree e/o gli ambienti da sottoporre a specifica disciplina di tutela, per le quali possono essere anche previste in casi particolari prescrizioni immediatamente operative (lett. c) e sono stabiliti, per ambienti omogenei, i principali parametri da osservare nella formazione degli strumenti urbanistici di livello inferiore (lett. d).

La natura così delineata del P.U.T. trova ulteriore conferma nelle previsioni del successivo articolo 7 che, nel disciplinare i suoi effetti, dopo aver enunciato al primo comma il principio secondo cui esso costituisce il quadro di riferimento per la pianificazione generale e/o di settore del territorio regionale, aggiunge al secondo comma che le prescrizioni concernenti le zone sottoposte dal Piano a tutela producono effetti integrativi sulle norme e sulle prescrizioni degli strumenti urbanistici vigenti e obbliga, al terzo comma, i Comuni a recepirne le prescrizioni e le previsioni entro il termine di un anno dalla sua approvazione, scaduto il quale le prescrizioni stesse hanno efficacia nel modi fissati dallo stesso P.U.T.

L’articolo 8 della legge in esame, al primo comma, prevede, tuttavia, anche uno strumento urbanistico pari ordinato al P.U.T., straordinario e temporaneo, denominato piano urbanistico territoriale per temi (P.U.T.T.), in funzione degli interessi regionali singolarmente considerati, attraverso il quale la Regione può individuare e organizzare il territorio, fino all’entrata in vigore del primo P.U.T., aggiungendo al secondo comma che quest’ultimo può essere variante anche mediante l’adozione di P.U.T.T. per specifici temi.

Per completezza, deve sottolinearsi che il terzo comma equipara gli effetti del P.U.T.T. a quelli del P.U.T, per quanto assoggetta espressamente il primo allo stesso procedimento di formazione e approvazione del secondo, delineato al precedente articolo 6.

X.1.2. 
Posto, pertanto, che il piano regolatore generale (comunale ed intercomunale) non può essere in contrasto con le previsioni dello strumento urbanistico sovraordinato (piano urbanistico territoriale anche tematico), le cui prescrizioni devono essere recepite dagli enti locali nel predetto piano regolatore generale, il primo problema da affrontare consiste nello stabilire se, qualora, come nel caso di specie, il P.U.T.T. sia stato soltanto adottato, ma non ancora approvato, le relative previsioni debbano o meno essere recepite dal piano regolatore generale e se quindi sussisteva, ai sensi del successivo articolo 16, il potere della Giunta regionale di inserire d’ufficio in sede di approvazione della variante al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia le indicazione del predetto P.U.T.T.

Rileva il Collegio che nessun argomento decisivo, dal punto di vista letterale, si ritrae dalla lettura del decimo comma dell’articolo 16 della legge regionale 31 maggio 1980 n. 56, né a favore, né contro la tesi delle imprese appellanti, atteso che in modo alquanto generico il legislatore regionale ha conferito alla Giunta regionale il potere di apportare ai piani regolatori generali sottoposti al suo esame le modifiche “…necessarie per coordinare le scelte del P.R.G. con quelle operate da altri piani territoriali e con le prescrizioni della presente legge”.

Tuttavia, da un punto di vista sistematico, è evidente che le finalità specifiche della sopra delineata normativa legislativa regionale sarebbero, ad avviso del Collegio, definitivamente frustrate, con grave ed irreparabile danno  degli stessi valori di cui si intende assicurare la tutela attraverso i c.d. piani territoriali urbanistici tematici, se dovesse accedersi alla tesi, discendente da una interpretazione meramente letterale della norma stessa, secondo cui la loro mancata approvazione non consentirebbe alle scelte ivi operate di svolgere gli effetti propri di tutela, solennemente previsti dall’articolo 7, per effetto del rinvio operato dal terzo comma dell’articolo 8.

