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PREFAZIONE

La L.R. 14/2009, meglio nota come “Piano casa dBl&mione Veneto”, ha da subito
catalizzato ed accentrato I'attenzione di quangidristi e professionisti del Foro su tutti — vivam
per cosi dire, un rapporto quotidiano e diretto komutevole universo dellfus.

La ragione di tale interesse va indubbiamente catar nel “carattere straordinario” della
citata L.R. 14/2009 la quale, pur disvelando un#&iceessenzialmente economico-finanziaria, va
ad incidere significativamente sulla disciplinaamistico-edilizia vigente.

Infatti, la dichiarata finalita di promozione dedttore edilizio, messo in ginocchio dalla
perdurante crisi finanziaria in atto, viene perseguattraverso lincentivazione di interventi
d’iniziativa privata volti, principalmente, allagualificazione ed al recupero del patrimonio ediliz
esistente nel territorio regionale. Il premio di batura rappresenta la sollecitazione
allammodernamento di immobili non piu rispondentie esigenze abitative e, soprattutto, al
risparmio energetico che costituisce ormai un tib@tdi interesse nazionale.

Nel contempo, la peculiare tutela riservata allenprcasa, anche attraverso la riduzione
degli oneri concessori su di essa gravanti, ridefen gli ambiti sociali, diversamente riservati a
categorie ormai troppo generalizzate.

Non a caso gli interventi d’iniziativa privata, gualmente descritti agli artt. 2 e 3 della
nuova disciplina, possono essere realizzati geanhite di previsioni derogatrici rispetto alle na
contenute nei regolamenti e negli strumenti urliemie territoriali, comunali, provinciali e
regionali e persino della ordinaria disciplina eitere nazionale.

Il Legislatore, quindi, prospetta umodus operandi certo a termine - ma comunque
anticipatore del superamento di una concezionenistiea ormai ingessata dalla sovrapposizione a
cascata di strumenti non sempre tra loro intercssine sotto questo profilo non piu in grado di
rispondere con immediatezza alle esigenze deliatsoc

Tentativo avvertibile anche nell’art. 10, il qualdroducendo una diversa definizione di
“ristrutturazione edilizia” rispetto a quella ricavile dall'art. 3, comma 1, lett. d) del T.U.
sull’edilizia, ammette l'integrazione dei volumedificabili.

Né si ipotizzi che le statuizioni contenute nel.c:Hiano Casa del Veneto”, in quanto
contenute nel numero (la legge si compone di apf8raxticoli), siano per questo meno gravide di
implicazioni e problematiche interpretative.

E cio a partire dalle stesse fondamentali nozianiedificio esistente” e “prima casa di
abitazione”, contenute nel testo di legge in esahoei esatto significato si e ritenuto di esjilce
con la novellazione di cui alla legge 9 ottobre 200 26.

A questo proposito, la circolare n. 4 del 29 sekten?2009, espressione della sinergia tra
fonte primaria ed atto amministrativo di indirizziba chiarito che con il concetto di edificio,
fabbricato o corpo edilizio “esistente” il legisha¢ regionale ha inteso individuare un manufatto
“perlomeno caratterizzato dalla presenza delletsnel portanti e della copertura, mentre non ne e
richiesta I'agibilita”, analogamente a quanto opelia applicazione della legislazione sul condono
edilizio; mentre con la locuzione di “prima casaablitazione” si € voluto favorire, ripetesi, la.c.
“edilizia di necessita”.



Problematiche tutte che la presente “Guida al Pi@asa del Veneto”, frutto della fatica,
della passione e, soprattutto, della competenzugacda valenti iscritti al’Associazione Veneta
degli Avvocati Amministrativisti, analizza in modguanto piu esaustivo e completo possibile, a
beneficio di tutti coloro che - studiosi, professgii, amministratori, privati cittadini - sono
chiamati a verificare una materia quanto mai agtuealricca di spunti interpretativi, indotti dalla
disciplina in evoluzione della c.d. “edilizia litr

Awvv. Franco Zambelli

(Presidente dell’Associazione Veneta degli Avvoéatiministrativisti)
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PRESENTAZIONE DELL'OPERA

La pubblicazione di un nuovo libro sul “Piano Caskél Veneto nasce dalla volonta di
alcuni professionisti di realizzare una guida opesaalla legge regionale n. 14 del 2009, che offra
non soltanto spunti di discussione, ma anche risposncrete ai molti interrogativi che la legge
stessa ha suscitato e che, anche in ragione telfatcongiuntura economica sfavorevole, ne hanno
probabilmente ostacolato I'applicazione.

