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Pubblicato il 12/04/2019
N. 00820/2019 REG.PROV.COLL.

N. 03527/2014 REG.RIC.

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

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia

(Sezione Terza)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 3527 del 2014, integrato da motivi

aggiunti, proposto da 
 

CALCESTRUZZI s.p.a, in persona del legale rappresentante pro tempore,

rappresentata e difesa dagli avvocati Antonella Capria e Francesca Carlesi, con

domicilio eletto presso il loro studio in Milano, P.zza Belgioioso, n. 2; 
 

contro

CITTA' METROPOLITANA DI MILANO (già Provincia di Milano), in

persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli

avvocati Alessandra Zimmitti, Marialuisa Ferrari, Nadia Marina Gabigliani e

Patrizia Trapani, domiciliata presso gli Uffici della propria avvocatura in

Milano, Via Vivaio, n. 1; 
 

SOPRINTENDENZA PER I BENI ARCHITETTONICI E

PAESAGGISTICI DELLA LOMBARDIA, in persona del legale

rappresentante p.t., non costituita in giudizio; 
 

nei confronti
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COMUNE DI CASSANO D'ADDA, SINTEXCAL S.P.A., A2A

AMBIENTE s.p.a., REGIONE LOMBARDIA non costituiti in giudizio; 
 

quanto al ricorso introduttivo

per l'annullamento

del Decreto Dirigenziale prot. n. 193413/2014 adottato in data19 settembre

2014 dalla Provincia di Milano, Area Pianificazione Territoriale Generale,

delle Reti Infrastrutturali e Servizi di Trasporto Pubblico, Settore

Pianificazione Territoriale e Programmazione delle Infrastrutture e recante

come oggetto "Diniego al rilascio dell'autorizzazione paesaggistica ex art. 146

del D.Lgs. 22 gennaio 2004 n. 42 e s.m.i. richiesta dall'Impresa Calcestruzzi

S.p.A., con sede legale nel Comune di Bergamo, via Camozzi 124, per

l'attuazione della prima fase del piano di gestione produttiva decennale

dell'ATE gl9 del Piano Cave Provinciale di Milano consistente nella

coltivazione di sabbie e ghiaie e per il contestuale recupero ambientale delle

aree non più oggetto di coltivazione nel Comune di Cassano d'Adda (MI), via

Strada Provinciale n. 104, Località Groppello ", nonché del parere della

Commissione per il paesaggio adottato nella seduta del 4 giugno 2014 ed

allegato al

Decreto Dirigenziale medesimo;

della nota prot. 169902 adottata in data 6 agosto 2014 dalla Provincia di

Milano, Area Pianificazione Territoriale Generale, delle Reti Infrastrutturali e

Servizi di Trasporto Pubblico, Settore Pianificazione Territoriale e

Programmazione delle Infrastrutture e recante come oggetto

"Comunicazione ai sensi dell'art. 10-bis della L. 7 agosto 1990 n. 241 e s.m.i.

dei motivi ostativi all'accoglimento totale dell'istanza di autorizzazione

paesaggistica (prof. n. 31131del11.02.2014) di cui all'art. 146 del d.lgs. 22

gennaio 2004 n. 42 e s.m.i., avanzata dalla ditta Calcestruzzi SpA per esercizio

attività estrattiva e recupero ambientale relativa alla Fase I (lotti I, 2, 3) del

piano di gestione produttiva nella cava Groppello - ATE gl9 nel Comune di

Cassano d'Adda";
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di ogni altro atto, preordinato, conseguente e/o comunque connesso;

quanto ai motivi aggiunti

del Decreto dirigenziale R.G. 10603 del 28.11.2016 del Settore Risorse Idriche

e Attività estrattive della Città Metropolitana di Milano avente ad oggetto il

“Rigetto e la contestuale archiviazione della richiesta di autorizzazione

all’esercizio dell’attività estrattiva, ai sensi dell’art. 12 della L.R. n. 14/98, del

progetto di gestione produttiva dell’Ambito Territoriale Estrattivo di sabbia e

ghiaia ATEg19 – Groppello CSS1 – Bacino 4 nel Comune di Cassano

d’Adda”;

della nota prot. 250891 del 27.10.2016 del Settore Risorse Idriche e Attività

estrattive della Città Metropolitana di Milano di preavviso di diniego;

di ogni altro atto, preordinato, conseguente e/o comunque connesso, ivi

inclusa, ove occorrer possa, la relazione prot. 273293 del 24 novembre 2016

del Servizio Cave della Città Metropolitana di Milano.
 

Visti il ricorso, i motivi aggiunti e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio della Città Metropolitana di Milano;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 22 gennaio 2019 il dott. Stefano

Celeste Cozzi e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.
 

