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IL DIRITTO DELL'ECONOMIA, 2-2002

Osservatorio di giurisprudenza

LA NATURA DEI PROVVEDIMENTI DI VINCOLO
STORICO-ARTISTICO SUI BENI IMMOBILI

FABRIZIO FIORINI

SOMMARIO: 1. Le problematiche riproposte dal Consiglio di Stato. 2. L’interesse
pubblico preordinato alla tutela culturale dei beni immobili meritevoli di con-
servazione. 3. La natura dell’attivitd di imposizione del vincolo. 4. Segue. La
motivazione del provvedimento e i limiti del sindacato giurisdizionale di legit-
timitd. 5. Due interessanti pronunce della sesta sezione. 6. La problematica degli
immobili degradati.

1. Le problematiche riproposte dal Consiglio di Stato

1l tema dei beni immobili assoggettati a vincolo storico-artistico ha offerto
spesso negli ultimi anni 'opportunita di considerare problematiche generali di
carattere giuridico, economico e culturale. Basta soltanto menzionare Pinteresse
che ha suscitato, da un lato, la disciplina del patrimonio immobiliare culturale
pubblico, specie alla luce delle innovazioni normative in materia sia di circola-
zione di tali beni che, piti in generale, di privatizzazione degli immobili pubblici
e, dall’altro lato, la disciplina del patrimonio immobiliare culturale di apparte-
nenza privata, in particolare alla luce delle innovazioni normative in materia di
valorizzazione, gestione e fruizione.

Tuttavia, non mancano profili problematici specifici. In particolare, specie
dopo Ientrata in vigore del testo unico del 1999 in materia di tutela dei beni cul-
turali e ambientali, che ha aggiornato ed innovato I’assetto delle competenze e
del procedimento nonche i profili organici della disciplina contemplata dalla
previgente legislazione del 1939, si pongono con rinnovato interesse le proble-
matiche relative alla legittimita del vincolo storico e artistico sui beni immobili
e, in particolare, quelle relative ai presupposti giuridici dell’adozione del vincolo
connessi alla valutazione della concreta situazione di fatto che fornisce gli ele-
menti ¢ i dati per la ponderazione dell’interesse culturale. Un interesse, quello
culturale, che anche in relazione ai beni immobili & qualificato da esigenze e fina-
lita di conservazione e fruizione collettiva, secondo parametri tecnici, destinati a
cambiare nel tempo. E, in effetti, gli immobili di interesse storico e artistico, di
appartenenza sia pubblica che privata, costituiscono un insieme di beni che rive-
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ste grande rilievo nell’ambito del patrimonio culturale nazionale, e la cui tutela,
soprattutto nell’ultimo decennio, sembra aver concreramente registrato un certo
ampliamento, quantitativo e qualitativo.

La sesta sezione del consiglio di stato ha di recente arricchito il tema della
natura dei provvedimenti impositivi di vincolo culturale suj beni immobili, spe-
cie in relazione agli oneri di motivazione'.

Secondo una linea interpretativa che, nel complesso, sembra sempre pid
consolidarsi, il provvedimento impositivo non ha natura costitutiva, ma solo va-
lenza dichiarativa. La qualita giuridica di bene culturale non viene attribuita con
il provvedimento, ma esclusivamente rilevata per i limitati effetti che si determi-
nano secondo le previsioni di legge con ’adozione del vincolo.

L’amministrazione deve semplicemente valutare i fatt] posti dalla legge a
presupposto dell’operare, alla stregua di regole tecniche tratte da settori specifici
di conoscenza quali quelli dell’estetica o in genere della storia e della cultura. Ta-
le autivitd conoscitiva e ricognitiva rappresenta «espressione di discrezionaliti
tecnica» e, pertanto, in sede di motivazione non & necessaria l'esternazione dei
criteri di ponderazione degli interessi secondari coinvolti, che risultano per lo
pili soccombenti di fronte all’interesse pubblico culturale perseguito, la cui pre-
valenza costituisce un postulato normativo dell’'ordinamento, grazie al detrato
dell’articolo 9 della costituzione.

Ne deriva che puo essere ritenuta sufficiente a garantire la legittimita del
provvedimento una specifica motivazione, anche b relationem e succintamente e-
spressa, che evidenzi I'iter logico di comparazione della fattispecie concreta alle
previsioni normative. Contestualmente, la valutazione di Ppregio storico-artistico
o di particolare importanza del bene, che costituisce la sintesi di una tale compa-
razione, ¢ sindacabile dal giudice amministrativo nei limiti di una verifica estrin-
seca sulla logicitd ed adeguatezza della motivazione del provvedimento esclusi-
vamente in relazione all’esistenza (sotto il profilo storico o artistico) del bane o
del collegamento di quest’ultimo con farti della storia, dell’arte o della cultura.

Questa impostazione si & via via consolidata, anche se talora, e ancora re-
centemente’, il consiglio di stato sembra avere piuttosto qualificato le valutazioni

' Cons. Stato, sez. VI, 8 febbraio 2000, n. 677, in Giur. iz, 2000, p. 1298; Cons.
Stato, sez. VI, 15 maggio 2000, n. 2776, in Giur. #., 2000, p. 1933; Cons. Stato, sez. VI,
27 marzo 2001, n. 1766, in Cons. Stats, 2001, I, p. 775; Cons. Stato, sez. VI, 5 ottobre
2001, n. 5247, in Cons. Stato, 2001, I, p. 2264. In precedenza v. anche Cons. Stato, sez.
VI, 21 settembre 1999, n. 1243, in Fore 71, 2000, III, p. 17.

? Cons. Stato, sez. VI, 28 dicembre 2000, n. 7034, in Cons. Stats, 2001, I, p. 2725;
Cons. Stato, sez. VI, 27 agosto 2001, n. 4508, in Cons. Stato, 2001, I, p. 1814. Cfr.
Cons. Stato, sez. VI, 8 gennaio 1998, n. 56, in Forv. iz, 1998, 111, p. 326; Cons. Stato,
sez. VI, 2 settembre 1998, n. 1179, in, Cons. Stato, 1998, p. 1131; nonché Cons. Stato,
sez. VI, 8 marzo 2000, n. 1171, in Foro amm., 2000, I, p- 927, secondo cui
Lamministrazione dei beni culturali ¢ ambientali, nellesercizio del potere d vincoly dirett sui beni ipreno-
bili di proprieta privata (...), pur Jruends di discrezionalita nella valutazione deghi interesst tutelati, ha
Lobbliga di motivare adegiatamente la misura imposta con saerificio del dirifto del privats.



cui tutela,
0 un certo

tema della
10bili, spe-

empre pid
na solo va-
‘ibuita con
si determi-

lla legge a
ri specifici
ultura. Ta-
rezionalita
azione del
no per lo
la cui pre-
al dettato

timita del
tamente e-
ncreta alle
:0-artistico
ile compa-
fica estrin-
to esclusi-
del bene o
-ultura.

ancora re-
-alutazioni

298; Cons.
to, sez, VI,
, 5 ottobre
Stato, sez.

I, p. 2725;
1814. Cfr.
ons. Stato,
ons. Stato,
condo cui
ii beni immo-
i tutelats, ha

Vincelo storico-artistico suf beni innmobili 367

operate dall’amministrazione come ampiamente discrezionali o, al limite, come
valutazioni insieme tecniche e discrezionali in senso proprio. In questa diversa
prospettiva il provvedimento deve essere adeguatamente motivato, non solo in
relazione alla funzionalita delle forme di intervento adottate per corrispondere alle
specifiche necessita di conservazione del bene, ma anche in relazione alla compa-
razione dell’interesse pubblico culturale perseguito con gli interessi secondari,
specie quelli privati; conseguentemente la motivazione deve dare conto che, tra
le diverse scelte configurabili, quella adottata favorisce I'interesse pubblico cultu-
rale con il minore sacrificio dell'interesse privato o di eventuali interessi pubblici
secondari, ancorché di rilievo sociale. In altri termini, # potere ampiamente discreziona-
Je di cui gode P'amministrazione deve frovare un supporto istruttorio e motivasionale che sia in grado
di palesare le ragioni che rendono indispensabile il sacrificio lotale degli interessi dei proprictari del
bene sottoposto a vincolo’.

Certo, come & stato rilevato da taluno, la problematica interpretativa della
natura dichiarativa o costitutiva del provvedimento di vincolo “non ha intenti
puramente teorici, di mera classificazione dogmatica, ma comporta rilevanti con-
seguenze nella sfera dei privati, secondo la tesi che si intenda adottare™.