La soluzione della problematica, ad avviso del Collegio, si rinviene proprio nella interpretazione sistematica della norma in esame, assegnando il giusto valore al concetto di “scelte operate”, cui il legislatore generale ivi si riferisce: la atecnicità di tale espressione è altamente sintomatica dell’effettiva intenzione del legislatore di evitare in ogni modo che possano essere approvati strumenti urbanistici generali o intercomunali in contrasto non solo – com’è ovvio – con le previsioni di P.U.T. o di P.U.T.T. già approvate (situazione che non avrebbe dato luogo ad alcun problema e che non avrebbe reso necessario neppure l’uso di un’espressione atecnica), quanto piuttosto con previsioni di strumenti urbanistici territoriali, anche tematici, solo adottati, le cui previsioni, che non hanno ancora raggiunto, in mancanza della formale approvazione, il rango di previsioni cogenti, ai sensi dell’articolo 7 della legge regionale n. 56 del 1980, rappresentano tuttavia scelte di cui non può non tenersi conto in sede di approvazione degli strumenti urbanistici.

X.1.3. E’ evidente, a questo punto, che lo strumento attraverso cui tali scelte, non ancora approvate, possono essere inserite d’ufficio da parte della Giunta regionale negli strumenti urbanistici sottoposti al suo esame, è stato correttamente individuato nell’articolo 10, comma 2, lettera c), della legge 17 agosto 1942, n. 1150, che espressamente acconsente, in sede di approvazione dei piani regolatori generali, l’introduzione di modifiche d’ufficio indispensabili per assicurare “la tutela del paesaggio e di complessi storici, monumentali, ambientali ed archeologici”.

L’esercizio di un tale potere sulla base della predetta norma statale non configura, ad avviso della Sezione, una violazione dell’articolo 117 della Costituzione, così come sostenuto da tutte le imprese appellanti.

Invero, pur a voler condividere la prospettazione secondo cui una volta regolamentata legislativamente la materia urbanistica dalla Regione non residuerebbe alcun margine di operatività per la precedente normativa statale, non può non rilevarsi che un simile effetto di esaurimento della normativa statale, nel caso di specie, si verifica soltanto con l’approvazione dello strumento urbanistico territoriale (anche eventualmente tematico), e non soltanto con la sua mera adozione: diversamente opinando dovrebbe ammettersi che, tra la data di adozione del predetto strumento urbanistico territoriale e quella della sua definitiva approvazione, non vi sarebbe alcuna tutela per le scelte operate dalla Regione, dirette evidentemente a tutelare valori che, tra l’altro, proprio con riferimento al secondo comma della lettera c), dell’articolo 10 della legge n. 1150 del 1942, trascendono la mera valenza urbanistica per impingere in valori, quali quelli paesaggistici, storici, monumentali e archeologici che, quali beni culturali, hanno anch’essi rilievo costituzionale.

X.2. Sempre nell’ambito del primo gruppo di censura è stata poi  dedotta la violazione dell’articolo 16 della ricordata legge regionale 31 maggio 1980, n. 56, in quanto l’introduzione da parte della Giunta regionale delle modifiche d’ufficio sopra indicate alla variante generale del piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia avrebbe dovuto comportare per quest’ultimo l’obbligo di riadottare il piano stesso, integrandolo con le modificazioni imposte, procedendo alla sua successiva pubblicazione e al suo nuovo invio all’ente regionale per l’approvazione, procedimento che non era stato seguito nel caso di specie, non consentendo quindi agli interessati, ed in particolare proprio alle imprese appellanti, di poter svolgere le proprie osservazioni.

Anche tale censura non merita accoglimento.