FATTO e DIRITTO

1. La società Calcestruzzi s.p.a. (d’ora innanzi anche “la società”) è

proprietaria di un compendio situato nel territorio del Comune di Cassano

d’Adda ricompreso all’interno di un ambito territoriale estrattivo identificato

come ATE g19 dal Piano Cave della Provincia di Milano approvato con

D.C.R. 16 maggio 2006 n. VIII/166.

2. Il compendio è sottoposto a tutela paesaggistica ai sensi dell’art. 136, primo

comma, lett. c) e d), del d.lgs. n. 42 del 2004 in quanto collocato anche
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all’interno dell’Ambito “Naviglio Martesana” disciplinato dalla D.G.R. n.

VIII/3095 dell’1 agosto 2006.

3. Al fine di dare esecuzione alla fase 1 del progetto di gestione produttiva

decennale approvato dalla Provincia di Milano con provvedimento dell’8

aprile 2013, la società ha elaborato il relativo progetto attuativo e, in data 5

febbraio 2014, ha depositato, presso la Provincia di Milano, istanza per

l’autorizzazione alla coltivazione della cava ai sensi dell’art. 12 della legge

regionale n. 14 del 1998. Inoltre – siccome l’area di cui si discute è, come

detto, sottoposta a vincolo paesaggistico – la stessa società, in data 11

febbraio 2014, ha depositato, sempre presso la Provincia di Milano, istanza di

autorizzazione paesaggistica.

4. Per quanto interessa in questa sede, l’istanza di autorizzazione paesaggistica

è stata presentata per gli interventi di recupero e riassetto ambientale che

dovranno attuarsi una volta terminata l’attività estrattiva. Tali interventi

consistono in sintesi: a) nel recupero a fini agricoli dell’aera di cava posta a

nord del compendio, che verrà però mantenuta ad un livello inferiore rispetto

al piano di campagna circostante; b) nel mantenimento del bosco

spontaneamente creatosi a seguito della cessazione dell’attività di coltivazione

della ex cava posta a sud; il bosco verrà valorizzato tramite l’esecuzione di

interventi di rimodellamento morfologico, inerbimento e piantumazione e

verrà mantenuto ad una quota inferiore rispetto a quella del piano di

campagna circostante.

5. Nessun intervento è invece previsto per l’area posta al centro del

compendio ove sono ubicati alcuni impianti produttivi di proprietà di

Calcestruzzi s.p.a. e di Sintexcal s.p.a. i quali, pertanto, in base al progetto di

recupero presentato, sarebbero destinati a permanere anche a seguito della

cessazione dell’attività estrattiva.

6. La Provincia di Milano, con provvedimento in data 19 settembre 2014, ha

negato l’autorizzazione paesaggistica rilevando, in sostanza, l’incoerenza del

progetto di recupero rispetto al paesaggio agricolo circostante. Nel dettaglio,
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gli elementi che determinano tale incongruenza sono stati individuati: a) nel

mantenimento degli impianti produttivi; b) nel mantenimento della

depressione risultante dall’escavazione nell’area nord; c) nel mantenimento del

bosco e della depressione nell’area sud; d) nella mancanza di un progetto di

recupero coerente ed unitario.

7. Con l’atto introduttivo del presente giudizio, Calcestruzzi s.p.a. impugna

principalmente il provvedimento di diniego dell’autorizzazione paesaggistica

del 19 settembre 2014.

8. Si è costituita in giudizio, per resistere al ricorso, la Provincia di Milano, poi

divenuta Città Metropolitana di Milano.

9. Successivamente, e precisamente con provvedimento in data 28 novembre

2016, la Città Metropolitana di Milano, rilevato il mancato rilascio

dell’autorizzazione paesaggistica considerata presupposto indefettibile per

l’autorizzazione all’esercizio dell’attività estrattiva, ha negato anche

quest’ultima autorizzazione.

10. Il provvedimento del 28 novembre 2016 è stato impugnato da

Calcestruzzi s.p.a. mediante la proposizione di motivi aggiunti.

11. In prossimità dell’udienza di discussione del merito, le parti costituite

hanno depositato memorie insistendo nelle loro conclusioni.

12. Tenutasi la pubblica udienza in data 22 gennaio 2019, la causa è stata

trattenuta in decisione.

13. Con il primo motivo del ricorso introduttivo, viene dedotto il difetto

motivazionale dell’atto impugnato rilevando che le ragioni del diniego

sarebbero generiche in quanto avulse da una valutazione concreta delle aree di

interesse. La parte rileva in particolare che la pretesa di restituire all’area di cui

si discute un assetto del tutto identico al contesto agricolo circostante sarebbe

irragionevole essendo ormai tale area stata profondamente modificata a

seguito del lungo periodo di svolgimento dell’attività estrattiva che l’ha

interessata. Rileva inoltre la ricorrente che neppure i criteri di gestione del

vincolo paesaggistico “Naviglio Martesana”, contenuti nella DGR n.
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VIII/3095 del 2006, così come neppure le linee guida per il recupero delle

cave nei paesaggi lombardi di cui alla DGR n. X/495 del 2013, imporrebbero

l’assoluta coerenza fra le aree già destinate ad attività estrattiva ed il paesaggio

circostante, ammettendo gli stessi la compresenza di zone con differenti

modalità di riassetto del suolo nonché diverse destinazioni finali.