Sono infatti riuniti allinterno del presente volem contributi di avvocati, architetti ed
ingegneri, espressione delle varie realta profaessie territoriali della nostra Regione, i quali s
sono prestati ad analizzare la legge regionaleikuicio del comparto edilizio, per spiegarne i
contenuti in termini accessibili anche ad un puabti non addetti ai lavori.

Si tratta di un’opera organica di commento e nan d@jiun vero e proprio commentario,
perché non si e voluto procedere all'analisi eashimento dei singoli articoli, seguendo I'ordine in
cui gli stessi si susseguono nel testo normativa, giné preferito offrire al lettore un’analisi
sistematica e ragionata degli istituti, condottdasbase dei collegamenti esistenti tra i diversi
argomenti affrontati dalla legge.

L'uscita del volume interviene ad alcuni mesi dtdnza dall’entrata in vigore della legge,
guando i Comuni del Veneto hanno ormai tutti delb® in merito all'applicabilita, sul proprio
territorio, delle misure incentivanti del c.d. Ria@asa e dopo che la stessa Regione Veneto ha
fornito i criteri e gli indirizzi per la correttgpalicazione della sua legge.

Alcuni commentatori hanno cosi potuto rivedere r@dgrare i loro contributi. Molti degli
autori hanno potuto, inoltre, fare tesoro dei nueseconvegni ai quali hanno partecipato, spesso in
qualita di relatori, e dei quesiti che operatoii siettore, pubblici amministratori e singoli citiad
hanno loro posto in tali occasioni.

Su alcuni temi, quindi, le soluzioni prospettaté dammentatori tengono gia conto dei
problemi che si sono concretamente presentati natento in cui i Comuni hanno incominciato ad
applicare la legge e ad esaminare le prime denpresentate dai privati.

Nella prima parte del volume sono, appunto, raccalbntributi che illustrano il contenuto
della legge, divisi, come detto, per aree tematithettori, percio, non troveranno il commento ai
singoli articoli, ma vedranno trattati gli argomemon il seguente sviluppo: dapprima, la
descrizione degli interventi consentiti dalla leggen la distinzione tra quelli ammessi in via
ordinaria e senza limiti di tempo e quelli ammigsiim via temporanea, solo fino all'estate del
2011; quindi, la descrizione dei limiti di applicaze della legge e dei poteri decisionali al riglcar
attribuiti ai singoli Comuni; quindi, la disciplindei procedimenti autorizzatori ed i connessi flirofi
contenziosi; infine, la descrizione degli incentivicarattere economico e dei presupposti perd lo
riconoscimento.

E’ sin d’ora opportuno avvertire che i singoli dafiie paragrafi in cui I'opera si articola
sono stati affidati al commento di autori diversiui nominativi sono stati di volta in volta in@itc
in nota, i quali hanno espresso in piena libertartgrie considerazioni sugli argomenti trattatinn
condizionati da una linea editoriale prestabilitacuratori sono intervenuti solo per ridurre le
sovrapposizioni e comporre gli eventuali contraséignalando, ove presenti, le diverse possibili
interpretazioni delle norme maggiormente controvers

Potranno, dunque, i lettori incontrare stili divezd opinioni a volte discordanti; ma sempre
troveranno indicata una soluzione ragionevole ewvatat ai problemi affrontati dai commentatori,
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ai quali e stato espressamente richiesto di nanalas interrogativi insoluti, come spesso accade
nelle opere di prima lettura.

Alcuni commenti, peraltro, sono stati, come detieeduti ed integrati, sia perché l'uscita
dell’'opera ha richiesto tempi piu ampi di quellizialmente previsti, sia perché, nelle more della
pubblicazione, il quadro di riferimento normativarautato o si sono affermati, nella prassi o in
giurisprudenza, dei nuovi indirizzi interpretativi.

Puo essere, quindi, che il lettore avverta, an@regpesta ragione, una certa disomogeneita
di contenuti, che €, pero, l'inevitabile carattiéca delle opere collettanee.

Nella seconda parte sono stati, invece, raccoltmateriali di consultazione, che
costituiscono, in questo caso, un necessario ceadmplemento dell'opera di commento.

Al fine di agevolare il lettore, sono stati, infaticcolti nell’apposita appendice le leggi, gli
atti di indirizzo e le circolari regionali, alle glii singoli commenti e la stessa legge n. 1420€19
fanno riferimento, come pure le piu significativeetefminazioni assunte dai Comuni
sull’'argomento.