Certo & altresi che I’adozione del vincolo storico e artistico di regola non
comporta, o non dovrebbe comportare, una comparazione dell’interesse cultura-
le con gli altri interessi pubblici. L'interesse pubblico preordinato alla tutela cul-
turale dei beni immobili, effettivamente, & autonomo e distinto, in quanto corre-
lato allo specifico potere dell’amministrazione di adottare gli strumenti giuridici
previsti dalla legge in coerenza con i risultati concreti da perseguire, secondo 1
principi di nominativita e di tipicita che lo connotano’.

2. Llinteresse pubblico preordinato alla tutela dei beni immobili meritevoli di conservazione
nellinnovato quadro normativo

Innanzitutto, perd, & utile inserire le indicate problematiche nel quadro del-
la disciplina normativa della tutela dei beni culturali e, in particolare, delle pro-
cedure amministrative di ricognizione dei beni da assoggettare al vincolo.

Come noto, un bene, per essere assoggettato a vincolo, deve rivestire un in-
teresse qualificato sotto il profilo culturale che, nel determinato momento e am-
bito in cui viene riconosciuto dall’amministrazione, assume rilevanza per le rela-
tive esigenze di pubblico interesse tutelate (quali appunto la conservazione ¢ la
fruizione collettiva)®.

3 Cons. Stato, sez. VI, 27 agosto 2001, n. 4508, ..

*+S. BENINI, La discresionaliti nei vincoli culturali ¢ ambientali, nota a Cons. Stato, sez.
VI, 8 gennaio 1998, n. 56, in Foro iz, 1998, I11, pp. 326 ss..

5 Cons. Stato, sez. IV, 1 febbraio 2000, n. 530, in Fero amm., 2000, 1, p. 369.

8 Cfr. P.G. FERRI, (voce) Beni culturali e ambientali nel diritto amministrativo, in. Dig. dise.
paubbl, 1, Torino, 1987, pp. 217 ss; T. ALIBRANDI, (voce) Antichita e belle arti, 1, Diritto
Amuinistrative, in Enc. ginr., 1, Roma, 1988, pp. 1 ss..
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Relativamente alla tipologia dei beni immobili, il nuovo testo unico ha riaf-
fermato la configurabilita della tutela sia del bene che presenta un pregio origina-
rio e intrinseco, che del bene che attinge un pregio dalla propria relazione con
specifici fatti storici’. Infatti, Iarticolo 2 del d.Igs. n. 490 del 1999 include espres-
samente tra i beni da assoggettare a tutela /& cose immobils (e mobils) che presentano interes.-
I¢ artistico, storico, archeologio, o demo-etno-antropologivo (comma 1, lettera a), nonché / cse
irmobili che, a cansa del loro riferimento con la storia politica, militare, della bitteratura, dellarte ¢
della cultura in genere, rivestono un interesse particolarmente importante (comma 1, lettera b)®.

? Cfr. R. TAMIOZZO, La legislazione dei beni culturals ¢ ambientali, Milano, 2000, pp. 7 ss.

* Larticolo 2 del d.lgs. n. 490 del 1999 ha essenzialmente riproposto i contenuti
rispettivamente di cui agli articoli 1 e 3, di cui all’articolo 2, comma primo, e di cui
all’articolo 5, comma primo, della previgente legge n. 1089 del 1939.

Le citate disposizioni vanno considerate in maniera coordinara con le disposi-
zioni di cui all’articolo 49 del testo unico, il quale disciplina le prescrizioni di tutela
c.d. indirerta. Come noto, tali prescrizioni (gia previste dall’articolo 21 della legge n.
1089 del 1939), sono preordinate, in linea di principio, alla tutela del contesto am-
bientale in cui ¢ inserito un bene specificamente e previamente assoggettato a vincolo.

In specie, esse possono essere imposte dal ministero anche su proposta del so-
printendente e non hanno un contenuto tipico, dal memento che Iarticolo 49 le
connette alla Sacolta di prescrivere fe distanze, le misure ¢ le altre norme dirette ad evitare che sia messa
in pericoky lintegriti defle cose immobiti soggette alla tutela dei beni culturali, we siz danneggiata la
prospettiva o la luce o ne siano alterate le condizgoni di ambiente ¢ di decoro (comma 1). La relativa
finalita, quindi, & preordinata non solo a proteggere I'integrita fisica del bene vincola-
to in via diretta o a evitare che ne sia danneggiata le prospettiva o la luce, ma, alterna-
tivamente o concorrentemente, per tutelarne le condizioni di decoro e di ambiente,
come spazio che consente di considerare bene nel suo significato e nella sua storicith
{in particolare, va segnalato il caso di imposizione di vincolo c.d. indirerto sulle aree
circostanti beni di interesse archeologico, v. infra, paragrafo 5, commento alla pro-
nuncia Cons. Stato, sez. VI, 15 maggio 2000, n. 2776). )

Sicche anche la scelta delle misure piti idonee ¢ collegata sia alle esigenze di tute-
Ia e conservazione dell’ambiente e del contesto in cui & inserito il bene immobile tute-
lato in via diretta, sia alle esigenze di fruizione collettiva dello stesso. E, se di regola,
come detto, sono adottate ove sia gia stato applicato un vincolo (c.d. direts) nei con-
fronti di un bene immobile o di un complesso di beni immobili, tuttavia possono
configurarsi anche ipotesi di adozione contestuale di prescrizioni dirette e indirette.

L’imposizione, poi, prescinde ed & autonoma dalle prescrizioni dei regolamenti
edilizi e degli strumenti urbanistici (comma 2). L’amministrazione, per esempio, in-
dipendentemente da quanto prescritto da tali atti e strumenti, potra adottare vincoli
di inedificabilita su aree limitrofe beni tutelati in via diretta.

In relazione alle formalita del procedimento e, segnatamente, della comunica-
zione di avvio, il comma 3 richiama la disciplina generale in materia di imposizione
diretta di cui all’articolo 7, comma 2. Inoltre, prevede che essa, se per il numero di destina-
tari Ia comnnicazione personale non sia possibile o risulti particolarmente gravosa, sia eseguita mediante
idonee forme di pubblicita.
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Va ricordato, quindi, che i beni immobili di interesse storico e artistico ap-
partenenti agli enti territoriali sono soggetti al regime del demanio accidentale a
norma del combinato disposto degli articoli 822 e 824 del codice civile, con cid
che ne consegue in ordine sia al relativo godimento da parte di terzi (possibile
soltanto grazie a concessione amministrativa), sia alle limitazioni di commercia-
bilita’; mentre gli immobili vincolati di appartenenza privata vengono assogget-
tati al regime demaniale solo ove lo stato, in caso di alienazione da parte del pri-
vato, eserciti la prelazione.

In relazione al regime di appartenenza, pubblica o privata, del bene, la tute-
la e le procedure di adozione del vincolo risultano differenziate.

Nel caso degli immobili di interesse artisitico, storico, archeologico, o de-
mo-etno-antropologico, di cui all’articolo 2, comma 1, lettera a) del testo unico,
appartenenti agli enti pubblici territoriali (nonche agli altri enti pubblici o agli
enti e agli istituti legalmente riconosciuti), I'interesse culturale assume una rile-
vanza giuridica automaticamente connessa con I’appartenenza del bene all’ente.
L’ente & tenuto a presentare al ministero dei beni e delle attivita culturali ’elenco
descrittivo (progressivamente aggiornato) dei beni di propria appartenenza (arti-
colo 5 del d. lgs. n. 490 del 1999, che ha recepito i contenuti dell’articolo 4 della
legge n. 1089 del 1939)". Vale la pena ricordare che il consiglio di stato ha recen-

Come previsto per le prescrizioni di tutela diretta (v. nota 13), anche quelle d:
tutela indiretta sono trascritte nei registri immobiliari (comma 4).

Da ultimo, l'articolo 49, parallelamente a quanto disposto dal testo unico per il
vincolo diretto, dispone che la comunicazione, ove il procedimento di adozione di
vincolo indiretto riguardi complessi immobiliari, venga inviata anche al comune interessa-
to (comma 5).

Cfr. Cons. Stato, sez. VI, 7 dicembre 1994, n. 1745, in Rir. giwr. ed, 1995, 1, p.
455; Cons. giust. amm. Sicilia, sez. giur., 28 settembre 1998, n. 572, in Cons. Stato,
1998, 1, p. 1446; Cfr. Cfr. Cons. Stato, sez. VI, 2 novembre 1998, n. 1479, in Ginr. i,
1999, p. 1752.

Sulla natura giuridica, nonché sulla costituzione, estensione e operativita del c.d.
vincolo indiretto, v. T. ALIBRANDI - P. FERRY, I beni caltnrali e ambientali, Milano, 2001,
Pp- 387 ss..