L’obbligo di riadozione e di ripubblicazione del piano da parte di un comune, per effetto del recepimento delle raccomandazioni o delle prescrizioni fissate dall’amministrazione regionale, sussiste soltanto quando queste ultime si risolvano in modifiche sostanziali del piano regolatore generale, capaci cioè di mutare le caratteristiche essenziali del piano (C.d.S., sez, IV, 13 marzo 1998 n. 431): infatti, spetta solo al Comune la individuazione, attraverso la predisposizione del piano regolatore generale, della disciplina del proprio territorio, spettando all’amministrazione regionale un potere di controllo finalizzato a armonizzare e coordinare la previsione urbanistica comunale con quella regionale, senza potersi autonomamente sostituirsi alle scelte fondamentali della prima.

Per contro, il limite delle modifiche sostanziali, che non possono essere introdotte dalla regione d’ufficio in sede di approvazione del piano regolatore generale, non riguarda le modifiche attinenti alla tutela del paesaggio e dell’ambiente che pertanto possono anche mutare le caratteristiche essenziali e i criteri di impostazione del piano (C.d.S., sez. IV, 21 luglio 2000 n. 4076; 19 gennaio 2000 n. 245; 24 dicembre 1999 n. 1943; 14 aprile 1998 n. 605; 24 marzo 1998 n. 493; 13 marzo 1998  n. 431; 9 ottobre 1997 n. 1101).

Poiché, con riferimento al caso di specie, non è contestato che le modifiche introdotte d’ufficio dall’amministrazione regionale riguardano la tutela del paesaggio e dell’ambiente, non vi è dubbio che, secondo il delineato indirizzo giurisprudenziale, dal quale non vi è motivo per discostarsi, non era necessario, in conseguenza della delibera della Giunta regionale n. 7558 del 23 dicembre 1996, avviare ex novo il procedimento di approvazione della variante generale  al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia.

Per completezza espositiva, la Sezione non può fare a meno di rilevare che dall’esame della delibera della Giunta regionale n. 282 del 15 aprile 1999, avente ad oggetto l’approvazione definitiva della predetta variante generale al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia, risultano espressamente esaminate e respinte nel merito le osservazioni proposte con apposito atto stragiudiziale di significazione dai signori Scaringi Giuseppe, Cormio ed altri (riferibili alle posizioni delle imprese appellanti) proprio con riferimento al parere del Comitato Urbanistico Regionale n. 58/96 ed al recepimento nella variante generale delle previsioni del PUTT/PBA: così che, in ogni caso, è stata raggiunta quella finalità strumentale di proporre osservazioni alla variante generale al piano regolatore generale predisposta dal Comune di Ruvo di Puglia con l’introduzione delle modifiche d’ufficio imposte dalla Giunta regionale con la delibera n. 7557 del 23 dicembre 1996, di cui le imprese appellanti lamentano essere state ingiustamente spoliate per effetto della mancata riadozione e ripubblicazione della (nuova) variante generale..

X.3. Con il secondo gruppo di censure, tutte le imprese appellanti hanno poi denunciato violazione della legge regionale 22 maggio 1985, n. 37, con riferimento eccesso di potere per insussistenza dei presupposti di fatto e contraddittorietà, con riguardo alle previsioni delle norme tecniche di esecuzione e del (nuovo) regolamento edilizio del predetto Comune di Ruvo di Puglia disciplinanti le attività di cava.

X.3.1. Dall’esame delle norme tecniche di esecuzione della variante generale al piano regolatore generale del Comune di Ruvo di Puglia, adottata con delibera consiliare n. 37 del 30 aprile 1993, approvata con modificazioni e prescrizioni con delibera n. 7557 del 23 dicembre 1996 della Giunta regionale, cui il Comune di Ruvo di Puglia si è adeguato con delibera consiliare n. 121 del 30 settembre 1997 e da ultimo definitivamente approvata con delibera n. 282 del 15 aprile 1999 della Giunta regionale, non emerge ad avviso della Sezione la circostanza posta a base delle censure sollevate dalle imprese appellanti dell’assoluto divieto di svolgere attività estrattiva di cava.