Non bisogna dimenticare, infatti, che le delibepazi comunali assumono un ruolo
fondamentale per la definizione del’ambito di apenta della legge, in quanto esse possono
indicare ulteriori limiti all’applicabilita delle idposizioni in essa contenute e dettare una disaipl
integrativa della legge stessa, necessariameriggatiziata su base locale.

Dovendo scegliere tra le molte deliberazioni prdade amministrazioni comunali, si e
preferito inserire in appendice quelle assunte@anuni capoluogo di Provincia. E’ stata fatta
un’eccezione per il solo Comune di Cortina d’Ampezn ragione del fatto che la relativa delibera
e stata citata in diversi commenti, contenuti nptiena parte del volume, e portata ad esempio dalla
stampa regionale dell’atteggiamento di tendenzeteersione all'applicazione del Piano Casa
manifestata da alcune amministrazioni locali.

Sono state, infine, riportate tre recenti pronugeeisdizionali (due del T.A.R. Veneto ed
una del Consiglio di Stato), che sembrano incideireitamente o indirettamente, sull’applicazione
della legge e che sono state, per questo motitaieaia alcuni commentatori.

Una sola sentenza, peraltro, riguarda specificaenaniegge n. 14 del 2009. Sara, dunque, il
tempo a stabilire se le indicazioni che gli auteanno via, via fornito nel testo, per risolvere i
problemi interpretativi legati all’'applicazione tielegge, troveranno conferma, alla prova dei fatti
nelle aule giudiziarie.

A quanti hanno concorso alla realizzazione del gres volume va il piu vivo
ringraziamento dei curatori, il cui compito € statouramente agevolato dal valore dei contributi.
Ci sembra, anzi, doveroso precisare, che il nagtigraziamento € tanto piu sentito dal momento
che, avendo gli autori prestato la propria attiuitdananiera assolutamente gratuita e disinteressata
'eventuale ricavato della vendita del presenteunw potra essere interamente devoluto in
beneficienza.

Sergio Dal Pra Alessandro Calegari



PARTE PRIMA

ANALISI DEL TESTO NORMATIVO






15

INTRODUZIONE

| caratteri generali e la struttura della legge”

Il disegno di legge (adottato con D.G.R. n.5/DDL @@ marzo 2009), di iniziativa della
Giunta regionale (relativo al c.d. piano casa)amte a recepire sostanzialmente in Veneto — prima
Regione ad attivarsi in tal senso - quanto da teammtava auspicando il Governo (e contenuto in
una bozza di decreto-legge che, di discussionésgussione e di polemica in polemica, mai riusci a
diventare tale), aveva una rubrica atta ad evidenei subito le finalita: “Intervento regionale a
sostegno del settore edilizio e per promuovereetmithe di bioedilizia e I'utilizzo di fonti di
energia alternative e rinnovabili”.

Cio allo scopo — come si leggeva nella Relaziondi “consentire un adeguato rilancio
dell'attivita edilizia, nel rispetto del’ambientedel tessuto urbanistico esistente e una sosiiazi
rapida del patrimonio edilizio fatiscente, obsoletonon rispondente alla nuova situazione
tecnologica ed energetica, con contestuale masgirotezione dei beni storici, culturali e
paesaggistici”.

Nel frattempo, tramontata l'idea del decreto-legde, sue idee ispiratrici vennero
parzialmente trasfuse, il 1° aprile 2009, in urébd in Conferenza Unificata tra Stato, Regioni e
autonomie locali “sull’atto contenente misure pkriliancio dell’economia attraverso lattivita
edilizia”. Con tale provvedimento, le Regioni sipegnavano ad approvare entro 90 giorni proprie
leggi “ispirate preferibilmente” ad una serie diedbvi ivi indicati e miranti al raggiungimento di
tale finalita.

Ed il Consiglio regionale del Veneto, cirga limine, il 1° luglio 2009 approvava cosi la
legge regionale 8 luglio 2009, n. 14, in vigore I'dal luglio successivo, ampliando
significativamente le originarie previsioni del eigmo di legge (e quelle dell'Intesa) ed
aggiungendo, altresi, disposizioni affatto disonmegealle finalitd dello stesso e costituenti quasi
corpi estranei: come si desume, parzialmente, dddlasa rubrica del provvedimento legislativo
(“Intervento regionale a sostegno del settore &dik per favorire I'utilizzo dell’'edilizia sostédrile
e modifiche alla legge regionale 12 luglio 200716, in materia di barriere architettoniche”).

