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Liberta religiosa ed edilizia di culto. Nota a sentenza
TAR Lombardia 1269/2020

Religious freedom and religious buildings. Note to

Lombardy Regional Administrative Court judgement
no. 1269/2020

RENATO RoLLI, MARTINA MAGGIOLINI *

Riassunto

La sentenza del Tar Lombardia n. 1269/2020 rileva le interrelazioni tra il diritto al
luogo di culto e il potere di pianificazione urbanistica delle autorita amministrative com-
petenti. La regolazione dello spazio pubblico deve tener conto della rilevanza sul ter-
ritorio degli interessi religiosi cosi da evitare che esigenze urbanistiche astrattamente
invocabili si traducano in indebite ingerenze nelle liberta costituzionali, tra cui la liberta
di culto. La ratio dell’art. 52, co. 3-bis, della Legge regionale n. 12/2005 ¢ difatti stret-
tamente connessa all’effettivo aggravio del carico urbanistico che puo conseguire dalle
nuove destinazioni d’uso, finalizzate appunto alla realizzazione di luoghi di culto. Da qui
I’esigenza dell’amministrazione locale di accertare, in una fase anteriore, la conformita
ai canoni urbanistici di questi luoghi e strutture idonee all’accoglimento di una moltitu-
dine di persone. In tale iter, in una prospettiva di equilibrio tra gli interessi delle parti,
e auspicabile una concertazione preliminare edificata sul confronto diretto ed idonea ad
ipotizzare le soluzioni pitt adeguate, sia nell’ipotesi di costruzione di nuovi edifici di culto,
sia in caso di mutamento della destinazione d’uso.

PAROLE CHIAVE
Legge regionale lombarda n. 12 del 2005; liberta religiosa; edilizia di culto; ius ae-
dificandi

ABSTRACT

The Lombardy Regional Administrative Tribunal’s decision no. 1269/2020 highlights
the interrelationship between the right to a place of worship and the urban planning power
of the competent administrative authorities. The regulation of public space must take into
account the relevance of religious interests in the territory, in order to avoid that abstractly
invocable urban planning requirements result in undue interference with constitutional

* Seppur frutto di un lavoro unitario ¢ possibile attribuire i paragrafi 1 e 4 a ReNato RoLL e i
restanti a MARTINA MAGGIOLINI.
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freedoms, including freedom of worship. The rationale of article 52, paragraph 3-bis, of
Regional Law no. 12/2005 is in fact closely linked to the actual increase in the urban load
that may result from new uses, aimed precisely at building places of worship. Hence the
need for the local administration to ascertain, at an earlier stage, whether these places
and structures suitable for accommodating a multitude of people comply with town plan-
ning canons. In this process, with a view to balancing the interests of the parties, it is desir-
able to have a preliminary consultation process based on direct comparison and capable
of hypothesising the most appropriate solutions, both in the event of the construction of
new places of worship and in the event of a change in use.

KEYwoRrps
Lombardy Regional Law no. 12 of 2005, religious freedom; religious buildings, ius
aedificandi

Sommario: 1. La querelle — 2. Edificio di culto come manifestazione della
liberta individuale di religione — 3. Il ponte tra lo spazio fisico e metafisico
— 4. Il mutamento di destinazione d’uso dell’immobile e il mutamento del
carico urbanistico — 5. Brevi riflessioni conclusive

1. La querelle

Con la sentenza che si annota il TAR Lombardia si € pronunciato su una
serie di questioni di particolare interesse relative alla liberta religiosa ed all’e-
dilizia di culto'. Segnatamente, per quanto in questa sede interessa, la deci-
sione si sofferma sulla tutela, non solo della mera dimensione metafisica ed
individuale del fenomeno religioso ma, in particolar modo, sulla dimensione
collettiva della liberta religiosa che ha, come necessario presupposto, non uno
spazio metafisico, bensi uno spazio fisico®.

Nello specifico, la II Sezione ¢ stata chiamata a pronunciarsi sull’annulla-
mento dell’Ordinanza del Dirigente del Settore Tecnico — Comune di San Giu-
liano Milanese, n. 34 del 25 giugno 2019. L’associazione ricorrente articola
i seguenti motivi di ricorso: violazione e falsa applicazione dell’art. 52 della
legge regionale lombarda n. 12 del 2005 e s.m.i.; eccesso di potere per illogi-
cita manifesta e sviamento di potere; violazione dell’art. 32, comma 4, della
legge n. 383 del 2000 e dell’art. 71, comma 1, del d.lgs. n. 117 del 2017; ille-
gittimita derivata dalla illegittimita costituzionale dell’art. 52, comma 3-bis,

! Sugli edifici di culto si consiglia CARLO CARDIA, La condizione giuridica, in DANIELE PERSANO
(a cura di), Gli edifici di culto tra Stato e confessioni religiose, Vita e Pensiero, Milano, 2008.

2 Sirinvia a MARIA D’ ARIENZO, Confessioni religiose e comunita, in MARIO TEDESCHI (a cura di),
Comunita e Soggettivita, Luigi Pellegrini editore, Cosenza, 2006, pp. 279-292.
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della 1. r. lombarda n. 12 del 2005.