? In relazione al regime e alla circolazione dei beni immobili di interesse storico
e artistico dello Stato e degli altri enti territoriali, cfr. F. FIORINI, Le recenti misure di
snellimento delle procedure in materia di acguisto e di alienaggone di beni inmobill, in Dir econ., 1999,
Pp- 445 ss. e, specialmente, da ultimo, T. ALIBRANDI - P. FERRI, op. 4., pp. 235 ss..

@ L’articolo 5 del d. lgs. n. 490 del 1999, in particolare, dispone che k& regions, /e
province, i communt, g aliri enti pubblici e le persone giuridiche private senga fine di lucro presentino al
wministero Pelenco deserittivo dei beni di propria appartenenye (comma 1). L’obbligo di compila-
zione degli elenchi, percid, non afferisce soltanto i beni che fanno capo al demanio
c.d. accidendale, ma anche i beni degli enti pubblici diversi da quelli territoriali e delle
persone giuridiche private; 7 predetsi enti ¢ persone giuridiche hanno Fobbligo di denunciare ke cose
non comprese nella prima elencazione nonché quelle che in seguito verranno ad agginngersi per qualsiasi
titolo al foro patrimoni, inserendole nellelenco (comma 2); ghi elenchi ¢ i swecessivi aggiornamenti neila



370 Fabrizio Fiprini

temente affermato che, anche nel caso dj appartenenza pubblica, il bene sia og-
getto di preventivo riconoscimento ammunistrativo'; ma non & necessaria I'ado-
zione di specifici attj dichiarativi, non essendo richiesta la notificazione de]
provvedimento di vincolo, come per i beni di appartenenza privata.

-_—
parte concernente i beni indicati all'articolo 2, commu 7, kettera ¢) (beni librari), som comtunicati dal
#itistero alla regione competente (comma 3). Il presente comma non riguarda dunque i ben;
immobili; in caso d omessa Ppreseniazione ovvero di onesso aggrornanento defl elenco, il ministero asse-
gna all'ente wn termive perentoriy per proveedere. Oualora ente non Proveeda el termine assegnate, it
winistera dispone la comipilazione dellelenco o spese dellente medesivo (comma 4); 7 beni elemari
uell articolo 2, comma 1, letrera a) che appartengono ai Saggerti indicati al comma 1 some COMIHNGHE Sotfo-
postt alle disposizioni di qgiesto tlolo aiche se non risultano COMPrest gl elenchi ¢ melle denmnee previsti
dai commii 1 ¢ 2 (comma 5). La disposizione contenuta in quest’ultimo comma costitui-
sce una significativa precisazione, nella direzione di confermare P'assoggettamento alla
tutela dei beni immobil; (e mobili) di inreresse artistico, storico, archeologico, o de-
no-etno-antropologico appartenenti a talj categorie di enti, ove eventualmente, come
in caso di inerzia, non fossero stati iseritti negli elenchi o denunciatj. Anche alla luce
di tale ultima disposizione, & stato opportunamente evidenziato che «gh ednchi hanno
valore meramente dickiarative ¢ non costitwtivo del regime di protezione al quale sonp Soltoposti i beni, che
ansy sono sottoposti alla discipling dettata dal Testo itnico, indipendentemente dalia boro inclusione negli
eletichi stessi. Peraliro interesse pubblico del bene pus essere fenpre verificato in sede tecnivg conmpetente,
mediante un atto di accertamento che PHé esiere emanat in qitalsiasi momento, ¢ quindi anche in occasione
dell esercizdo della favolt i salvagnardia prevista dalia legge. Si tratea (... ) di wna procedura che ha sof.
Yanio #Ro siopo di certexza ginridica, in qHanto provoca una presungione in ordine afla condizione giuridi-
ca dei beni dell'ente, con tutte fo conseguenze nei yapports che ki concernons, che dy tale presunzione possono
disienderes (T. ALIBRANDI - P, FERRY, op. at,, pp. 249 $5.).

Per una disamina dei procedimenti di individuazione dej benj immobili di inte-
resse culturale di appartenenza degli enti pubblici e degli enti privati, con particolare
attenzione alla efficacia dichiarativa degli elenchi di cuj all’articolo 5 del testo unico,
AAVV. (cordinanati da V. ITALIA), Testo nnico sui bens aultural, Milano, 2000, Pp. 26 ss.;
R. Tamiozzo, op. df., pp. 33 ss.. '

" Cons. Stato, sez. VI, 8 febbraio 2000, n. 678 (in Riv. ginr. od, 2000, I, p. 447),
secondo cui, tra Paltro, s/ piana sostanziale non ¢ dubitabile la utilit di aito espresse di ricono-
scmento del ritievo cuitnrale ai fint delia tutela deglh interesss in considerazgione: ¢ tanto siq per consentire la
perezione del reginse vincolistio, con fo refative conseguense in Sede i gestione o di Ppotere di disposizione del
bene, da parte degli enti pbblics proprietarss sia ally Seopo di wettere af corrente ; privaté in va preventiva
def possibily 7iflessi scaturents daf] intervento del vincolo divetto oy bene pubblico, Segnatamente con rignardo
alla possibilita di imposizions sulle aree private bmitrofe ds vincolf indiretts,

Con riguardo ai beni immobili d’interesse storico e artistico appartenenti agli
ent: pubblici territoriali, cfr. T. ALIBRANDI - P, FERR] (op. cit,, pp. 243 55.), secondo
cul, invece, « Possibile ritenere che o specifico intervents dell amloritd amministrativa non siq in aleun
#0do necessario: infatti, sia che si esplichi comre riconoscimenty — Jormale o Hon_formale, espresso o tavte —
della presenza nel bene di futti i TeqUISETE 1ichiests per la denranialits, sia che s esplichi come concreta dests-
nazione del bene aifuso a rui Serve, assia come m‘iﬁzgﬂ:{ium di esso per fa Sunsione alla guale ¢ adibits,
Lintervento dell amministrazione non ¢ mai wn presupposto della demranialita, ly quale, invece, & ana guals-
Sica che 5i bha aggettivamente per il fatto che esista un bene defly specte di guell indicati dally norma o quin-
di indipendentemente dalla volonts dells  prtbbiica amministraszones,
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Questi ultimi (nonché gli immobili di interesse particolarmente importante
a causa del loro riferimento con la storia politica, militare, della letteratura,
dell’arte e della cultura in genere, di cui all’articolo 2, comma 1, lettera b) del te-
sto unico appartenti agli enti pubblici e privati), invece, sono oggetto di specifico
procedimento di dichiarazione della qualificazione culturale, disciplinato dagli
articoli 6, 7 e 8 del d.Igs. n. 490 del 1999", che si perfeziona con Ia notificazione
del decreto ministeriale di adozione del vincolo a1 relativi proprietari, possessori
o detentori®.

2 In generale, per una disamina del procedimento di dichiarazione della qualifi-
cazione culturale dei beni immobili di appartenenza privata, cfr. AA.VV. (cordinanati
da V. ITALIA), ap. at., pp- 31 ss.; G. CAIA (a cura di), I/ festo suico sui beni culturali ¢ ambien-
tali, Milano, 2000, pp. 22 ss.; G. SCIULLO (commenta articoli 6, 7 ¢ 8 del d.lgs. n. 490 del 1999)
in M. CAMMELLI (a cura di), La nuova disciplina dei beni cultirali e ambientali, Bologna, 2000,
pp- 42 ss.; A. MANSL, I/ nmovo testo anico per i beni culturali ¢ ambientali, Padova, 2000, pp.27
ss.; R. TAMIOZZO, op. at., pp. 4 ss.; T. ALIBRANDI - P. FERRI, gp. a2, pp. 258 ss.; P. G.
FERRI - M. PACINI (a cura di), La nuova tutela dei beni culturali ¢ ambientali, Milano, 2001,
pp- 57 ss..

Per completezza va ricordato che, al livello della disciplina regolamentare, il
ministero dei beni culturali e ambientali, con il decreto ministeriale 13 giugno 1994,
n. 495, aveva introdotto le norme di attuazione alle disposizione di cui agli articoli 2
e 4 della legge n. 241 del 1990.