La legge, quindi (gia modificata con l.r. 9 ottol#@09, n. 26), risulta composta da due
gruppi ben distinti di norme. Il primo, piu orgaajaelativo alle misure per il sostegno del settore
edilizio e per favorire I'edilizia sostenibile eefiergia rinnovabile, con disposizioni prevedenti
interventi di carattere eccezionale e di duratdtéita nel tempo. Il secondo, disomogeneo, con
disposizioni senza scadenza temporale e che lalaiec della Giunta Regionale n. 4 del 29
settembre 2009, pubblicata il 6 ottobre succes®splicativa della legge (“trattandosi di un testo
complesso”, “al fine di superare eventuali dublietpretativi e rendere uniforme I'applicazione
delle norme in questione”), definisce cosi (pagB13.R. n. 82/2009) “a regime”.

Le disposizioni “normali” — sulle quali basti qunwenno, esulando dal fulcro dei problemi
cui il legislatore regionale ha inteso dare soloei@, quindi, dalla struttura stessa della legge —
sono contenute in quattro articoli.

© di Marino Breganze.
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Con l'art. 5 é stato previsto che non concorranforanare cubatura pensiline e tettoie
realizzate su abitazioni esistenti, ovunque ubjcdinalizzate all'installazione di impianti sola
fotovoltaici: e cio, secondo la circolare, a padif,deroga a ogni eventuale diversa previsione dei
piani regolatori”.

Con lart. 10, “nelle more dell'approvazione deflaova disciplina regionale sull’edilizia”,
si e voluto riprendere e, forse, cercare di preeifaconcetto di ristrutturazione edilizia di cai
d.P.R. 380/2001.

Con l'art. 11, é stato previsto I'esonero delle smrdovute a titolo di costo di costruzione
per gli interventi funzionali alla fruibilita di éiti adibiti ad abitazione di soggetti invalidi.

Con l'art. 12 ('unico dei quattro i cui contenwtono ripresi nella rubrica della legge),
infine, & stato esteso I'ambito, soggettivo ed diyge di applicazione della I.r. 16/2007, in mader
di eliminazione delle barriere architettoniche.

A prescindere dalle “intromissioni” di cui soprabiettivo prioritario della legge, anzi,
“scopo” della stessa (in relazione alla qual cassae stata strutturata) € quello (che chiaramente
risulta dall’art. 1, individuante le “finalitd” diel legge) di offrire delle misure volte al sostegied
settore edilizio promuovendo sia interventi di alaxplento degli edifici che interventi finalizzati al
miglioramento della qualita abitativa, anche atrae I'utilizzo dell’edilizia sostenibile nonché
delle fonti di energia rinnovabile (pur se taleimalt finalita non € menzionata nella rubrica della
legge). L'intento e di provvedere cosi a ricostéue rivitalizzare il patrimonio edilizio che gia
esista (o la richiesta del titolo abitativo perrdéalizzazione del quale sia stata presentata @ntro
31.3.2009: art. 9, co. 6), anche con riferimentgli“adifici soggetti a specifiche forme di tutela a
condizione che gli interventi possano essere a#ati’ — e Cosi non €, per espressa previsione
dell’art. 9, per le numerose e significative ipotéallo stesso indicate — “ai sensi della normativa
statale, regionale o dagli strumenti urbanistitergitoriali”: dato che — come evidenzia la ciraela
“le finalita di migliorare la qualita del patrimaniedilizio esistente e di favorire la bioedilizid i
risparmio energetico sussistono, in linea di ppiwianche per gli edifici tutelati, sempre che gli
interventi ammessi non vadano a pregiudicare Fegge pubblico sotteso all'imposizione della
tutela”.