14. Con il secondo motivo del ricorso introduttivo, viene dedotto il vizio di

eccesso di potere per contraddittorietà in quanto gli interventi oggetto della

denegata autorizzazione paesaggistica costituirebbero attuazione del progetto

di gestione produttiva decennale dell’ATE g19, sottoposto a positiva VIA ed

approvato dalla stessa Provincia di Milano. Rileva inoltre la parte che, proprio

in considerazione della positiva valutazione che aveva ricevuto il suddetto

progetto, l’autorità amministrativa avrebbe dovuto tener conto del suo

affidamento; pertanto, invece di rigettare seccamente l’autorizzazione

paesaggistica richiesta, la stessa autorità avrebbe dovuto, anche in

applicazione del principio di leale collaborazione, disporre un accoglimento

parziale ovvero dettare prescrizioni in modo da salvaguardare l’interesse

pubblico senza sacrificare in maniera così drastica l’interesse privato.

15. Con il terzo motivo del ricorso introduttivo, viene dedotto il vizio di

eccesso di potere per difetto di istruttoria, non avendo l’Amministrazione

tenuto conto, neppure a seguito della segnalazione effettuata dalla ricorrente,

che nell’area posta a sud del compendio si è spontaneamente creato un bosco

riconducibile alla previsione di cui all’art. 42 della legge regionale n.31 del

2008, bene che è, quindi, sottoposto ad autonoma tutela paesaggistica ai sensi

dell’art. 142, primo comma, lett. g), del d.lgs. n. 42 del 2004 e dell’art. 82 della

legge regionale n. 12 del 2005. L’Amministrazione avrebbe dunque dovuto

tener conto anche di questo vincolo (così come peraltro prevedono le norme

del PPR, del PTCP, del PIF e del PGT del Comune di Cassano d’Adda) e non

solo di quello relativo all’Ambito “Naviglio Martesana”, e ciò anche

considerando che i criteri di gestione di quest’ultimo vincolo imporrebbero

comunque la preservazione delle aree boscate. In tale quadro, a dire della
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ricorrente, sarebbe del tutto errata la posizione assunta dalla Provincia di

Milano – secondo cui l’eventuale sussistenza di un bosco non farebbe venir

meno le ragioni ostative al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica – in

quanto, proprio la contemporanea sussistenza di due vincoli paesaggistici,

avrebbe dovuto indurre all’armonizzazione dei regimi di tutela e non alla

preservazione di uno solo di essi a completo discapito dell’altro.

16. Con il quarto motivo del ricorso introduttivo (rubricato sub 5), parte

ricorrente contesta nello specifico le argomentazioni espresse nel parere della

Commissione per il paesaggio nella seduta del 4 giugno 2014, poi recepite nel

provvedimento finale. Rileva innanzitutto la parte che il rilevo riguardante il

mantenimento in piena visibilità degli impianti produttivi esistenti sarebbe

contrastante con il progetto di gestione produttiva decennale dell’Ambito

ATE g19 e della VIA ad esso relativa, posto che in tali atti è previsto il

mantenimento dei suddetti impianti anche se accompagnato da misure di

mitigazione che sono state comunque poi dettagliatamente individuate nel

progetto attuativo (le misure di mitigazione consistono in sostanza nella

realizzazione di una siepe alberata che dovrebbe impedire la piena visibilità

degli impianti). Per quanto concerne il rilievo inerente il mantenimento del

bosco e della depressione nell’area sud, la parte sostiene che – anche volendo

ammettere che il bosco non costituisca oggetto di autonoma tutela

paesaggistica – tale rilievo sarebbe in contrasto con le linee guida per il

recupero delle aree di cava di cui alla DGR n. X/495 del 2013 le quali

favorirebbero la preservazione delle aree naturali boscate formatesi

spontaneamente a seguito della cessazione dell’attività estrattiva. Inoltre,

contrariamente da quanto rilevato nel parere della Commissione per il

paesaggio, nel progetto attuativo sarebbero previsti interventi di

rimodellamento morfologico del terreno. Per quanto riguarda il rilievo

inerente il mantenimento della depressione nell’area nord, la parte deduce la

contraddittorietà e la irrazionalità della decisione di imporre il livellamento

(peraltro neppure previsto dal decreto VIA) dopo aver autorizzato l’attività
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estrattiva. A questo proposito, la parte sottolinea inoltre che il progetto

attuativo prevede la realizzazione di interventi di recupero agricolo dell’area

che la renderebbero comunque coerente e conforme al paesaggio circostante

nonostante la permanenza della depressione. Infine, per quanto concerne il

rilievo inerente la mancanza di un progetto unitario e coerente, la parte

sottolinea che – contrariamente da quanto ritenuto dall’Amministrazione – il

suo progetto soddisferebbe i predetti requisiti giacché le differenti soluzioni di

riassetto ambientale in esso individuate sarebbero coerenti con le diverse

caratteristiche dei luoghi.