B La notificazione del decreto ministeriale di adozione del vincolo sui beni di
appartenenza privata, disciplinata dall’articolo 8, comma primo, non produce alcun
effetto sulla validitd dell’atto di vincolo, ma ne perfeziona I’efficacia nei confronti
degli attuali aventi titolo sul bene. Come del resto & stato autorevolmente osservato,
essa non ha fungione costitutiva del vincolo, che & perfetto indipendentemente da essa, ma & preordinata
esclnsivamente a creare nel proprietario o possessore o detentore della cosa la conoscenza legale degli obblight
su di fui incorabenti. Per consegnenza, l'eventuale vizio di notificazione del decreto ¢ validanente sanato con
la successiva regolare notificazione del decreto medesino. La notificazione non vale tuttavia ad integrare la
[Sattispecie di un atto ricettizio (L. ALIBRANDI - P. FERRI gp. a2, p. 262).

Distinte da quelle della notificazione, come noto, sono poi le finalita della tra-
scrizione dell’atto impositivo nel pubblici registri immobiliari, in corrispondenza
della cui esecuzione (richiesta dal ministero) si esaurisce il procedimento di dichiara-
zione della qualificazione culturale dei beni immobili di appartenenza privata (artico-
lo 8, comma secondo). Il cosiddetto reguisite della trascrizione assolve soltanto a funsioni di pub-
blicita verso § terzd, diversi dagli atinali proprietari o defentori titolati del bene vincolato (T.A R. Cam-
pania, sez. II, Napoli, 4 settembre 1995, n. 419, in Foro amnr., 1996, p. 681). Alla man-
cata trascrizione, infatti, consegue I'inopponibilita del vincolo nei confronti di coloro
che abbianc acquisito diritti reali o titoli sul bene posteriormente all’adozione del
provvedimento impositivo.

E il caso di richiamare all’attenzione, da ultimo, che articolo 13 del nuovo te-
sto unico disciplina il regime delle notificazioni (e trascrizioni) effettuate sia a norma
delle legislazioni previgenti alla legge n. 1089 del 1939 (articolo 13, commi primo e
secondo), sia a norma degli articoli 2, 3 e 5 di quest’ultima nonché del d.p.r. n. 1409
del 1963 (articolo 13, comma terzo).
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In particolare, Iarticolo 6 del testo unico, e questa costituisce una significa-
tiva novita rispetto alla normativa del 1939, qualifica espressamente come dichia-
ragdone 'atto di vincolo con cui si conclude il procedimento e attraverso cui si
manifesta il potere ministeriale di individuare e dichiarare I'interesse dei beni di
proprieta posseduti o detenuti da singoli privati. La previgente disciplina, infatti,
non chiariva esaustivamente la natura del provvedimento di vincolo, che finiva
per essere sovrapposto all’atto di notifica, il quale ha invece distinta natura giuri-
dica ed & preordinato esclusivamente ad integrare I'efficacia del provvedimento
nei confronti dei proprietari, possessori o detentori dell'immobile, attuali e futu-
ri.

I successivi articoli 7 e 8, invece, contemplano la disciplina del procedimen-
to. Nel quadro delineato da tali disposizioni, non sono da registrare novita di
rilievo sull’iniziativa del ministero (direttamente o eventualmente dietro propo-
sta delle soprintendenze o di regioni, province e comuni), quanto, invece,

Alle notificazioni ricadenti nella disciplina della legge n. 1089 del 1939 e del
d.p.r. n. 1409 del 1963 si riconosce la conservazione della piena efficacia, non richie-
dendosi la rinnovazione.

In relazione, invece, alle notificazioni effettuate secondo le discipline previgenti
alla legislazione del 1939, si prevede che, nel termine stabilito dal regolamento, il mi-
nistro provveda ad adottare 'atto dichiarativo del vincolo sui beni immobili di inte-
resse artistico, storico ecc, nonché di interesse particolarmente importante a norma
dell’articolo 2, lett. a) e lett. b) del t.u. per i quali non siano state rinnovate e trascritte
le notifiche precedentemente effettuate a norma delle leggi in materia 20 giugno 1909,
n. 364 e 11 giugno 1922, n. 778 (le quali rimangono comunque valide fino alla sca-
denza del suddetto termine).

La problematica dell’efficacia delle notificazioni assoggettate alle discipline ante-
riori a quella del 1939, peraltro, & stata altresi considerata {con particolare riguardo al
regime delle alienazioni e della prelazione) dall’articolo 33 della legge 23 dicembre
1998, n. 448 ~ c.d. Finangjaria per il 1999 -, la quale ha reintrodotto e ridefinito le di-
sposizionl in materia originariamente contemplate dalla legge n. 127 del 1997 - c.d.
Bassanini-bis — e temporaneamente abrogate dalla legge n. 191 del 1998 - c.d. Bassauini-
fer - (v. F. FIORINI, op. dit., pp. 445 ss.). In particolare, le disposizioni di cui al citato
articolo 33 prevedono 'assoggettabilita alla disciplina della legge n. 1089 del 1939
(previa richiesta degli aventi diritto entro un anno dall’entrata in vigore della legge n.
127 del 1997) degli immobili vincolati a norma delle leggi n. 364 del 1909 e n. 778 del
1922, per i quali non fossero state rinnovate e trascritte le notifiche a norma
dell’articolo 2 della legge n. 1089 del 1939 (v. F. FIORINL, op. ., pp. 445 ss.).

Ora, la disciplina che emerge dalla legge n. 448 del 1998 sembra contrastare
quella contemplata dall’articolo 13 del testo unico. A tal riguardo, da taluno & stato
osservato che sembrerebbe essersi configurata un’abrogazione originaria delle incon-
ciliabili disposizioni di cui ai commi primo e secondo dell’articolo 13 del testo unico
del 1999 le quali, in relazione al termine di inserimento nel testo unico stabilito dalla
legge delega 8 ottobre 1997, n. 352, sono anteriori a quelle della legge n. 448 del 1998
(G. SCIULLO (commento articolo 13 del d.fgs. n. 490 del 1999) in M. CAMMELLI, ap. 4it., p. 60).
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sull’oggetto della comunicazione di avvio e sulle garanzie di partecipazione. La
comunicazione di avvio, che deve essere formalizzata ai proprietari possessori o
detentori (e, allorché il procedimento rigwardi complessi immobilims, al comune interessato),
deve contenere gl elementi identificativi del bene ¢ la sua valutazione ed un termine (non
inferiore a trenta giorni) per la presentazione di eventuali osservazioni. Va ag-
giunto che il momento dell’obbligo di comunicazione ciniide, non con Faprirsi delle
indagini istrutforte ricognitive degli elementi di fatto che possono indurre alla imposizione del vincolo,
ma con il loro esite, o meglio con guell'atto formale che le segue e che consiste nella proposta fatta dal
soprintendente al ministero perché sia emanato atto di wincolo. Ovviamente, qualora questa emana-
done sia promossa direttamente dal ministero, ¢ quindi in assenza della proposta del soprintendente,
Vobbligo di comunicazione sorgera nel momento in cui dalle indagini si passa alla formalizzazione del
provoedimento™.

1l riasserto normativo della materia, se non altro per le esigenze di organici-
ta della disciplina, poteva cogliere I'occasione di precisare anche e soprattutto 1
contenuti e limiti tecnico-operativi dell’attivita ricognitiva e valutativa dell’am-
ministrazione. L’assenza di espressi richiami a tali contenuti e limiti non pare
giustificabile in esclusiva dipendenza della natura dichiarativa del procedimento,
nella misura in cui quest’ultimo ¢ preordinato ad individuare la sussistenza di un
interesse pubblico primario eiusdem generis attraverso determinazioni di discrezio-
nalitd tecnica, che non comportano la ponderazione di interessi secondari pub-
blici o privati e la relativa esplicitazione nella motivazione.

Si puo inoltre segnalare che il consiglio di stato, con alcuni recenti orienta-
menti sulla compatibilita della disciplina del procedimento in materia con i prin-
cipi dell’'ordinamento relativi all’obbligo di comunicazione di avvio e alle garan-
zie di partecipazione di soggetti portatori di un interesse giuridicamente rilevan-
te, ha riaffermato che /obbligo di dare comunicasione dell’avvio del procedimento ex articolo 7
della legge n. 241 del 1990 si applica anche ai procedimenti impositivi dei vincoli storico-artistici
diretti ¢ indirerti. La necessita e lutilita dell apporte partecipative del privato, in chiave difensiva
collaborativa, sono resi evidenti dal carattere sacrificativo della determinagione vincolistica e dalla
significativa componente di discresgonalit fecnica che connota l'astone della pubblica amministrazione
in sede di verifica del pregio cultnrale del bene®. 1l comsiglio di stato, inoltre, con

" G. Cala, op. dit,, p. 31.

Cfr. P. G. FERRI - M. PACINI (a cura di), ep. a., pp. 69 ss..