Il Collegio, ritenendo la questione di illegittimita costituzionale irrilevante,
accoglie il ricorso e per effetto annulla il provvedimento impugnato per le
ragioni che seguono.

2. Edificio di culto come manifestazione della libertd individuale di religione

La realizzazione di un edificio di culto rappresenta I’alveo in cui si fondo-
no fede e diritto, espressione della parte piu recondita e sacra dell’'uomo al di
fuori di sé, estrinsecazione tangibile della propria fede®.

Si ¢ in presenza di interessi meritevoli di garanzie che si pongono in capo a
diversi soggetti*: da un lato, si pone la comunita religiosa’, la quale ha diritto
ad esercitare il proprio credo e, a fronte della carenza di edifici a disposizio-
ne, si attiva al fine di ottenere uno spazio idoneo, dall’altro, si pongono le
amministrazioni che, devono elaborare il piano regolatore generale (PRG)®,
al fine di pianificare la destinazione del territorio, razionalizzando i servizi e
decretando gli oneri di urbanizzazione’.

3 Cfr. HEINRICH NISSEN, Das Templum. Antiquarische Untersuchungen, Weidmann, Berlino, 1869,
p- 8 ss.: «L’atto fondamentale della delimitazione, con cui per la prima volta viene creata in senso
giuridicoreligioso, una sicura proprieta, si ricollega all’ordine sacrale dello spazio».

4 Sirinvia a DieGo D’ Amico, Liberta religiosa ed edilizia di culto, in Diritto e Religioni, 1,2020,
p- 70 ss.

5 Per approfondimenti si rinvia a ROBERTO MAZZOLA, Laicita e spazi urbani. Il fenomeno religioso
tra governo municipale e giustizia amministrativa, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista
telematica (www.statoechiese.it), 2010; CarLo CARDIA, Edifici di Culto e nuove religioni, in Il Diritto
ecclesiastico, 1-2,2008,nonché, piu di recente, PAoLo CavaNA, Liberta di religione e spazi per il culto
tra consolidate tutele e nuove comunita religiose, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista
telematica (www.statoechiese.it), 20, 2019.

¢ T TAR LoMBARDIA, 14 ottobre 2010, n. 3522 ha chiarito come «L’ambito di competenza riservato
ai Comuni ¢ invece quello propriamente urbanistico-edilizio e consiste in un duplice potere: a)
accertare che la confessione religiosa per la quale ¢ richiesta la realizzazione di un luogo di culto
abbia sui territori una presenza diffusa, organizzata e stabile; b) regolare attraverso la convenzione
la durata minima della destinazione dell’edificio a finalita religiose (anche profili economici nel caso
siano concessi contributi: v. art. 71, comma 3, L.R. 12/2015) nonché i vari problemi edilizi igienico-
sanitari e di sicurezza collegati al notevole afflusso di persone. In particolare, la convenzione puo
definire il numero di soggetti ammessi contemporaneamente nei locali, le vie di accesso e di uscita, le
caratteristiche dei locali, i servizi tecnologici necessari, i piani di sicurezza, la dotazione di parcheggi,
e questioni simili, in modo che il luogo di culto sia idoneo sotto il profilo strutturale e si inserisca in
modo armonioso nel contesto abitativo».

7 Sirinvia a RoBERTO MAZZOLA, Laicita e spazi urbani. Il fenomeno religioso tra governo municipale
e giustizia amministrativa, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.
statoechiese.it),2010; CarLO CARDIA, Edifici di culto e nuove religioni, in Il Diritto ecclesiastico, 1-2,
2008, nonché, piu di recente, PaoLo CavaNa, Liberta di religione e spazi per il culto tra consolidate
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La relazione tra liberta di professare il proprio credo? e lo ius aedificandi
inevitabilmente coinvolge diversi valori, quali la garanzia del tessuto sociale
nel quale si concentrano i diritti tutelati e la salvaguardia dell’autonomia re-
gionale nella indicazione dei piani urbanistici’®.

Nel caso in commento, il Collegio rileva come 1’azione amministrativa
di governo del territorio che coinvolge diritti costituzionali, come la liberta
religiosa, debba ispirarsi, in modo stringente, ai principi di adeguatezza e pro-
porzionalita'®. Dall’articolo 19 della Costituzione ¢ rinvenibile la clausola di
salvaguardia non solo della liberta individuale di culto bensi, a fortiori, la sua
dimensione collettiva, la quale presuppone, non soltanto uno spazio metafisi-
co ma anche e soprattutto uno spazio fisico''.

Il legame tra la liberta in commento e lo spazio fisico risalta anche nel-
la giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo che considera la
pretesa al mantenimento o all’ottenimento di un edificio di culto un aspetto
intrinseco della liberta religiosa essendo strumentale all’esercizio effettivo del
diritto costituzionale'?. Lo spazio fisico costituisce presupposto indefettibile
per Ieffettiva tutela di tale liberta essendo funzionale alla realizzazione della
dimensione collettiva che rappresenta una forma di manifestazione della li-
berta religiosa'>. Orbene oltre al contatto intimo con la divinita, I’esercizio del

tutele e nuove comunita religiose, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica
(www.statoechiese.it), 20, 2019.