17. Con il quinto motivo (rubricato sub 6), la ricorrente deduce doglianze

contro le argomentazioni contenute nel preavviso di rigetto, anch’esse poi

recepite nel provvedimento finale. Vengono innanzitutto richiamate le

argomentazioni sviluppate nei precedenti motivi riguardanti il rilievo inerente

il mantenimento delle depressioni nelle aree nord e sud. Per quanto concerne

il mantenimento degli impianti produttivi allocati nell’area centrale, la

ricorrente rileva che detti impianti sono stati realizzati prima dell’apposizione

del vincolo “Naviglio Martesana”; per questa ragione i criteri di gestione del

vincolo stesso, indicati nella DGR n. VIII/3095 del 2006 ed invocati

dall’Amministrazione resistente a supporto della decisione negativa, non

sarebbero nel concreto applicabili. Identica argomentazione viene sollevata

riguardo agli altri atti che, secondo l’’Amministrazione, conterebbero

prescrizioni ostative al mantenimento degli impianti (Linee giuda per il

recupero delle cave di cui alla DGR n. X/495 del 2013, PPR, PTCP e PGT

del Comune di Cassano d’Adda). Trattasi, infatti, di atti approvati dopo la

realizzazione degli impianti di cui si discute e che detterebbero prescrizioni

riguardanti le nuove costruzioni; si tratterebbe, quindi, di prescrizioni nel

concreto non applicabili. Senza contare, comunque, che gli stessi impianti

sono stati realizzati dopo il rilascio del necessario titolo edilizio e che il

Comune di Cassano d’Adda – nella convenzione stipulata con la ricorrente in

data 9 marzo 2012 ai sensi dell’art. 14 della legge regionale n. 14 del 1998 (che
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ha peraltro confermato sul punto le statuizioni contenute in una precedente

convenzione) – si è impegnato a conferire destinazione produttiva all’area ove

essi sono ubicati.

18. Con il sesto motivo (rubricato sub 7), anch’esso diretto a contestare le

argomentazioni contenute nel preavviso di rigetto, parte ricorrente rileva che

– contrariamente da quanto sostenuto dall’Amministrazione – la relazione

paesaggistica contenuta nel piano attuativo presentato avrebbe tenuto conto

dei criteri di gestione del vincolo “Naviglio Martesana”: l’individuazione di

soluzioni differenziate per assicurare il recupero paesaggistico del compendio,

lungi dal denotare il mancato rispetto di detti criteri, sarebbe infatti dovuta

alla necessità di tener conto della reale situazione di fatto venutasi a creare

dopo decenni di svolgimento dell’attività estrattiva la quale impedirebbe di

ricreare, per tutto lo stesso compendio, una situazione omogenea e del tutto

analoga a quella precedente, come invece preteso dall’Amministrazione

resistente.

19. In proposito si osserva quanto segue.

20. Il Collegio ritiene di dover innanzitutto chiarire una questione

fondamentale riguardante i rapporti fra il provvedimento di approvazione del

progetto di gestione produttiva della cava, il provvedimento concernente la

VIA ed il provvedimento di rigetto dell’autorizzazione paesaggistica

impugnato in questa sede. Tale chiarimento si rende necessario in quanto la

ricorrente, in diversi passaggi del ricorso, evidenzia come la Provincia di

Milano avesse positivamente valutato il suo progetto di gestione decennale

della cava e si fosse favorevolmente espressa riguardo alla VIA, sostenendo

perciò che il rigetto dell’autorizzazione paesaggistica si porrebbe in rapporto

di contraddittorietà rispetto alle precedenti decisioni.

21. Al riguardo si osserva che, i sensi dell’art. 11 della legge regionale n. 14 del

1998, l’attività di coltivazione deve essere svolta, previa autorizzazione

provinciale, sulla base di un progetto di gestione produttiva della cava il quale

deve essere redatto dal soggetto interessato ed approvato dalla competente
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provincia. Il progetto deve, fra l’altro, indicare le fasi temporali della

coltivazione nonché le modalità di svolgimento della coltivazione stessa e le

modalità di recupero dell’ambito.

22. Come è agevole arguire, la funzione di questo progetto è quella di definire,

in linea generale, per ciascun ambito, i tratti caratteristici dell’attività di

coltivazione in modo da assicurare che questa venga svolta in conformità con

le previsioni del piano cave approvato dalla regione.