V. Cons. Stato, sez. II, 8 marzo 2000, n. 262, parere, con nota redazionale, in Urh.
e app., 2000, pp. 793 ss..

5 Cons. Stato, sez. VI, 3 gennaio 2000, n. 29, in Urb. e gpp., 2000, p. 161; Cons.
Stato, sez. VI, 20 gennaio 2000, n. 262, in Riv. ginr. ed., 2000, 1, p. 482; Cons. Stato, sez.
VI, 1 settembre 2000, n. 4649, in Fore amm., 2000, p. 2177,

L’invio della comunicazione al comune interessato, ove # procedimento rignardi comr-
plesst inmmobiliari (articolo 7, comma 3), trova ragione nell’interesse ginridicamente rilevante del
comune di avere piena conoscenga — in sede di eservizio della funzdone di pianificazione urbanistica del
territorio — oltre che dei vincoli storico-artistici esistenti, anche di quelli in itinere (G, CAIA, op. dt., p.
35).
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un’importante pronuncia di poco anteriore all’emanazione del testo unico®, il
cui apporto interpretativo rimane pero attuale, aveva individuato alcuni «capi-
saldi» del procedimento, quante meno in ordine alla partecipazione dei soggetti
destinatari del provvedimento di vincolo: La legge n. 247 del 1990 confignra un metodo
procedurale da seguire ogni volta che si intraprenda un'agione volta a dare effettivité ad inferessi pub-
biici, indipendentemente dal se questa agione si sviluppi in fasi predeterminate finalizgate
all'emanazione di nn dato proveedimento; & irvilevante che la scelta abbia un contenuto di c.d. certa-
ione & nop carattere costitutivo, posto che la certasione importa pur sempre un effetto determinante
sulia qualitas del bene e dato che essa deve in ogni modo essere preceduta da una fase di valutagione
tecnica, distinta sia temporalmente, sia soprattutto logicamente da quella di scefta; l'apporto del priva-
to — ma lo stesso vale guando il proprietario sia Vente pubblivo — non ha soltanto lo scopo di nn con-
tibuto conoscitive o collaborative, ma & anche meso per concorrere alle scefte della P.A., pure nelle
ipotesi in cui gli interessi curati datla amministragione abbiano carattere cfortes, come gli interessi sui
beni cultural,

3. La natura dell'attivita di imposizione del vincolo.

Orbene, come ha osservato la sesta sezione, una distinzione tra accertamen-
to del presupposto impositivo del vincolo e la sua valutazione qualitativa appare piir che
soltile, molto labile, dal momento che Pavccertamento del presupposto di fatto non pud logicamente pre-
scindere da wun momento valitativo, con il quale st apprezza guello stesso presupposto di fatto in rela-
wione alle finalitd proprie della legge in materia®. Tuttavia, I'attivitd istruttoria e di ap-
prezzamento dell’amministrazione, che sfocia nel provvedimento di dichiarazio-
ne dell’interesse culturale dell’immobile e che il provvedimento deve circostan-
ziare, sembra scindibile in tre essenziali passaggi, il cui discrimine non & perd ben
delineabile nell’ambito delle varie scansioni procedimentali. Il primo € quello
relativo al momento della individuazione-scoperta del bene immobile, nel quale
(a seconda delle variabili procedurali che le diverse fattispecie di iniziativa del
procedimento possono determinare) 'amministrazione entra in disponibilita o
direttamente raccoglie tutti gli elementi e i dari tecnici di fatto descrittivi del be-
ne sotto il profilo artistico, culturale o storico (attraverso relazioni tecniche,
schede architertoniche, mappe, ecc.). Il secondo, invece, afferisce al momento
della ricognizione e acquisizione degli elementi di valutazione della sussistenza
dell’interesse storico e artistico del bene, momento nel quale 'amministrazione
cala la fattispecie concreta in quella normativa. Il terzo, infine, ¢ il momento in
cui amministrazione pondera l'interesse culturale in relazione agli interessi se-
condari, pubblici o privati, eventualmente coinvolti.

In relazione ai profili della qualificazione dell’attivita amministrativa che
confluird nel provvedimento di vincolo, riveste essenziale importanza I’esame
dei primi due momenti nel quadro di quanto disposto dal nuovo testo unico. In

% Cons. Stato, sez. VI, 29 settembre 1999, n. 1295, in Riz. ginr. ed., 2000, I, p. 109.
7 Cons. Stato, sez. VI, 28 dicembre 2000, n. 7034, ..
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particolare, alla luce del comma secondo del sopra citato articolo 7, gia al mo-
mento della individuazione del bene, sembrerebbe che debbano essere stati rac-
colti e predisposti dall’amministrazione (tanto che devono costituire 0ggetto del-
la comunicazione di avvio) gl elementi identifiativi del bene nonche /z sua valutasione ri-
sultante dall’atto di iniziativa o dalla proposta, che insieme costituiranno il risultato della
certazione contenuta dal provvedimento finale. La locuzione “elementi identificativi’
del bene sta evidentemente a rimarcare la necessita di una precisa definizione
dell’immobile sotto tutti i profili tecnicamente rilevanti: topografici, catastali,
planimetrici. Invece, il termine “alutasions” sembra corrispondere alla ricogni-
zione degli elementi concreti di pregnanza del bene sotto il profilo cronologico,
artistico e storico, ovvero, degli elementi concreti giustificativi del collegamento
del bene con fatti della storia politica, militare, della letteratura, dell’arte e della
cultura in genere (per cosi dire i nessi causali che riconducono 'immobile ad
un’epoca, ad una particolare vicenda, ad un fatto storicamente accaduto). In altre
parole, 1 procedimenti in materia, alla stregua di regole strettamente tecniche,
devono garantire una attenta valutazione in concreto di tutti gli elementi concre-
ti che connotano il bene nei relativi profili e valori storici, artistici ed estetici, in
particolare una ricognizione ¢ valutazione della reale situazione di edifici, luoghi
o fatti collegati. Le regole tecniche applicabili saranno essenzialmente preordina-
te, specie nel caso debba essere vagliata l'intrinseca rilevanza dell’immobile, a cri-
teri di carattere cronologico per i profili storici oppure di carattere estetico per i
profili artistici. E, a ben vedere, mentre l'interesse piu strettamente storico
“sembra legato ad una semplice operazione di riferimento cronologico, legata al
supporto di scienze e di tecniche scientifiche, indubbi margini di discrezionalita
presenta la valutazione dell’interesse pil strettamente artistico, legata all’applica-
zione di criteri estetici ¢ da apprezzamenti di cui non pud negarsi la soggettivi-
"',

In tale contesto, secondo 1’orientamento tradizionalmente fatto proprio dal
consiglio di stato®?, che vale la pena qui richiamare, attivita dell’amministra-
zione viene a porsi come sostanzialmente di carattere ricognitivo ¢ conoscitivo e non di caratiere
volitivn e decisionale (non implicando una scelta fia diverse solugions possibili per il perseguinento di
un determinato interesse pubblice) ¢ va, pertants, gualificata non come esercizio di discregionalita
amministrativa in senso lato, ma, invece, come esercizio di diseresionalita tecnica in senso propiio,
caratterizzata, (...) dal fatto che la sielta circa il comportamento da tenere o la linea da seguire per il
ragginngimento degli interessi affidati all’amministrazione § stata a priori posta in essere direttamente

dal legislatore in modo ovviameite vincolante, sicché all'amministrazione & rimessa esclusivamente la

18§ BENINI, La discregionalita nei vincoki cirlturali ¢ ambientali, nota a Cons. Stato, sez.
VI, 8 gennaio 1998, n. 58, in Fora iz, 1998, I11, p. 329.

In generale, limitatamente ai profili di legittimita dei provvedimenti impositivi,
cfr. A. D1 MARIO, I wincoli storici e i loro rapporti con ; vincoli wrbanistici, in Urb. e app., 2001,
pp- 7 ss.-

Cfr., da ultimo, T. ALIBRANDI - P. FERRI, op. ., pp- 263 55..