8 Sul tema, ex plurimis, si rinvia a GAETANO CATALANO, Il diritto di liberta religiosa, Cacucci,
Bari, 2007. Cfr. Luciano ZaNNoTTI (a cura di), Stato sociale, edilizia di culto e pluralismo religioso,
Giuffre, Milano, 1990, p. 112.

® Ex multis, si rinvia a FiLippo SaLvia, Manuale di diritto urbanistico, Cedam, Padova, 2012;
PaoLo STELLA RICHTER, Manuale breve di diritto urbanistico, Giuffre, Milano, 2014; MATILDE CARRA,
WerabpmmMiRo GaspaRRI, CARLO MARzuoLI (a cura di), Diritto per il governo del territorio, 11 Mulino,
Bologna, 2012; NicoLa AssINI, Diritto urbanistico (governo del territorio, ambiente e opere pubbliche),
Cedam, Padova, 2007; Rosario FERRARA, GIUSEPPE FERRART, Commentario breve alle leggi in materia di
urbanistica ed edilizia, Cedam, Padova, 2010; SANDRO AMOROSINO, Il governo dei sistemi territoriali. Il
nuovo diritto urbanistico, Cedam, Padova, 2008; DARrRIA DE PRETIS, ANNA SIMONATI (a cura di), Diritto
urbanistico e delle opere pubbliche, Giappichelli, Torino, 2014; PaoLo UrBANI, STEFANO CIVITARESE
Marteucct, Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, Giappichelli, Torino, 2013; Daria DE PrReTIS
(a cura di), Diritto urbanistico e delle opere pubbliche, Giappichelli, Torino, 2009; ALBErRTO Fossari,
Manuale di diritto urbanistico e dell’edilizia della Regione Lombardia, Giappichelli, Torino, 2013;
GioraIo PaGLIARL, Corso di diritto urbanistico, Giuffre, Milano, 2010; PaoLo UrBANI (a cura di), Le
nuove frontiere del diritto urbanistico, Giappichelli, Torino, 2013.

10" Cfr. ConsiGLIO DI StaTO, Sez. VI, ordinanza 24 gennaio 2020, n. 238 resa nel grado di appello
cautelare del giudizio in commento

' Sul tema cfr. ANDREA BETTETINI, La condizione giuridica dei luoghi di culto tra autoreferenzialita
e principio di effettivita, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, 1,2010, p. 7 ss.

12 Cfr. CORTE EUROPEA DEI DIRITTI DELL’UOMO, Sez. I, 26 settembre 1996, Manoussakis e altri c.
Grecia; Ip., 24 giugno 2004, Vergos c. Grecia

13 Cfr. CortE COSTITUZIONALE, 24 giugno 2016, n. 63; CorTE COSTITUZIONALE, 7 aprile 2017, n. 67.
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culto richiede la partecipazione attiva dei credenti alle cerimonie e ai riti quali
momenti di condivisione e celebrazione del proprio credo'. Per tale ragione,
lo spazio religioso non si puo ritenere esclusivamente locus in cui singoli in-
dividui esercitano il loro credo come animae vagulae blandulae.

Sembra necessaria, per una tutela piena della liberta de qua, la disposizione
di uno spazio comune in cui sia possibile esercitare il diritto nella declinazione
sia individuale sia collettiva'®>. Nel momento di aggregazione religiosa, infatti,
si sviluppa la personalita del singolo attraverso la condivisione del culto; da
qui, la pretesa di uno spazio religioso a carattere collettivo, essendo interesse
dei consociati poter disporre di un luogo di esercizio, condivisione e promo-
zione del proprio credo®.

Si ¢ dinnanzi ad un interesse plurisoggettivo appartenente ai singoli indivi-
dui che si riconoscono in un credo e, in aggiunta e non in alternativa, all’ente
rappresentativo della comunita. Lo spazio religioso va interpretato come una
necessita materiale essenziale per la realizzazione del fenomeno di aggrega-
zione sociale di cui ¢ espressione la religione!”.

La stessa Corte Costituzionale ispirandosi al principio di laicita inteso
«non come indifferenza di fronte all’esperienza religiosa, bensi come sal-
vaguardia della liberta di religione in regime di pluralismo confessionale e
culturale»'® attribuisce alla Repubblica il compito di «garantire le condizioni
che favoriscano I’espansione della liberta di tutti e, in questo ambito, della
liberta di religione»!?, delinea un aspetto della dignita della persona umana,
riconosciuta e dichiarata inviolabile dalla previsione di cui all’articolo 2 della
Costituzione®.

4 Si rinvia a Dieco D’ Amico, Liberta religiosa ed edilizia di culto, cit., p. 70 ss.

15 Si consiglia PaoLo CaAvaNA, Liberta di religione e spazi per il culto tra consolidate tutele
e nuove comunita religiose, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.
statoechiese.it), 20, 2019.