23. Gli interessi pubblici che la provincia deve valutare ai fini

dell’approvazione del progetto sono molteplici ma non riguardano

specificamente la tutela dei beni sottoposti a vincolo paesaggistico ai sensi

delle norme contenute nella parte III del d.lgs. n. 42 del 2004. Come noto,

infatti, la tutela di questo particolare interesse è rimessa all’apposito

procedimento disciplinato dall’art. 146 dello stesso d.lgs. n. 42 del 2004 ed è

affidata alle amministrazioni ivi individuate aventi specifica competenza in

materia.

24. Da ciò deriva che l’approvazione da parte della provincia del progetto di

gestione produttiva della cava non sostituisce l’autorizzazione paesaggistica né

impedisce all’amministrazione preposta alla tutela del vincolo paesaggistico di

esprimersi negativamente una volta che l’autorizzazione venga richiesta, posto

che, si ripete, l’interesse paesaggistico non viene preso in specifica

considerazione in sede di approvazione del progetto di gestione produttiva

della cava. Ulteriore corollario di questa considerazione è che il soggetto che

ha ottenuto l’approvazione del progetto di gestione produttiva della cava non

vanta alcuna posizione di affidamento riguardo al rilascio della autorizzazione

paesaggistica.

25. Analogo discorso può essere svolto con riferimento ai rapporti fra

valutazione di impatto ambientale e autorizzazione paesaggistica.

26. A questo proposito, va osservato che, in base all’art. 4, quarto comma,

lett. b), del d.lgs. n. 152 del 2006 <<la valutazione ambientale dei progetti ha

la finalità di proteggere la salute umana, contribuire con un miglior ambiente
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alla qualità della vita, provvedere al mantenimento delle specie e conservare la

capacità di riproduzione degli ecosistemi in quanto risorse essenziali per la

vita>>. Si tratta pertanto di finalità del tutto diversa rispetto a quella

perseguita dall’autorizzazione paesaggistica il cui specifico scopo è assicurare

che l’attività svolta sul bene sottoposto a vincolo non incida sul valore

paesaggistico che quest’ultimo esprime. E’ poi vero che, in base allo stesso

art. 4, quarto comma, lett. b), del d.lgs. n. 152 del 2006 (nella formulazione

vigente ratione temporis), la VIA deve anche valutare l’impatto del progetto

sul patrimonio culturale. Ma tale valutazione si inserisce in un contesto più

generale in cui assume predominanza il valore ambientale prettamente inteso

(l’aspetto culturale costituisce infatti uno dei tanti fattori che rilevano ai fini

della valutazione dell’impatto sull’ambiente del progetto) ed è svolta da una

autorità diversa da quella appositamente individuata dalla legge per la tutela

dei vincoli paesaggistici. Ne consegue che, come anticipato, quest’ultima

autorità – nell’esercizio del potere ad essa specificamente attribuito, volto alla

tutela dello specifico valore paesaggistico espresso da un determinato bene –

ben può assumere una determinazione negativa nonostante la presenza di una

favorevole valutazione dell’impatto ambientale (cfr. T.A.R. Basilicata, sez. I,

11 maggio 2011, n. 304).

27. In questo quadro si deve escludere che, nel concreto, l’avvenuta

approvazione del progetto di gestione produttiva della cava e l’avvenuta

favorevole valutazione espressa in sede di VIA si pongano in rapporto di

contraddittorietà rispetto al provvedimento negativo in materia di

autorizzazione paesaggistica; né, per le stesse ragioni, si può ritenere che tale

provvedimento abbia in qualche modo leso una posizione di legittimo

affidamento facente capo alla ricorrente.

28. Chiariti questi aspetti, si può ora passare all’esame del gruppo di censure

riguardante il rilievo inerente il mantenimento degli impianti produttivi

nell’area centrale del compendio.
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29. In relazione a questo profilo, la parte rileva innanzitutto che la decisione

di non rilasciare l’autorizzazione paesaggistica in ragione della mancata

previsione dello smantellamento degli impianti sarebbe contrastante con la

valutazione espressa in sede di VIA, laddove si è ritenuto che il mantenimento

dei suddetti impianti (seppure accompagnato da idonee misure di

mitigazione) non sarebbe in contrasto con le esigenze di tutela ambientale.

30. Questa argomentazione non può essere condivisa per le ragioni che si

sono sopra illustrate: al riguardo è sufficiente infatti richiamare i rilievi appena

svolti concernenti l’autonomia fra procedimento VIA e procedimento di

autorizzazione paesaggistica.

31. Parte ricorrente valorizza inoltre il fatto che gli impianti sono stati

realizzati prima dell’apposizione del vincolo, nonché prima dell’approvazione

di tutti gli atti che, secondo l’Amministrazione, conterrebbero prescrizioni

ostative al loro mantenimento.