1 Cons. Stato, sez. VI, 12 dicembre 1992, n. 1055, in Riv. giur. wrb., 1994, p. 259.
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valutasgone dei fatii posti dalla legge a presupposto dell'operare, alla stregua di regole tecwiche tratte
da setfori specifict di conoscensa, guali quelli, per quel che qui rileva, dell’estetica o in genere della
Storia della cunltsra. La riconduzgone all c.d. discrexfonalita tecnica deil'attivit dell amministragione
volta alla iniposizione del vincolo comporta che fe relative scelte si pongono sul piano del merito
dell'asione amministrativa — conceito che attenendo a quegli aspetti dell'attivita amministrativa in cui
é riconosiimla alla autorita una possibilita di valutasione da effettuarsi alla stregua di norme non
ginridiche, ricomprende non solo le scelte discregionali dell'amuinistrazione, per il perseguimento delle
proprie finalita istituszonali, ma anche le vaiutazioni poste in essere alla stregua di regole tecniche,
come sono quelle che presiedono alla formulasione del gindizio di particolare rilevansa i sensi della
legge n. 1089 del 1939 — ¢ sono di norma insindacabili da parte del gindice amministrative, salvo il
caso n cui inosservanza delle regoke non giuridiche che presiedono alla corretta formulazione di tale
attivitd valutativa non trasmodi, a casa, in particolare, di una erronea rappresentazione dei fatti o
comunge di un vigio delliter logico, nel viggo dell’eccesso di potere.

Questi concetti, tra I’altro, erano gia stati rimarcati dalla dottrina pilt auto-
revole, e in particolare da coloro secondo cui Zattinita di individuazione di tali beni, &
espressione di una discresionalitd tecnica, dove il margine di appresaments & integralmente governato
~ anziché dalla ponderazione di interessi — dalla applicazione di regole di gindisio provenienti da
antonome Sfere di conoscenza dedla realid. I/ ricorso a dette regole appartenenti a discipline extraginri-
diche & fondato su una legittimazione df carattere normativo, tratta dalla legge che, istituendo un re-
gime i tuitela cnliurale o ambientale, designa guale sia il pregio o i valore che & reso oggetto di prote-
stone. Per i beni culturall, occorve rifarsi all'artivolo 1 della legge n. 1089 def 1939 che, sottaponendo
a protesione le cose aventi interesse artistico, storico, archeologico ed etnografice, designa indivettanente
te corvispondenti discipline quali fonti da i trarve § parametii valutativi da utilizzare negli atti di
indiciduazione dei beni stess’™.

Dunque, il provvedimento impositivo produce effetti dichiarativi, e non
anche costitutivi. Con I’applicazione del vincolo I'immobile acquisisce formal-
mente la rilevanza giuridica di bene culturale, da cui deriva la relativa soggezione
alla disciplina amministrativa di tutela. Anche se, va ribadito, la stessa notifica
del vincolo non rileva ai fini dell’operativita del potere impositivo e sanzionato-
rio dell’amministrazione, rilevando unicamente ai fini della pubblicita del vinco-
lo. Del resto, la preesistenza del vincolo, formalizzato al privato attraverso il re-
gime della notifica, non costituisce condizione di operativita dei poteri impositi-
vi, di vigilanza e sanzionatori dell’amministrazione, ben potendo configurarsi
ipotesi di esplicazione di tali poteri a prescindere dalla notifica al privato. In altri
termini, come € Stato recentemente OSServato, sopratiutto lesclusione di un potere real-
miente discresgonale nell'atto d'imposizione del vincolo emerge dalla natura dell'aperazione compinta
dalla pubblica amministragione. Gia nellottica stessa del consiglio di stato il riconoscimento della
qualificazione tecnico-discreionale del potere eservitato dall'amministragione dovrebbe condurre {...)
alla conclusione che siffatio potere é vincolato alla corretta applicazione di determinati parametri di
operativila e non dipende, per converso, affatto da un momento propriamente volitive (di scelta tra
diverse soluzioni tecnicamente possibili), nel quale esattamente consiste Pessenza della vera ¢ propria
discresgonalita. (...) L'operazione si svolge, quinds, su di un piano puramente ricognitivo e conosciti-
20 (come & aggi confermato dall'uso del termine dichiarazione da parte dell articolo 6 del t.1.); ¢, se

X P. G. FeRRY, (voce) Beni aulturali ¢ ambientali nel diritto amministrativo, in Dig. dise.
pubbl, I, Torino, 1987, p. 220.
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essa implica anche una dimensione valutativa, 5i tratta pur sempre dell'gpprezsamento della confor-
it della wosa valwtata ad un wodello astrailo, secondo regole di gindiio che eschidono intervento di
una vera e propria intensione decisionale ma postulano la corretta applicazione di norme destmibilt
da wi’antonoma sfera di conoscensa (tecnica)™.

In questo contesto, pertanto, pud essere pienamente condivisa I'opinione di
coloro che ritengono che l'atto di vincolo involge I'esercizio di attivita vincola-

2
ta”.

4. Segne. La motivazione del provvedimento e i limiti del sindacato giurisdizionale di lgittimita

Alla luce di cid che & stato evidenziato, la pubblica amministrazione, senza
dovere peraltro esplicitare le ragioni in conseguenza delle quali si ¢ attivata, si
serve dei criteri e degli strumenti tecnici, ritenuti pil adatti per cogliere i fatti
oggettivi su cui effettuare le scelte discrezionali®.

E, il consiglio di stato ha costantemente messo in evidenza i limiti della mo-
tivazione sul contenuto minimo e sufficiente dell’apprezzamento che I'ammini-
strazione deve operare sulla pregevolesza dell'opera, illustrata mediante lindicazione della
particolare epoca in cii sia stata costruita ed @ cui si riferiscono le vicende che st intendono ricordard”.
Si pud dunque ritenere che il provvedimento sia legittimamente motivato con la
sussistenza della iumedesimazione e compenetragione dei valori storico-culturali con le strutfure
materiali del bene. 1 richiamati orientamenti del consiglio di stato, infatti, ritengo-
no necessario che il bene, quantomeno, wstituisca valida ¢ significativa espressione df #n
particolare indirigzo stilistico ovvero applicazione originale di un determinato modello espressivo, cosi
da risultare comungue culturalmente fruibile da parte della collertivita™. In questo quadro pe-
raltro, era gid stato ampiamente acquisito dal consiglio di stato il principio se-
condo cui allamministrazione ¢ 1imessa esclusivamente la valutazione dei fatti posti dalla legge a
presupposto dell’sperare, alla stregua di regole tecniche tratte da setfori specifici di conoscenza guali
quelli (....) dell’sstetica o in genere della storia della eultura’®. In altre parole & sufficiente che
la motivazione indichi gli elementi e i dati di fatto che attestano I'esistenza stori-
ca della cosa da tutelare o del relativo collegamento con fatti storico.artistici.
L’amministrazione, a tale scopo, pud corredare la motivazione con relazion: tec-

21T, ALIBRANDI - P. FERRI, op. ., pp. 267 ss.. Cfr. G. SCIULLO (commento articolo 6
del d.fos. n. 490 del 1999 in M. CAMMELLL, op. cit., pp. 42.

22 I particolare, v. S. BENINI, gp. a2, p. 328.

2 Cfr. Cons. Stato, sez. V1, 30 gennaio 1991, n. 46, in Rin. ginr. ed., 1991, 1, p. 438;
Cons. Stato, sez. VI, 10 novembre 1993, n. 817, in guesta Rivista, 1994, p. 264; Cons.
Stato, sez. VI, 18 luglio 1996, n. 950, in Cons. State, 1996, 1, p. 1199.

% In specie, cfr. Cons. Stato, sez. VI, 10 novembre 1993, n. 817, in Riv. giur. wrb.,
1994, p. 264; Cons. Stato, sez. VI, 17 febbraio 1999, n. 170, in Cons. Stare, 1999, L p.
265.

% 81 vedano Cons. Stato, sez. VI, 21 settembre 1999, n. 1243, 4z; Cons. Stato,
sez. VI, 12 dicembre 1992, n. 1055, .

% Cons. Stato, sez. VI, 12 dicembre 1992, n. 1055, at..
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niche, atti di studio o di ricerca, atti di indagine, ecc.. E, come abbiamo vistc
essa non deve estrinsecare i criteri di comparazione dell’interesse culturale co:
gli altri interessi, pubblici o privati, coinvolti.

Sicché il sindacato giurisdizionale di legittimita del provvedimento, nei 1
miti in cui lo sono le valutazioni tecnico-discrezionali, si configura quale verific
estrinseca sulla logicith ed adeguatezza della motivazione del provvedimento irr
positivo e quale accertamento della esattezza della rappresentazione della situ:
zione di fatto sottostante. Mentre & da escludere un sindacato su guell attivita che
configura come manifestazione di gindisio su un fatto o wna cosa affermati come esistenti ¢ vioé al,
valutazione ampiamente discresionale dell'interesse pubblico a tutelare cose che, atfenendo direitante.
te 0 indiretiamente alla storia, all'arte o alla cultura, per cié che esprimono e per i riferimenti con qu
ste ultime, sono reputate meritevoli i z‘omer:ua(iw;eﬂ.