16 Cfr. ALBerto Fossati, Manuale di diritto urbanistico e dell’edilizia della Regione Lombardia,
Giappichelli, Torino, 2013 e, in particolare, con riferimento al tema dell’edilizia di culto, pp. 139-145.

17 Cfr. FRANCESCO ZANCHINI D1 CASTIGLIONCHIO, voce Edifici di culto, in Enciclopedia giuridica,
XII,Roma, 1990; VaLerio Tozzi, voce Edifici di culto e legislazione urbanistica,in Digesto IV — Disc.
Pubbl.,V, Torino, 1990, p. 285 ss.; GruseppE CASUSCELLI, Edifici ed edilizia di culto. Problemi generali,
1, Giuffre, Milano, 1979; Ip., Fonti di produzione e competenze legislative in tema di edilizia di culto:
annotazioni problematiche, in Nuove prospettive per la legislazione ecclesiastica, Giuffre, Milano,
1981, p. 1187 ss.; MaNLIo MIELE, Edilizia di culto tra discrezionalita ’politica’ e *amministrativa’, in
1l Diritto Ecclesiastico, 1995, 11, p. 363 ss.

'8 Cfr. CorTe COSTITUZIONALE, 24 giugno 2016, n. 63.
1 Ibidem.

20 Cfr. Corte CosTITUZIONALE sentenze n. 508 del 2000, n. 329 del 1997, n. 440 del 1995, n. 203
del 1989; CorTE COSTITUZIONALE, 8 ottobre 1996, n. 334.
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3. 1l ponte tra lo spazio fisico e metafisico

E inerziale segnalare la portata innovativa delle previsioni in commento.
Il potere amministrativo ¢ chiamato a non esaurirsi nella tradizionale com-
posizione di interessi, determina invece un proprio ubi consistam ulteriore
nella esigenza di concedere 1’esercizio della liberta religiosa dell’individuo
nelle formazioni sociali e di tutelarla dalle indebite ingerenze che in un tessuto
sociale complesso e multiculturale possono, comunque, inverarsi?'. Da qui,
sorge la necessita di individuare i presupposti e i limiti della funzione pubblica
atta a regolare lo spazio religioso. A tal fine ¢ essenziale la scrupolosa osser-
vanza del principio di legalita sostanziale declinato intanto in una actio finium
regundorum tra I’area in cui I’esercizio di tale potere puo essere concesso e,
d’altro canto, I’area in cui la compressione dell’interesse del privato risulta
ingiustificata?.

Ora, nel discorrere su questioni relative al governo del territorio occorre
rammentare che esse sono ricondotte dall’articolo 117, comma 3, della Costi-
tuzione tra le competenze legislative ed amministrative differenziate tra i vari
organi della Repubblica®. Il riparto di competenza si concretizza attraverso
un dualismo funzionale: da un lato, lo Stato intercetta i principi fondamentali,
dall’altro le Regioni legiferano nel dettaglio. In forza di tali premesse si rileva
che «la Regione ¢ titolata, nel governare la composizione dei diversi interessi
che insistono sul territorio, a dedicare specifiche disposizioni per la program-
mazione e realizzazione di luoghi [anche] di culto; viceversa essa esorbita
dalle sue competenze, entrando in un ambito nel quale sussistono forti e quali-
ficate esigenze di eguaglianza, se ai fini dell’applicabilita di tali disposizioni,
impone requisiti differenziati e piu stringenti, per le sole confessioni senza
intesa»®.

Dunque, la competenza regionale in materia di edilizia di culto & giusti-
ficata dall’esigenza di assicurare uno sviluppo equilibrato ed armonico nella
realizzazione dei centri abitati e dei servizi di interesse pubblico, come quelli
d’interesse religioso®. Il binomio liberta religiosa ed edifici di culto impone

2l Cfr. Narascia MarcHEl, La Corte costituzionale sugli edifici di culto tra limiti alla liberta
religiosa e interventi positivi, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.
statoechiese.it), 5,2020.

22 Cfr. TAR LoMBARDIA, Sez. 11, sent. n. 1269 del 1 luglio 2020.
2 V. ex aliis, CorTE COSTITUZIONALE, sent. n. 303 del 1 ottobre 2003.

2 Par.4.2.Considerando in diritto, CORTE COSTITUZIONALE, sent. n. 63 del 24 marzo 2016, in www.
giurcost.org/decisioni/2016/0063s-16.html.

% Si rinvia a DieGo D’ Amico, Liberta religiosa ed edilizia di culto, cit., p. 70 ss.
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una tutela unitaria seppur, prima facie, i due elementi paiono posti su livelli
diversi®. La liberta di esercitare il proprio credo emerge fin dalla fase della
pre-pianificazione, momento di scambio delle istanze dei diversi bisogni, atto
a garantire un governo condivisibile del territorio che componga e trasponga
le esigenze degli interessati ed altresi nella fase della pianificazione e nella
successiva fase di controllo e di verifica dell’utilizzo del territorio. Dunque,
il potere di controllo rappresenta il nucleo essenziale per una effettiva decli-
nazione della liberta costituzionale nelle sue sfaccettature coincidenti con le
differenti e multiformi situazioni soggettive®.