32. A questo proposito occorre osservare che l’autorizzazione paesaggistica è

stata nel concreto richiesta ai fini dell’ottenimento dell’autorizzazione alla

coltivazione della cava, di cui la prima costituisce presupposto necessario ai

sensi dell’art. 146, comma 4, del d.lgs. n. 42 del 2004.

33. Ciò premesso, va osservato che, in base all’art. 14, primo comma, lett. f),

della legge regionale n. 14 del 1998, la domanda di autorizzazione alla

coltivazione della cava deve essere corredata da un progetto attuativo il quale,

a sua volta, deve essere accompagnato da un progetto delle opere di riassetto

ambientale, con le indicazioni dei tempi previsti per le diverse fasi delle opere

di recupero.

34. L’autorizzazione allo svolgimento dell’attività di coltivazione è dunque

subordinata alla previsione di opere di recupero ambientale da attuarsi una

volta cessata l’attività medesima.

35. Ritiene il Collegio che l’obbligo di recupero abbia una estensione ampia e

non riguardi quindi solo le opere funzionali alla elisione del danno creato

dall’attività di coltivazione, ma debba estendersi ad ogni altra opera necessaria



12/4/2019 https://www.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza

https://www.giustizia-amministrativa.it/portale/pages/istituzionale/visualizza 13/19

ad assicurare all’ambito estrattivo quella funzione che ad esso verrà assegnata

al cessare di questa attività, nonché necessaria ad assicurare la sua futura

compatibilità con il valore paesaggistico-ambientale che esso esprime.

L’interesse pubblico perseguito dalle disposizioni illustrate è infatti quello di

fare in modo che l’attività di coltivazione possa essere svolta solo alla

condizione che alla sua cessazione si assicuri la piena conformazione del sito

alla sua futura funzione ed al suo valore paesaggistico-ambientale.

36. Da ciò consegue che la valutazione concernente l’aspetto paesaggistico

deve avere ad oggetto l’adeguatezza delle opere previste nel progetto di

recupero ambientale rispetto alla tutela del valore paesaggistico espresso dal

bene interessato dall’attività di coltivazione. Pertanto, se queste opere non

sono adeguate, l’autorizzazione paesaggistica non potrà essere rilasciata con la

conseguenza che neppure potrà essere rilasciata l’autorizzazione allo

svolgimento dell’attività di coltivazione.

37. Corollario di questa impostazione è che la valutazione paesaggistica deve

avere esito negativo non solo qualora l’interessato ometta di elidere il danno

paesaggistico-ambientale provocato dall’attività estrattiva, ma anche qualora il

medesimo ometta di intervenire su una situazione di fatto esistente in

contrasto con il valore paesaggistico-ambientale espresso dal sito.

38. In questo quadro si appalesa del tutto irrilevante l’argomentazione

sollevata dalla ricorrente che sottolinea il fatto che gli impianti produttivi di

cui si discute siano stati realizzati prima dell’apposizione del vincolo

paesaggistico e prima dell’approvazione degli altri atti che l’Amministrazione

ha ritenuto essere ostativi al loro mantenimento. Ciò che rileva, infatti, è che il

piano di recupero ambientale presentato dal ricorrente (ai fini

dell’ottenimento dell’autorizzazione alla coltivazione della cava) non prevede

il loro smantellamento e, dunque, secondo l’Amministrazione, risulta

inadeguato rispetto al fine di assicurare che, al termine dell’attività di

coltivazione, il sito esprima pienamente il valore paesistico-ambientale

riconosciutogli dall’ordinamento.
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39. Questa soluzione non è in contrasto con l’orientamento giurisprudenziale

secondo cui l’autorizzazione paesaggistica non deve essere richiesta per il

mantenimento in essere dei beni realizzati prima dell’apposizione del vincolo:

come ripetuto infatti, nel caso di specie, la valutazione paesaggistica riguarda

esclusivamente l’adeguatezza del piano di recupero ambientale rispetto al

valore paesaggistico espresso dal sito. Il mancato rilascio dell’autorizzazione

paesaggistica non attribuisce quindi qualifica di illiceità ai suddetti impianti

(che se in regola sotto il profilo edilizio-urbanistico, come sostenuto dalla

ricorrente, non dovranno essere demoliti), ma impedisce esclusivamente il

rilascio dell’autorizzazione all’attività di coltivazione della cava, attività che,

come detto, può essere svolta solo se si assicura, alla sua cessazione, il pieno

recupero dell’area.

40. Occorre a questo punto accertare se l’Amministrazione abbia

sufficientemente illustrato le ragioni che l’hanno portata a considerare gli

impianti produttivi di cui discute incompatibili rispetto al vicolo “Naviglio

Martesana” apposto sull’area sulla quale essi insistono.