Per il raggiungimento di tali finalita, gli artiad, 3 e 4 consentono (e l'art. 7 riduce altresi il
contributo di costruzione per gli interventi edikzper quelli diretti al innovamento del patrinnmn
edilizio esistente laddove gli immobili siano “desti” a prima abitazione): 'ampliamento del 20
per cento (art.2) di tutti gli edifici (non solo quelli residenziali, come invece previsto nelldsa
del 1° aprile 2009) esistenti (elevabile al 30 pento “nel caso di utilizzo di tecnologie che
prevedano l'uso di fonti di energia rinnovabile gootenza non inferiore a 3 kwh., ancorché gia
installati”) nonché delle attrezzature all'apericsthbilimenti balneari, campeggi, impianti spartiv
e ricreativi turistici, anche se ricadenti in adEmaniale (art. 4); la demolizione e ricostruzione
degli edifici realizzati anteriormente al 1989, ctexessitino di essere adeguati agli atstaindard
gualitativi, architettonici, energetici, tecnologie di sicurezza: con possibilita di aumenti firo a
40% (elevabili al 50% nelle ipotesi di cui al 3°noma dell’art. 3) se situati in zona territoriale
propria e laddove vengano utilizzate tecniche attste di edilizia sostenibile (art. 3).

Tutto cid denota —ed € sottolineato dalla circqlarepag. 5- che la legge regionale n.
14/2009, “pur avendo contenuti che incidono sigafivamente” sulla disciplina urbanistico-
edilizia, “e, prima di tutto, una legge economideahziaria che mira a promuovere gli investimenti
privati per il recupero e la riqualificazione deltpmonio edilizio esistente nel territorio regitaa
in modo generalizzato e capillare, attraverso nmeeoventi idonei ad alimentare soprattutto il
mercato delle piccole e medie imprese del setiitzie”.
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Gli interventi in oggetto sono poi facilitati dadtfo che le disposizioni che li consentono —
sottoponendoli a semplice DIA- sono “di carattedra@dinario” e, in relazione a cio, “prevalgono
sulle norme dei regolamenti degli enti locali elesuhorme tecniche dei piani e regolamenti
urbanistici contrastanti con esse” (art. 6, 1° capmonché -precisa atecnicamente la circolare, a
pag. 5- “ sulle altre leggi regionali in contrasto”

E la deroga é ribadita, in termini piu 0 meno sindagli articoli 2, 1° comma, 3, 2° comma,
e —con riferimento allaumento della superficie lautidi pavimento all’interno del volume
autorizzato, “comunque ammessa’- 9, 9° comma.

Le disposizioni di carattere straordinario —e dioe.d. piano casa- della I.r. n.14/2009 si
articolano (come ricorda la circolare, a pag. 5)dire parti: “l'una, necessaria e inderogabile,
relativa alla prima casa, di operativita immediatgeneralizzata, I'altra, flessibile ed eventuale,
rimessa alle scelte di ciascun Comune e variantantiellabile entro i parametri ed i criteri fissati
dalla Regione” e nel rispetto delle norme statafirthcipio.

Invero, “gli interventi che riguardano” la “primaasa d’abitazione” (definita, con
interpretazione autentica delle disposizioni deflal4 che della stessa si occupano, dall’artelad
l.r. 9 ottobre 2009, n. 26: che, per vero, la cd&s in modo molto “elastico”, arrivando a
considerare tale anche quella in cui l'avente ditol i suoi generici “familiari” risiedono o,
addirittura, semplicemente “si obbligano a stabilia residenza e a mantenerla per ventiquattro
mesi dall’entrata in vigore” della I.r. 14/2009)nsopossibili (“si applicano”, secondo I" art. 9,.co
3) “sin dall’'entrata in vigore” della legge (e cidall'l1 luglio 2009): e cio, precisa la circolame
pag. 11, “indipendentemente dalla necessita digpromamento da parte del Comune”.

Per quant’altro, invece, “fermo restando quantwigte dai commi 1, 2, 3 e 4 dell’art. 9 —e
cioé anche quanto appena notato- “ i Comuni” —td&si comma dell’art.9- “entro il termine del 30
ottobre 2009” era previsto dovessero deliberarelldsase di specifiche valutazioni di carattere
urbanistico, edilizio, paesaggistico e ambients¢gee con quali ulteriori limiti e modalita appliear
la normativa di cui agli articoli 2,3 e 4. Sicchngl rispetto della loro autonomia, e stata data ai
Comuni la possibilita —“eccettuata la disciplinguardante la prima casa di abitazione”, precisa la
circolare: ma vi sono dei Comuni che hanno ciontardgs ritenuto di non applicare gli articoli in
oggetto alle prime case di abitazione, evidenziafdsi, ad esempio, Cortina d’Ampezzo, di cui
viene pubblicata in appendice al presente volumerelativa delibera consiliare) che se
I'applicazione di detti articoli alle prime casemadchiede preventiva deliberazione del Comune,
cio “certamente non significa che il Comune nonspostabilire, ove lo reputi opportuno, se ed in
che limiti consentire I'ampliamento delle prime eassistenti sul proprio territorio” di decidere se
non applicare, in tutto o in parte, quanto previdatla legge regionale, in relazione “a specifiche
valutazioni”, ovviamente da motivarsi congruament@cernenti il loro territorio.