La funzione pubblica ha il compito di assicurare ad ogni soggetto il potere
di scegliere liberamente il proprio credo, predisponendo spazi idonei ad ac-
cogliere i fedeli delle diverse confessioni. Difatti 1’ente locale ha il potere di
influenzare di fatto I’esercizio del diritto costituzionale alla liberta religiosa
trovando piena estrinsecazione non solo nel momento effettivo di comunio-
ne, ma a monte nella fase di pre-pianificazione delle modalita di utilizzo e di
destinazione del territorio®®. D’altro canto, il diritto di culto ¢ intrinsecamente
connesso al rispetto di altre situazioni giuridiche che I’ordinamento riconosce
e tutela; per tale ragione si rende necessario un bilanciamento con altre regole
ed in particolare, nel caso de quo, con la normativa urbanistica al fine di osse-
quiare le diverse esigenze®.

26 Sull’edilizia di culto v. FRANCESco ZANCHINI DI CASTIGLIONCHIO, voce Edifici di culto,
in Enciclopedia giuridica, XII,Roma, 1990; VaLerio Tozzi, voce Edifici di culto e legislazione, cit.,
p- 285 ss.; Gruseppe CASUSCELLL, Edifici ed edilizia di culto. Problemi generali, 1, Giuffre, Milano, 1979;
Ip., Fonti di produzione e competenze legislative in tema di edilizia di culto: annotazioni problematiche,
in Nuove prospettive per la legislazione ecclesiastica, cit., p. 1187 ss.; MaNLIO MIELE, Edilizia di
culto tra discrezionalita ’politica’ e ’amministrativa’, cit., p. 363; ALBERTO RocCELLA, L’edilizia di
culto islamica: contro la tirannia della maggioranza, in Urbanistica e Appalti, 3,2014, p. 345; Luict
D’ ANDREA, Eguale liberta ed interesse alle intese delle confessioni religiose: brevi note a margine
della sentenza costituzionale n. 346/2002, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, 3, 2003,
p. 667 ss.; GiaNLUCA PaoLo PAROLIN, Edilizia di culto e legislazione regionale nella giurisprudenza
costituzionale: dalla sentenza 195/1993 alla sentenza 346/2002, in Giurisprudenza italiana, 2003,
p- 351; Arpo Travi, Liberta di culto e pubblici poteri: I'edilizia di culto oggi, in Rivista giuridica
dell'urbanistica, 1,2018, p. 12 ss.; ALBERTO RoCCELLA, Problemi attuali dell’edilizia di culto, ivi, p.
22 ss.; ANDREA AMBROSI, Edilizia di culto e potesta legislativa regionale, ivi, p. 35.

2 Cfr. PaoLo UrBANI, Urbanistica consensuale. La disciplina degli usi del territorio tra
liberalizzazione, programmazione negoziata e tutele differenziate, Bollati Boringhieri, Torino, 2000.

28 V.IsABELLA BOLGIANI, Attrezzature religiose e pianificazione urbanistica: luci ed ombre, in Stato,
Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statochiese.it), 28,2013.

2 Cfr. ConsIGLIO DI STATO, Sez. IV, 27 novembre 2010, n. 8298.
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4. Il mutamento di destinazione d’uso dell’immobile e il mutamento del carico
urbanistico

Dalle considerazioni sin qui svolte, appare utile procedere alla disamina
della normativa di riferimento del caso in commento. A mente dell’art. 52,
comma 3-bis, della L.r. n. 12/2005, ai fini del mutamento di destinazione d’u-
so di immobili, finalizzato alla creazione di luoghi di culto, & necessario il
permesso di costruire®.

Dunque, la condicio sine qua non per il mutamento di destinazione d’uso
¢ il titolo sopradetto che rappresenta il punto d’incontro e, talvolta di scontro,
tra la liberta religiosa ed il potere amministrativo®'. Per diretta conseguenza
sono da ritenere abusivi tutti gli immobili destinati a detto uso privi di tale
permesso®?. Tuttavia, occorre rilevare che non ¢ sufficiente limitarsi ad una
lapidaria lettura della littera legis, essendo in tal modo caducato il potere am-
ministrativo della sua funzione atta a regolamentare le esigenze urbanistiche,
traducendosi, in tal modo, in un mero strumento di controllo dell’attivita reli-
giosa, ponendosi in contrasto con il dettato di cui all’art. 20 della Costituzio-
ne*.