41. A tal proposito deve essere richiamato il consolidato orientamento

giurisprudenziale secondo cui il potere esercitato dalle amministrazioni

preposte alla tutela dell’interesse paesaggistico è connotato da ampia

discrezionalità tecnico-valutativa; pertanto, il sindacato del giudice

amministrativo, lungi dal poter investire il merito della determinazione

adottata, è limitato alla sola verifica della sussistenza di vizi sintomatici

dell'eccesso di potere, quali la carenza di istruttoria e il travisamento dei fatti,

l'illogicità e l'incongruenza delle valutazioni espresse (cfr. fra le tante

Consiglio di Stato, sez. VI, 23 luglio 2018, n.4466; T.A.R. Emilia-Romagna

Bologna, sez. I, 16 novembre 2018, n.867). Si rileva inoltre che, sempre

secondo la giurisprudenza, nella motivazione del diniego di autorizzazione

paesaggistica, l'amministrazione non può limitarsi ad esprimere valutazioni

apodittiche e stereotipate, ma deve specificare le ragioni del diniego ovvero

esplicitare i motivi del contrasto tra le opere da realizzarsi e le ragioni di tutela
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dell'area interessata dall'apposizione del vincolo (cfr. fra le tante T.A.R. Sicilia

Catania, sez. IV, 30 luglio 2018, n.1635).

42. Ciò premesso, ritiene il Collegio che l’Amministrazione abbia

adeguatamente illustrato le ragioni poste a fondamento della propria

decisione.

43. Va invero osservato che in base alla DGR VIII/3095 del 2006 la tutela del

Ambito “Naviglio Martesana” deve comprendere <<…non solo il Naviglio

in sé, ma la conservazione di tutti quei segni che nel tempo si sono

sedimentati lungo il suo percorso e delle relazioni consolidate con il territorio

circostante che si configurano quadri paesistici di particolare pregnanza. Si

dovrà quindi attribuire particolare significato alla conservazione dei manufatti

direttamente connessi al Naviglio, come alzaie, ripe, opere idrauliche, opifici

che hanno utilizzato l'acqua del Naviglio come forza motrice, bocche di presa

di irrigazione, rogge e ponti storici; in particolare questi hanno rappresentato

l'elemento di connessione tra le due rive del Naviglio, dando luogo ad una

particolare articolazione dei centri storici la cui immagine si è arricchita della

presenza dell'acqua; il numero contenuto di ponti ha determinato la loro

peculiarità come punti panoramici dai quali è possibile percepire, in modo

ininterrotto, il corso del naviglio ed apprezzare le qualità paesistiche del

territorio che lo circonda, caratterizzato dall'alternanza di insediamenti di

antica formazione e ampi spazi del paesaggio agrario, da antiche cascine e da

nobili dimore spesso impreziosite da giardini storici>>. Come si vede, dalla

lettura di questo passaggio appare evidente come il contesto che si intende

tutelare è caratterizzato dalla presenza di manufatti rurali tipici della zona e da

ampie porzioni di territorio agricolo.

44. Nella comunicazione dei motivi ostativi, richiamata dal provvedimento

finale di rigetto, si evidenzia come <<la permanenza definitiva di un'area

industriale, che trova originaria motivazione della sua localizzazione in

relazione ad un'attività estrattiva in essere, non può configurarsi come

elemento qualificante, bensì si pone come "isola” del tutto priva di relazioni
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con l'esterno e come elemento detrattore di qualità paesistica in un contesto

che, ad attività estrattiva esaurita, deve trovare le forme più opportune di

recupero e valorizzazione in considerazione delle valenze riconosciute dal

vincolo paesaggistico esistente>>.

45. Contrariamente da quanto sostenuto dalla parte, la motivazione della

decisione assunta dall’Amministrazione appare dunque ben evidente: gli

impianti industriali di cui si discute sono del tutto avulsi dal contesto

paesaggistico nel quale sono inseriti, caratterizzato, come detto, dalla presenza

di edifici rurali tipici e da territorio agricolo.

46. Analogo discorso può essere svolto con riferimento al rilievo concernente

il mantenimento della depressione. Si legge infatti in un passaggio della

suddetta comunicazione che <<Le differenze altimetriche tra il fondo cava

recuperato e il piano campagna circostante (dislivello previsto circa 16 m)

nonché la più generale rigida conformazione del bacino estrattivo,

confermato nelle fasi di escavazione in progetto e nel recupero ambientale

previsto al termine dell'attività estrattiva, comportano la frattura degli

elementi lineari costitutivi della trama consolidata e ancora riconoscibile del

paesaggio e non consentono di porre adeguatamente in relazione l'area da

recuperare con il paesaggio agrario storico, come richiesto dal vincolo…>>.

47. Ritiene quindi il Collegio che anche sotto questo profilo la motivazione sia

adeguata.