Infatti, solo negli ambiti territoriali di valore eccezionale (“A) (punto 2.1. delle direttive di tutela) è espressamente previsto il divieto di attività estrattiva (dovendo essere evitato ogni intervento che modifichi i caratteri delle componenti individuate e/o presenti, per mantenere l’insieme dei fattori naturalistici connotanti il sito); per contro negli ambiti territoriali di valore rilevante (“B”) (punto 2.2.) il divieto riguarda le nuove localizzazioni per le attività estrattive, fermo restando per quelle funzionanti la sola verifica di compatibilità, con predisposizione di specifici piano di recupero ambientale.

Alla stregua poi delle previsioni contenute nel punto 2.3. delle direttive di tutela contenute nelle norme tecniche esecutive, negli ambiti territoriali di valore distinguibile (“C”) e di valore relativo (“D”) solo le nuove localizzazioni di attività estrattive vanno limitate ai materiali di inderogabile necessità e di difficile reperibilità.

Pertanto, come giustamente ritenuto dai primi giudici, i provvedimenti impugnati sono esenti dai vizi prospettati, atteso che non risulta assolutamente interdetta l’attività estrattiva, né quella futura, né quella già in atto, non potendosi peraltro negare all’amministrazione comunale di limitare eventualmente tale attività per la tutela di valori paesaggistici e ambientali, che hanno eguale protezione costituzionale del diritto d’impresa, previa apposita congrua motivazione (per la quale, nel caso di specie, non è stata svolta alcuna contestazione, C.d.S., sez. IV, 4 febbraio 1997 n. 83).

Sotto tale profilo quindi il motivo sollevato è infondato.

 X.3.2. Deve essere invece accolto il motivo prospettato con riferimento alle specifiche previsione (articoli 122 – 127) del regolamento edilizio del Comune di Ruvo di Puglia, nella parte in cui prevede una notevole ingerenza dell’autorità comunale nel concreto svolgimento dell’esercizio dell’attività di cava.

Invero, il primo comma dell’articolo 122 del predetto regolamento edilizio stabilisce che “l’attività di trasformazione urbanistica consistente nella esecuzione di opere per l’apertura e la coltivazione delle cave e torbiere è subordinata a concessione con convenzione”, mentre il secondo comma precisa “che “la concessione con convenzione per l’apertura di cave e torbiere può essere rilasciata dall’Autorità comunale soltanto nelle aree destinate dallo strumento urbanistico…”; l’articolo 127, poi, prevede che per le cave e torbiere esistenti, in zone ammesse dallo strumento urbanistico, il titolare per proseguire l’attività deve provvedere entro sei mesi a regolarizzare la sua posizione mediante richiesta di concessione con atto d’obbligo adeguandosi alle norme dello stesso regolamento edilizio.

Al riguardo la Sezione rileva che la coltivazione di una cava o di una torbiera, ai sensi dell’articolo 8 della legge regionale della Puglia 33 maggio 1985, n. 37, è subordinata ad autorizzazione rilasciata dal Presidente della Giunta regionale, senza che alcun potere di ingerenza in tal senso sia riconosciuto al Comune (cui deve essere soltanto richiesto un parere ai sensi dell’articolo 36 nelle more dell’approvazione del piano regionale delle attività estrattive, alle cui previsioni dovrà poi adeguare il proprio strumento urbanistico, ai sensi dell’articolo 34: per completezza, si fa rilevare che per effetto di tale ultima previsione il piano regionale delle attività estrattive non può in alcun caso contenere previsioni o prescrizioni contrarie al piano urbanistico territoriale).

Pertanto le ricordate previsioni del regolamento edilizio che, peraltro in maniera piuttosto confusa, adombrano una consistente ingerenza dell’amministrazione comunale nell’esercizio dell’attività di cava subordinandola ad una concessione con convenzione, sono assolutamente illegittime: deve sul punto rilevarsi che, secondo un consolidato indirizzo giurisprudenziale (Cass. Pen. SS.UU. 13 ottobre 1993; C.d.S., A.P. 12 ottobre 1991 n. 8; Sez. V, 24 marzo 1998 n. 349), l’attività di cava (e più in generale le attività estrattive) non sono assoggettate (e assoggettabili) ad autorizzazione o concessione dell’autorità comunale, in quanto essa rappresenta esercizio di attività imprenditoriale, disciplinata in modo autonomo e completo da apposita normativa, e non può rientrare nella materia urbanistica, sia pur intesa in senso ampio, non incidendo direttamente su interessi urbanistici.