La Consulta ha gia chiarito che non possono sussistere norme che deter-
minino un potere di controllo preventivo da parte dell’autorita sull’esercizio
di una liberta costituzionale*. Da qui, dunque, non si puo ritenere che dalla
normativa possa conseguire un controllo preventivo se non nella misura in

30 Sirinvia a FiLippo SALVIA, Manuale di diritto urbanistico,Cedam, Padova, 2012; PAOLO STELLA
RicHTER, Manuale breve di diritto urbanistico, Giuffré, Milano, 2014; MATILDE CARRA, WLADIMIRO
GasPARRI, CARLO MARzuoLI (a cura di), Diritto per il governo del territorio, Il Mulino, Bologna, 2012;
NicoLa AssiN, Diritto urbanistico (governo del territorio, ambiente e opere pubbliche), Cedam, Padova,
2007; Rosario FERRARA,, GIUSEPPE FERRARI, Commentario breve alle leggi in materia di urbanistica ed
edilizia, Cedam, Padova, 2010; SANDRO AMOROSINO, 11 governo dei sistemi territoriali. Il nuovo diritto
urbanistico, Cedam, Padova, 2008; Daria DE PreTiS, ANNA SIMONATI (a cura di), Diritto urbanistico
e delle opere pubbliche, Giappichelli, Torino, 2014; PaoLo UrBANI, STEFANO CIVITARESE MATTEUCCI,
Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, Giappichelli, Torino, 2013; Daria DE Preris (a cura
di), Diritto urbanistico e delle opere pubbliche, Giappichelli, Torino, 2009; ALBERTO Fossati, Manuale
di diritto urbanistico e dell’edilizia della Regione Lombardia, Giappichelli, Torino, 2013; GiorGio
PacLiArL, Corso di diritto urbanistico, Giuffré, Milano, 2010; PaoLo UrBaNI (a cura di), Le nuove
frontiere del diritto urbanistico, Giappichelli, Torino, 2013.

31 Ex multis TAR LoMBARDIA, Brescia, sez. II, 26/01/2019, n. 84.

32 Sull’evoluzione della legislazione regionale in materia, si suggerisce ALBERTO ROCCELLA, La
legislazione regionale, in DANIELE PERsANO (a cura di), Gli edifici di culto tra Stato e confessioni
religiose, Vita e Pensiero, Milano, 2008, p. 79 ss.

3 Cfr. ex multis CoNsIGLIO DI StaTO, 27 ottobre 2011, n. 5778; Tar LoMBARDIA, Milano, 28
dicembre 2013, n. 1176.

3 V. Corte COSTITUZIONALE, 24 novembre 1958, n. 59; cfr. anche Corte COSTITUZIONALE, 18
marzo 1957, n. 45.
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cui sia necessario alle finalita proprie di tale strumento amministrativo e alla
specifica funzione per cui tale strumento & previsto.

Ora, al fine di cogliere I’effettiva portata del dettato normativo, € prepon-
derante tener conto della fattispecie concreta perché in essa si innesta la fun-
zione pubblica che trova ragione d’esistere nell’incidenza e nella rilevanza di
una determinata attivita sull’assetto territoriale®. Il potere amministrativo &
chiamato a vegliare sull’effettiva incidenza nel tessuto urbanistico dell’attivita
religiosa svolta nell’edificio di culto. Pertanto, si palesa necessario un attento
accertamento della situazione di fatto al fine di evitare che esigenze urbani-
stiche astrattamente invocabili possano costituire illegittime compromissioni
della liberta di culto®. Consolidata giurisprudenza ha stabilito, infatti, che per
agire in modo legittimo il primum movens di ogni azione amministrativa &
la verifica ed il controllo della situazione di fatto e dunque un accertamento
istruttorio dell’ente al fine di ancorare la propria scelta alla situazione su cui
ricadranno di fatto gli effetti*’. Tra 1’altro il provvedimento impugnato in tale
sede si fonda su accertamenti insufficienti a dimostrare in modo attento e pun-
tuale I’incidenza dell’attivita di culto sul carico urbanistico®.

A fortiori le considerazioni esposte permettono di delineare il forte discri-
men tra luoghi deputati all’esercizio della liberta costituzionale esercitabile
in modo individuale ovvero occasionalmente in modo collettivo, privi di un
effettivo impatto sul carico urbanistico, e luoghi di culto collettivo, intrinse-
camente connessi alla liberta di riunione cui consegue un carico urbanistico
strutturale e dunque 1’esigenza di standard e di vincoli, che in re ipsa legitti-
mano I’esercizio dei poteri di controllo®. La conferma giunge dalla giurispru-
denza che ritiene irrilevante 1’occasionalita della presenza di persone riunite
per I’esercizio del culto nella sede dell’associazione «non potendosi qualifi-
care, ai predetti fini, luogo di culto un centro culturale o altro luogo di riunio-
ne nel quale si svolgano, privatamente e saltuariamente, preghiere religiose,
tanto pill ove si consideri che non rileva di norma ai fini urbanistici 1’uso di
fatto dell’immobile in relazione alle molteplici attivita umane che il titolare ¢
libero di esplicare»*.

35 Cfr. CorteE COSTITUZIONALE, 5 dicembre 2019, n. 254.

3 Ibidem.

37 V. ex aliis, TAR LoMBARDIA, Milano, Sez. II, 29 maggio 2020, n. 960.
3 Cfr. TAR LOMBARDIA, Sez. II, sent. n. 1269 del 01 luglio 2020.