48. Né si può ritenere – come sostiene la ricorrente – che la decisione di

imporre il livellamento sia affetta da evidente irragionevolezza in ragione del

fatto che l’esercizio dell’attività estrattiva determina necessariamente la

creazione di una depressione. Sul punto la parte si è invero limitata ad una

affermazione indimostrata senza illustrare adeguatamente le ragioni per le

quali l’esecuzione di un intervento di livellamento o, quantomeno, di raccordo

con il piano di campagna sia del tutto sproporzionato rispetto alle esigenze di

tutela che l’Amministrazione intende perseguire.
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49. Si può ora passare all’esame delle censure che fanno riferimento alla

sussistenza di bosco nell’area sud.

50. Con riferimento a questo specifico aspetto, va evidenziato che la

Commissione paesaggio, nel proprio parere richiamato dal provvedimento

finale impugnato, ha rilevato <<l’incongruità del bosco, interpretato in chiave

naturalistica, in un contesto di paesaggio agrario ancora fortemente connotato

sul territorio>>. In sostanza, dunque, l’Amministrazione ritiene che il bosco

non sia in linea con il paesaggio agrario circostante e ritiene, quindi, che la sua

permanenza – ipotizzata nel progetto di recupero predisposto dalla ricorrente

– non sia coerente con il valore paesaggistico espresso dal sito.

51. Il Collegio deve però osservare che – come rilevato dall’interessata – i

territori coperti da boschi sono oggetto di tutela paesaggistica per legge ai

sensi dell’art. 142, primo comma, lett. g), del d.lgs. n. 42 del 2004 e dell’art. 42

della legge regionale n. 31 del 2008.

52. L’Amministrazione, quindi, prima di assumere la determinazione

definitiva, avrebbe dovuto accertare se, nel concreto, vi era l’effettiva presenza

di un territorio boscato, non potendosi ammettere che un valore paesaggistico

tutelato per legge venga sacrificato senza adeguata istruttoria seppur per dare

tutela ad altro valore paesaggistico (nel caso in esame quello espresso dal

vincolo “Naviglio Martesana”). L’Amministrazione ha invece emesso il

provvedimento definitivo di diniego senza effettuare tale accertamento

rilevando che l’eventuale presenza del bosco sarebbe ininfluente stante il suo

ritenuto in contrasto con il paesaggio agricolo circostante. Si deve ritenere

quindi che la censura in esame sia fondata, e ciò anche considerando che, con

nota del 9 ottobre 2014 (quindi successiva all’atto impugnato) il Settore

Agricoltura sembra aver confermato la presenza del territorio boscato.

53. Va dunque ribadita la fondatezza della censura in esame.

54. Il diniego di autorizzazione paesaggistica è dunque illegittimo nella parte

in cui rileva il contrasto della permanenza del bosco con il valore

paesaggistico espresso dall’area di cui si discute.
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55. Si può a questo punto passare all’esame dei motivi aggiunti con i quali

viene principalmente impugnato l’atto di rigetto dell’autorizzazione

all’esercizio dell’attività estrattiva, emesso in data 28 novembre 2016.

56. Come anticipato questo atto si fonda unicamente sul mancato rilascio

dell’autorizzazione paesaggistica.

57. Con il primo dei motivi aggiunti, viene dedotta la violazione dell’art. 2

della legge n. 241 del 1990 in quanto l’Amministrazione – dopo aderito alla

richiesta di sospensione formulata dalla ricorrente per consentirle la

riformulazione del progetto attuativo – lo inaspettatamente riattivato senza

attendere la suddetta riformulazione.

58. Ritiene il Collegio che questa censura sia del tutto infondata posto che

l’Amministrazione non è affatto tenuta a disporre la sospensione del

procedimento, ma deve anzi necessariamente rispettare i termini previsti per

la sua conclusione. Il privato non può quindi vantare una posizione qualificata

a che l’Amministrazione ritardi nell’adozione del provvedimento finale.

59. Con il secondo motivo dei motivi aggiunti la ricorrente deduce il vizio di

invalidità derivata riproponendo le censure prospettate nel ricorso

introduttivo.

60. A questo proposito il Collegio non può che rimendare a quanto sopra

illustrato e ribadire la fondatezza della censura riguardante la ritenuta presenza

di un territorio boschivo nell’area sud.

61. In conclusione, per le ragioni illustrate, il ricorso introduttivo ed i motivi

aggiunti debbono essere accolti nei sensi sopra indicati e, per l’effetto, gli atti

impugnati debbono essere annullati.

62. La complessità delle questioni affrontate induce il Collegio a disporre la

compensazione delle spese di giudizio.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia (Sezione Terza),

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, accoglie

il ricorso introduttivo ed i motivi aggiunti nei sensi di cui in motivazione.
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Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Milano nella camera di consiglio del giorno 22 gennaio 2019

con l'intervento dei magistrati:

Ugo Di Benedetto, Presidente

Stefano Celeste Cozzi, Consigliere, Estensore

Concetta Plantamura, Consigliere
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