 XI. In conclusione, gli appelli, previa riunione, devono essere parzialmente accolti, nei limiti di cui in motivazione. 

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta), definitivamente pronunziando sugli appelli meglio indicati in epigrafe, riunisce gli appelli, li accoglie in parte e per l’effetto, in riforma della impugnata sentenza, accoglie in parte i ricorsi proposti in primo grado, nei limiti di cui in motivazione.

Dichiara interamente compensate le spese di entrambi i gradi di giudizio.

Ordina che la presente decisione sia eseguita dall’Autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio del 12 marzo 2002

, con l'intervento dei signori:

RICCIO              STENIO   

 -  Presidente

RULLI  DEDI    MARINELLA  

 -  Consigliere

CARINCI          GIUSEPPE            
-  Consigliere

SALTELLI        CARLO                 
-  Consigliere est.

TROIANO         PAOLO                 
-  Consigliere 


L'ESTENSORE



IL PRESIDENTE

IL SEGRETARIO

MASSIMA

Lo strumento attraverso le scelte operate dall’amministrazione regionale in strumenti urbanistici sovraordinati rispetto al piano regolatore generale, non ancora approvate, possono essere inserite d’ufficio da parte della stessa Giunta regionale negli strumenti urbanistici sottoposti al suo esame, è costituito dall’articolo 10, comma 2, lettera c), della legge 17 agosto 1942 n. 1150 che, espressamente acconsente, in sede di approvazione dei piani regolatori generali, l’introduzione di modifiche d’ufficio indispensabili per assicurare “la tutela del paesaggio e di complessi storici, monumentali, ambientali ed archeologici”.

L’esercizio di un tale potere sulla base della predetta norma statale non configura violazione dell’articolo 117 della Costituzione, così come sostenuto da tutte le imprese appellanti.

L’obbligo di riadozione e di ripubblicazione del piano da parte di un comune, per effetto del recepimento delle raccomandazioni o delle prescrizioni fissate dall’amministrazione regionale, sussiste soltanto quando queste ultime si risolvano in modifiche sostanziali del piano regolatore generale, capaci cioè di mutare le caratteristiche essenziali del piano: infatti, spetta solo al Comune la individuazione, attraverso la predisposizione del piano regolatore generale, della disciplina del proprio territorio, spettando all’amministrazione regionale un potere di controllo finalizzato a armonizzare e coordinare la previsione urbanistica comunale con quella regionale, senza potersi autonomamente sostituirsi alle scelte fondamentali della prima.

Il limite delle modifiche sostanziali, che non possono essere introdotte dalla regione d’ufficio in sede di approvazione del piano regolatore generale, non riguarda le modifiche attinenti alla tutela del paesaggio e dell’ambiente che pertanto possono anche mutare le caratteristiche essenziali e i criteri di impostazione del piano.

L’attività di cava (e più in generale le attività estrattive) non sono assoggettate (e assoggettabili) ad autorizzazione o concessione dell’autorità comunale, in quanto essa rappresenta esercizio di attività imprenditoriale, disciplinata in modo autonomo e completo da apposita normativa, e non può rientrare nella materia urbanistica, sia pur intesa in senso ampio, non incidendo direttamente su interessi urbanistici.
Non può negarsi all’amministrazione comunale di limitare eventualmente tale attività per la tutela di valori paesaggistici e ambientali, che hanno eguale protezione costituzionale del diritto d’impresa, previa apposita congrua motivazione
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