In altri termini, il sindacato giurisdizionale di legittimita non si estende all
valutazione della pregnanza storica e artistica del bene operata dall’amministrazic
ne, cosi altrettanto, non si estende alla rilevanza della connessione del bene co
la storia e l'arte, in quanto, appunto, si tratterebbe di un sindacato di merito, ck
¢ precluso al giudice amministrativo™.

£ configurabile, invece, un sindacato giurisdizionale di legittimir
sull’attivity tecnico-discrezionale dell’amministrazione, laddove sussistano el
menti sintomatici di scorretto esercizio del potere e, in particolare, difetto o m
nifesta illogicita della motivazione ed errore di fatto™.

In altri termini tale sindacato “deve limitarsi ad accertare che il provved
mento sia stato adottato nella ricorrenza dei necessari presupposti (esistenza del
cosa da turtelare ; obiettiva sussistenza dell’evento storico cui si ricollega la cos
esistenza di un giudizio adeguatamente motivato sulla particolare rilevanza d
collegamento tra I’evento storico e la cosa)”™. Percid, in sede giurisdizionale,
giudizio positivo dell’amministrazione sulla idoneita del bene immobile in ra
porto ai suddetti presupposti e al soddisfacimento delle suddetre finalita puo »
sultare di regola confutato solo ove si ravvisi, alla base delle valutazioni tecnic
discrezionali, un vizio di eccesso di potere in relazione al travisamento dei fat
descrittivi dei caratteri del bene, ovvero per difetto o manifesta illogita della m
tivazione.

7 Cons. Stato, sez. VI, 12 dicembre 1992, n. 1055, ar..

28 D ultimo, v. Cons. Stato, sez. V1, 5 ottobre 2001, n. 5247, at.

» E, ancora recentemente, la sesta sezione (con la pronuncia 27 marzo 2001,
1766, i) ha riaffermato che ke declaratoria di interesse starico e artistice di un immobile & sinda.
bite in sede di legittinata solo per difetto di motivasione, illagicita manifesta ed errore di fatto.

2 Cons. Stato, sez. VI, 12 dicembre 1992, n. 1055, a.. Cfr. Cons. Stato, sez. A
26 settembre 1991, n. 596, in Cons. Stazs, 1991, 1, p. 1368; Cons. Stato, sez. VI, 1 {e
braio 1996, n. 165, in Cons. Stare, 1996, 1, p. 254; Cons. Stato, sez. VI, 17 febbra
1999, n. 170, in Cons. Stats, 1999, 1, p. 265; Cons. Stato, sez. VI, 25 marzo 1999, n. 32
in Cons. Stato, 1999, 1, p. 482; Cons Stato, sez. VI, 4 maggio 1999, n. 561, in Cons. Sta
1999, I, p. 903; Cons Stato, sez. VI, 21 settembre 1999, n. 1243, az..
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In punto ai limiu del sindacato giurisdizionale sull’attivita tecnico-
discrezionale, vale la pena segnalare da ultimo una pronuncia della quinta sezio-
ne del consiglio di stato, secondo cui i discregionalitd tecnica non sfugge, apriovisticanente,
al sindacato del gindice ammiinisirative, perché essa rignarda un concetto diverso dal merite anmini-
strativo. Essa identifica, al contrario, le ipotesi in ol Loperato dell'amministrazgone, in relagione a
particolari materie, deve svolgersi secondo critert, regole e paramen tecnici o scientifict, dirertamente od
indirettamente richiamati dalla norma giridica che disciplina il potere’,

5. Due interessanti prounce della sesta sexione

Di recente il consiglio di stato ha meglio chiarito non solo la natura
dell’attivita ricognitivo-valutativa, ma anche la qualificazione e la natura del
provvedimento impositivo, in particolare in ordine all’onere di motivazione e ai
limiti del sindacato giurisdizionale di legittimita.

Innanzitutto, vale la pena richiamare all’attenzione la decisione della sesta
sezione 8 febbraio 2000, n. 677, in ordine alla legittimita di un vincolo storico-
artistico imposto su un complesso di cascine definito dal ministero un esempio inte-
ressante di carchitettura della produzone. Nella fattispecie, una societd immobiliare a-
veva lamentato Dinsufficienza dell’istruttoria e il travisamento dei fatti, assu-
mendo tra l'altro che la relazione acquisita dall’amministrazione e posta a base
del provvedimento impositivo costituiva una rivisitazione di una tesi di laurea
discussa molti anni prima. La sezione ha ritenuto che una siffatta relasione, copiata,
parafrasata o originale che sia, ¢ capace, in maniera logica e non arbitraria, di rappresentare le guali-
ta degh immobili, nascenti da un nucleo antico, tardo medievale del 900, per giungere, attraverso
viconoscinte addiziont, fino ad epoche a not pin vicine. Di taito questo si da atto nella ripetuta rela-
zione, che enuincia anche ghi aspetti architettonici di ilievo di aleune parti ¢ il valore dell insieme, pro-
prio perché rimasto wi centrs di produsgone agricola, in tuiti i suot pur denunciati cambiamenti di
secoli, {...) La P.A. ha provato per vabulas, con la rappresentazione di mappali storici, la contt-
wiiita e lantichita della destinasione agricola, dimostrando di non essersi_fondata soltanto si nng
Jabile @memoria storica locates. Nel caso esaminato pertanto, atteso che le schede e le
analisi di archivio trovavano concreta corrispondenza nei fatti e nei luoghi, il
consiglio di stato ha ritenuto la motivazione del provvedimento impositivo, in
relazione all’attivita di ricognizione e di apprezzamento svolta dall’amministra-
Zione, sufficiente e non inficiata da profili di illogitd o di travisamento dei fatti.

Del resto, la motivazione non deve ponderare I'interesse culturale con altr1
interessi coinvolti o pubblici (nella fattispecie, afferenti ad interventi di edilizia
economica e popolare) o privati. E, su questo punto, ¢ molto incisivo il ragio-
namento seguito nella pronuncia in esame: (...) Di fronte ad una norma come quella
dell'articolo 9 della costituzione, per giunta collocata nella sua seione dei «principi fondamentalsy,
non pub certamente avuenire che una cosa sia po’ meno culturales oppure debba essere apis cultn-

3 Cons. Stato, sez. V, 5 marzo 2001, n. 1247, in Urb. e gpp., 2001, p. 866.
32 Cons. Stato, sez. V1, 8 febbraio 2000, n. 677, at..
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rale del solitor in velazione agli aitri interessi che possono coinvolgere il suo utilizze in direstone con-
trastante con le qualit oggettive del bene.

Ma & specialmente sul profilo della qualificazione del provvedimento che la
decisione n. 677 del 2000 ha chiarito espressamente che “/atto che coglie ¢ fa emergere
nell’ordinamento giuridico il bene da tutelare ba valenza dichiarativa, alla luce delle conoscenze tecri-
che ¢ culturali proprie dell'epoca in cui avviene la relativa identificazione” e “la scelta vincolistica
costituisce espressione paradigmatica di discregionalita tecnica”. In ragione di ci0, i controllo di
questo atto d individuazione avviens, in sede di legittimita, attraverso la verifica dell'istrittoria, della
ragionevolezza di fondo e della motivazione, quesia da fondare sui dati di fatto e sull applicazione
delle scdense storiche e cnlturali.

In secondo luogo, merita di essere ripresa la citata decisione della sesta se-
zione 15 maggio 2000, n. 2776%, che considera un’ipotesi concreta di imposizio-
e di vincolo diresta su un fondo (nel quale erano stati rinvenuti dei reperti arche-
ologici) e di contestuale vincolo indiretio su aree confinanti con il medesimo fon-
do. In effetti il sito dei resti archeologici rinvenuti era ricompreso nell’ambito di
una pit ampia area ad esso collegata, cosicché Pamministrazione aveva assogget-
tato a vincolo diretto le aree su cui ricadevano specificamente i resti archeologici
rinvenuti, mentre aveva assoggettato a quello indirerto alcune zone limitrofe alio
scopo di assicurare la visibilita ed i godimento del monumento. 1| provvedimento impositivo
conteneva altresi una dichiarazione di pubblica utilita (come atto iniziale della
procedura espropriativa) delle aree di rinvenimento dei resti archeologici, neces-
saria per preservare i risultati delle ricerche e consentire lo svolgimento delle ul-
teriori attivitd tecniche di rinvenimento e conservazione, la quale determinava
perd inevitabilmente la sottrazione al privato della proprieta e della disponibilita
del fondo. Le censure dei ricorrenti e appellanti avverso il decreto di vincolo
concernevano la superficialita dell’istruttoria e della motivazione, considerata
ancor pin stigmatizzabile se si considera il caratfere assoluto dell’incisione dello jus aedificandi
promanante dal provvedimento impugnato.