% Sul punto ALBERTO FABBRI, L’utilizzo di immobili per lo svolgimento di attivita di culto, in Stato,
Chiese e pluralismo confessionale, Rivista telematica (www.statoechiese.it), 2013, p. 7.

4 Ex multis TAR LOMBARDIA, Sez. II, 25 ottobre 2010, n. 7050 ed ancora TArR MiLaNo, sez. II, 17
settembre 2009 n. 4665.
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Intanto, se si accogliesse una differente interpretazione, verrebbe compro-
messa la dimensione sociale caratterizzante la natura stessa della liberta religiosa
individuale che implica la compartecipazione ai momenti di condivisione con
la comunita*. D’altronde la compressione del diritto della liberta di culto non
puo che essere giustificato da una effettiva esigenza urbanistica tale da evocare
e legittimare il potere amministrativo*. I.’elemento dirimente & dunque il cari-
co urbanistico conseguente al mutamento di destinazione d’uso ritenuto fondato
nel caso di afflusso, anche soltanto potenziale, generalizzato e periodico di una
non definita quantita di soggetti ai fini dell’esercizio del culto®. La previsione
normativa di cui all’articolo 52, comma 3-bis, della L.r. n. 12 del 2005* trova la
propria ratio nell’esigenza dell’ Amministrazione locale di accertare, in una fase
anteriore, la conformita ai canoni urbanistici dei luoghi e delle strutture idonee
all’accoglimento di una moltitudine di persone cui consegue 1’aggravio del cari-
co urbanistico del territorio*. Dunque, a rilevare sono gli afflussi generalizzati e
periodici di una indeterminata quantita di soggetti non potendo ritenersi preclusi,
in quanto urbanisticamente irrilevante, I’incontro di soggetti accomunati dal me-
desimo credo religioso che non determinino accessi indistinti e periodici®.

La ratio della necessita del permesso di costruire consiste nell’evitare che,
dalla costituzione di edificio per un culto in una zona non adibita a questo tipo
di espansione, conseguano una serie di problematiche richiedendo un control-
lo preventivo e puntuale dell’amministrazione comunale sulla compatibilita
delle nuove destinazioni. Il permesso diviene cosi strumento di accertamen-
to delle condizioni che generano in re ipsa il rischio di creare un’ingerenza
nell’autonomia privata di ogni confessione. Pertanto, nel caso de quo, appare
priva di fondamento la compressione della liberta di culto da parte del potere
amministrativo in quanto difetta del presupposto eidetico*’.

41 Cfr. Tar LoMmBARDIA, Sez. 11, sent. n. 1269 del 01 luglio 2020.

42 Cfr. Maria Grazia DELLA ScALA, Lo sviluppo urbano sostenibile e gli strumenti del governo
territoriale tra prospettive di coesione e tutela dei diritti fondamentali, in Diritto amministrativo, 4,
2018, p. 787 ss.

4 V. ConsIGLIO DI STATO, Sez. V, 3 maggio 2016, n. 1684.

# La condotta dimostrata dal legislatore lombardo, ad avviso del CONsIGLIO DI STaTO, 27 ottobre
2011, n. 5778 ¢ «palesemente volta al controllo di mutamenti di destinazione d’uso suscettibili, per
I’afflusso di persone e di utenti, di creare centri di aggregazione (chiese, moschee, centri sociali, ecc.)
aventi come destinazione principale o esclusiva I’esercizio del culto religioso o altre attivita con riflessi
di rilevante impatto urbanistico, le quali richiedono la verifica delle dotazioni di attrezzature pubbliche
rapportate a dette destinazioni»; TAR LomBarDIA, Milano, 28 dicembre 2013, n. 1176

4 Cfr. ConsicLio b Stato, Sez. VI, 5 luglio 2019 n. 4681; Tar LomBarDIA, Milano, Sez. II,
ordinanza 31 ottobre 2019, n. 1417.

46 V. ConsiGLIo DI STATO, Sez. VI, ordinanza 21 giugno 2019, n. 3162.
47 Cfr. Tar LoMBARDIA, Sez. II, sent. n. 1269 del 01 luglio 2020.
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5. Brevi osservazioni conclusive

A valle delle argomentazioni svolte € possibile cogliere 1’intrinseca portata
bifronte della liberta di culto: dimensione metafisica da un lato e dimensione
fisica e concreta dall’altro. Nella forma composita della liberta religiosa, la
disponibilita di un luogo ove professare il proprio credo diviene momento di
connessione non solo tra le sue diverse sfaccettature ma anche e soprattutto,
per quel che in tale sede interesse, momento di relazione con il potere ammi-
nistrativo.

Detta pretesa & da intendere come interesse teso all’acquisizione e valuta-
zione da parte dell’amministrazione locale dei bisogni materiali e non di un
diritto costituzionale inteso quale obbligo a soddisfare ogni pretesa di spazio
religioso®®. Da qui, quel che assume rilievo ¢ la persona individualmente in-
tesa e non la comunita religiosa nella sua totalita. Pertanto, il potere ammini-
strativo deve acquisire gli interessi individuali alla disposizione di un edificio
di culto e non direttamente della comunita dei fedeli. E da evidenziare che il
coinvolgimento effettivo degli interessati si perfeziona nel momento di pre-
pianificazioni ovvero la fase in cui vengono acquisiti e analizzati i diversi
interessi*’, nonché momento in cui trovano tutela ovvero vengono sacrificati i
diversi bisogni secondo criteri consapevoli e trasparenti®.