Nella fattispecie, la sezione ha ritenuto legittimo il provvedimento imposi-
tivo™. Secondo il ragionamento del consiglio di stato, attesa la certezza degli e-
Jementi e dei dati di fatto relativi al rinvenimento dei resti archeologici allegati
alle relazioni della sovrintendenza, /appregzamento del valore archeologico, identificazione
dell’gpoca storica di riferimento ed il collegamento con altre interessate da scoperte ai fini
dell’enscleazione di un sostrato comune capace di testimoniare levoluzione storica del centro di Gub-
bio, rappresentano infatti, in assenza della deduzione di elensenti. sinfomatici di sviamento, manife-
stasioni non sindacabili della discreionalita tecnica che compete all'amministrazione in subiecta
materia. Né il consiglio di stato ha ritenuto meritevole di accoglimento la censu-

3 Cons. Stato, sez. VI, 15 maggio 2000, n. 2776, dt.

In relazione alla natura delle prescrizioni di tutela indiretta ex art. 49 d.lgs. n.
490 del 1999, v. nota (8).

3 La pronuncia in esame ha ribadito, al contempo, che i provvedimenti imposi-
tivi del vincolo presentano caratters conformative e possono concretarsi, laddove detta misura si rivels
necessaria in rapporto alle esigenze di tutela da soddisfare, nell’integrale compressione dello jus aedifi-
candi senga diritto all'indennizzo.
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ra di travisamento dei fatti in punto alla modestia oggettiva della consistenza dei re-
perti e la censura alla presunta illogica e sproporzionata estensione delle aree as-
soggettate a vincolo indiretto. Infatti, mentre I'imposizione del vincolo non ri-
chiede Pemersione totale dei reperti (angi la statuizione profettiva si puo rivelare finsionale
al non deterioramento dei reperti pressumibilmente presenti ed alla facilitazione della relativa ricerca),
la fissazione dell’estensione delle aree da assoggettare 2 vincolo indiretto Zmpin-
guendo nel merito dell'azione amministrativa, e segnatanente nel proprium delia diseresonalitd
tecnica, sfugge al sindacato ginrisdizionale di legistimita. Secondo il consiglio di stato, in
particolare, Vesaustiva analisi, di eni vi & traccia nel proveedimento, dell'importanza dei reperti,
considerati non solo €X se ma con rigiardo alle alfre scoperte nelle zone liwitrofe idonee ad enncleare
una pia vasta area residensiale romana di notevole interesse stovico-archeologico, non consente di rite-
nere che Pestensione fersitoriale della sona vincolata, sia in via diretta che in via indiretta, sia spro-

porsionata rispetto alle esigenze della tutela.

6. La problematica degli immobili degradali

I descritti profili problematici relativi alla legittimita dei presupposti impo-
sitivi del vincolo culturale, negli ultimi anni, si sono presentati frequentemente
all’attenzione in relazione alla tutela degli immobili diroccati o degradati, la qua-
le indubbiamente ha aspetti del tutto peculiari, soprattutto in quanto la situazio-
ne di fatto del bene pud sembrare inidonea ad assolvere alle finalita del vincolo.
E, in effetti, in tali ipotesi, vuoi per le condizioni di degrado o deperimento, vuoi
anche soltanto per le condizioni di cattiva manutenzione o conservazione, la de-
scritta attivith dell’amministrazione si misura con la complessita dell’individua-
sione e della valutazione della rilevanza culturale di beni che talora sono al limite
della stessa esistenza fisica. A titolo esemplificativo, & sufficiente qui ricordare le
ipotesi di assoggettamento al vincolo di immobili degradati inseriti nei contesti
rurali extraurbani, come le cascine o le corti disseminate nella pianura padana.

Orbene, lo stato di cattiva conservazione o manutenzione del bene non é
ostativo all’imposizione del vincolo. Infatti, Porientamento costante del consi-
glio di stato ha affermato che anche in presenza di tale stato di fatto resta rimessa
all’apprezzamento - discrezionale e tecnico — dell'amministrazione la valutazio-
ne dellidoneita della cosa ad esprimere il valore che si intende tutelare. Secon-
do tale orientamento, il vincolo sesso costituisce la premessa per Limposizione dell'obbiigo a
carico del proprietario di eseguire le opere necessarie alla conservazione del bene o del divieto di usi
incompatibili con il carattere storico-artistico di esso. E, d’altra parte, come ha sottolineato

% In particolare, cfr. Cons. Stato, sez. VI, 30 gennaio 1991, n. 46, in Re. giur. ed,
1991, I, p. 441. Cfr. Cons. Stato, sez. VI, 12 dicembre 1992, n. 1055, dt; Cons. Stato,
sez. VI, 23 novembre 1993, n. 927, in Foro amre., 1993, p. 2439; Cons. Stato, sez. VI, 30
novembre 1995, n. 1362, in Rin ginr. ed., 1996, 1, p. 149; Cons. Stato, sez. VI, 19 aprile
1996, n. 586, in Cons. Stato, 1996, I, p. 665; Cons. Stato, sez. VI, 15 aprile 1999, n. 470,
in Cons. Stato, 1999, 1, p. 681.
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altro orientamento®, (...) se /immobile ha valore storico ¢ si trova in condizione di degrade, vi ¢
#na ragione in i per sottoporio a tutela (.. .).

Con alcuni recenti orientamenti il consiglio di stato ha colto "occasione di
riprendere il tema, nell’alveo delle linee interpretative sopra richiamate.

La citata pronuncia della sesta sezione n, 677 del 2000 ha riaffermato che lo
stato di parziale distruzione del bene non ¢ ostativo all'imposizione del vincolo
(come si ¢ visto sopra, si trattava concretamente di un complesso di cascine par-
zialmente distrutto). Ma la pronuncia va segnalata, piuttosto, laddove qualifica
espressamente come cappressamento discresionales la valutagione dellidoneita di quanto ri-
mae defla cosa ad esprimere il valore che si intende tutelare.

La decisione della stessa sezione n. 268 del 20 gennaio 2000” presenta invece
piu interessanti profili relativi all’onere di motivazione del provvedimento mini-
steriale che disponeva la demolizione di interventi edilizi realizzati su un immo-
bile diroccato senza la preventiva autorizzazione della soprintendenza. Nella far-
tispecie, la sezione ha ritenuto fondato 'appello in relazione al difetto di motiva-
zione di tale provvedimento che, in primo grado, il T.A.R. aveva invece ritenuto
insussistente sul presupposto che la doglhianza involge valmtazioni di mierito, inamprissibili in un gin-
dizio di legittimitd, e che non fosse stato fornito un pur minimo principio di prova sul completo degra-
do deil'immobile. In particolare, la decisione ha rilevato che & necessaria wna sufficiente ¢
congrua esplicitasione defle ragioni che ginstificano la persistenza della futela in refagjone ad un bene,
la ci consistensy, secondo lo stesso gindizio dell'amminisirazione, non presenta piit queghi elementi
costruttivi che meritano di essere preservati da inferventi non previamente antoriyzati®,

Da ultimo, con la pronuncia della sesta sezione 28 dicembre 2000, n. 7034,
é stato riaffermato come I'imposizione del vincolo pud assolvere alla salvaguar-
dia dei valori culturali che il bene residualmente presenta, nonché impedirne
I'ulteriore degrado. Nella fattispecie, la sezione (respingendo I'appello) ha sotto-
lineato che le censure avverso il decreto impositivo del vincolo afferivano ad wna
Pproblematica di ordine storico ed estetico, che andava al di la della semplice contestasione della legitti-
witd ael proveedimento impugnata sotto il profils del difetto di presupposto o dell'erronea valutasione
dell'edificio de quo; contestualmente, in punto a ulteriori censure sul difetto di i-
struttoria, ha affermato che & sufficiente richiamare la parte finale della relazione allegata al
provvedimento impugrats, nella quale si dava atto degli aappositi sopralluoghi effettnati da funziona-
11 dell amministrazione, che in pari data banno proveeduto a fare effettuare riprese fotagrafiches.

* Cons. Stato, sez. V, 12 novembre 1999, n. 1877, in Riv. giur. ed., 2000, I, p. 299,

¥ Cons. Stato, sez. VI, 20 gennaio 2000, n. 268, in Cons. State, 2000, 1, p. 85.

* Cfr. Cons. Stato, sez. V1, 3 gennaio 2000, n. 27, con nota redazionale, in Urb. ¢
app., 2001, pp. 210 ss..

¥ Cons. Stato, sez. VI, 28 dicembre 2000, n. 7034, ar..