La limitazione del potere politico e discrezionale avviene con le determi-
nazioni normative sia nazionale che regionale della materia>'. Ragion per cui

4 In questi termini, v. NicoLa PIGNATELLI, La dimensione fisica della liberta religiosa: il diritto
costituzionale ad un edificio di culto, in www.federalismi.it, 2015.

4 Si veda, sul tema, anche MARIA GRAZIA DELLA ScALA, Lo sviluppo urbano sostenibile e gli
strumenti del governo territoriale tra prospettive di coesione e tutela dei diritti fondamentali, cit.,p.787.

% TIn dottrina, sul punto, e favorevole con ’orientamento della Corte costituzionale, v. SERGIO
Lariccia, Nuove tecniche dei pubblici poteri per ostacolare I'esercizio dei diritti di liberta delle
minoranze religiose in Italia, in La questione della tolleranza e le confessioni religiose, Napoli, 1999,
p- 97; per chiarire si v. ConsiGLIO DI STaTO, Sez. IV, 27 novembre 2010, n. 8298, in Rivista giuridica
dell'edilizia, 1,2011, p.226,in cui, dopo aver evidenziato che le cause in materia di edificazione degli
edifici di culto sono rimaste per molto tempo confinate nell’ambito della corretta applicazione della
normativa urbanistica, si afferma che «& compito degli enti territoriali provvedere a che sia consentito
a tutte le confessioni religiose di poter liberamente esplicare la loro attivita, anche individuando aree
idonee ad accogliere i fedeli». Aggiungendo, poi, che i comuni «non possono sottrarsi dal dare ascolto
alle eventuali richieste in questo senso che mirino a dare un contenuto sostanziale effettivo al loro
diritto del libero esercizio, garantito a livello costituzionale, e non solo nel momento attuativo, ma
anche nella precedente fase di pianificazione delle modalita di utilizzo del territorio».

31 Per una riflessione sul rapporto tra potere discrezionale della P.A. e diritti inviolabili, v. Luca
RAFFAELLO PERFETTIL, Discrezionalita amministrativa, clausole generali e ordine giuridico della societa,
in Diritto amministrativo, 2013, p. 309 ss.; Damiano FLorenzaNo, DoNata BorGoNovo RE, FuLvio
COoRTESE, Diritti inviolabili, doveri di solidarieta e principio di eguaglianza, Giappichelli, Torino, II,
2015; CrisTiaNO CELONE, Il valore dell’equita nell’amministrazione pubblica, in Diritto processuale
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il titolo ablativo per i mutamenti di destinazione d’uso di immobili rappresen-
ta una garanzia dell’utilizzo del territorio fedele al piano urbanistico relativiz-
zando il rischio di un eventuale abuso della discrezionalita valutativa da parte
delle autorita amministrative. All’'uopo € necessaria una concertazione preli-
minare, edificata sul confronto diretto con i portatori di interesse ed idonea a
ipotizzare le soluzioni pill adeguate, sia nell’ipotesi di costruzione di nuovi
edifici di culto, sia in caso di mutamento della destinazione d’uso.

Elevandoci ad una riflessione generale e conclusiva delle argomentazioni
sin qui delineate, ¢ sufficiente riferirsi ai comportamenti di buona parte dell’u-
manita, che all’attualita, si rivolge oltre sé stessa e applica riti propiziatori in
comunita per scongiurare alcuni eventi. Ed invero, in occasione delle Olim-
piadi di Tokyo del Luglio 2021, il popolo del Giappone, paese illustre per
I’alta e raffinata tecnologia, si ¢ affidata a riti e forme particolari di preghiera
al “Dio delle Tempeste” per allontanare catastrofi atmosferiche che poteva-
no compromettere gli sforzi e gli impegni profusi. Il credo, qualunque sia il
modo in cui viene espresso, resta uno spazio misterioso anche per la mente
dotata della piu intensa capacita speculativa. Non esiste una risposta positiva
né opposta. Il ventaglio delle ipotesi affermative o negazioniste pud soltanto
sollecitarci a ragionare, a riflettere, ma ci lascia indecisi e fragili.

Questa, forse, & 1’unica certezza che ci fa sentire sconfitti ed immersi nel
mare dei dubbi. Tuttavia, accende e tiene viva la nostra indagine sull’esisten-
za e rafforza il nostro interesse verso la ricerca della verita che, a tutt’oggi ¢
I’unica che pud entusiasmare il nostro pensiero rendendoci liberi. E dunque,
nella ricerca piu profonda pare necessario non solo il solipsistico ed intimo
contatto con la divinita oggetto del culto ma anche la condivisione del culto
con le altre persone che in quel credo si riconoscono.

amministrativo, 2017, p. 651.
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