Pel caso di inutile decorso del termine concess@amuni per deliberare, il disegno di
legge, nel testo licenziato dalla Commissione diamsiin sede referente, prevedeva, all’art. 7, una
sorta di “silenzio-assenso”: stabilendo che “ érdandersi che non vi siano ambiti o immobili da
escludere”.

Cosi non €, pero, oggi, dato che l'art. 9, 5° comgna limitato a prevedere che, decorso
inutiimente il termine del 30 ottobre 2009, la Gmumegionale, entro i successivi quindici giorni -
ma e ben difficile ipotizzare tanta celerita- noirfian commissarioad actacon il compito di
convocare, entro e non oltre dieci giorni, il cghsi comunale ai fini dell'eventuale adozione del
provvedimento”: ma in ordine alle conseguenze dané per l'ipotesi che cido non avvenga la legge
tace.
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E’ da dire, infine, che, giusta il disposto delcfimma dell’art. 9, che chiarisce la portata
temporale del c.d. piano casa, le istanze relatgleinterventide quibus‘devono essere presentate
entro ventiquattro mesi dalla data di entrata goke” della legge 14 “ed i relativi interventi, ad
esclusione di quelli sulla prima casa di abitazjomen possono iniziare prima del decorso del
termine di cui al comma 5” (di cui si & appenaalete comunque non prima del rilascio del titolo
edilizio ove previsto”.
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Le disposizioni del Piano Casa nel sistema dellenfi

La legge con cui la Regione Veneto ha recepitddda con lo Stato del 31 marzo 2009
solleva una serie di delicati interrogativi, chguardano la sua stessa conformita alla Costituzione
il ruolo da essa assunto all’interno del sistemiéedenti ed i suoi rapporti con la pianificazione
urbanistica esistente, ma anche con gli atti dedib# da essa rimessi alle singole amministrazioni
comunali.

Il primo problema concerne la possibile incostitunalita della legge; ed € un problema che,
a ben vedere, non riguarda soltanto la legge venetaanche le altre leggi regionali emanate sulla
base dell'intesa raggiunta dalle Regioni con ldd&ta

by

Non é chiaro se la L.R. n. 14/2009 sia una legdmnistica o una legge di sostegno
dell’economia. La circolare esplicativa emanatdad@iunta regionale veneta si e affrettata, ad
esempio, ad escludere che si tratti di una leghanistica od edilizia. E’ certo, perd, come la stes
circolare riconosce, che la legge in parola havaitgi ripercussioni sulla pianificazione urbaniatic
e sulla regolamentazione edilizia locale e, dunqukg.d. “governo del territorio”.

E’ a tutti noto, del resto, che proprio in ragiodelle interferenze con il “governo del
territorio”, che e materia affidata dall'art. 11dmma 3, Cost. alla potesta legislativa concorrente
delle Regioni, il Governo aveva rinunciato a varan@ disciplina statale del c.d. “Piano casa” ed
aveva, invece, raggiunto un’intesa con i rappresgntielle Regioni, demandando a queste ultime il
compito di recepire le misure di rilancio del sedtedilizio e riservandosi il compito di emanare un
decreto legge di semplificazione delle procedureodnpetenza statale.

In tale decreto legge avrebbe verosimilmente dotnaieare collocazione anche una norma
di principio, che autorizzasse le Regioni a prevedper motivi di rilancio dell’economia, misure
derogatorie alla pianificazione urbanistica e teriale.

Costituisce, infatti, principio fondamentale detfeateria urbanistica (oggi del governo del
territorio), espresso dagli artt. 12, comma 1, ec@itnma 1, del D.P.R. n. 380/2001 (Testo Unico
dell’edilizia) e certamente vincolante per le Regia statuto ordinario, ai sensi dell’'art. 117,
comma 3, della Cost., quello per cui non possoseresrilasciati permessi di costruire o validate
denunce di inizio attivita in contrasto con la pigazione urbanistica e territoriale.

Sarebbe stato, quindi, necessario, che, almenaaitemporanea e per le indicate finalita
straordinarie di rilancio dell’economia, lo Stateease esplicitamente autorizzato la deroga a detto
principio, giacché altrimenti le Regioni non avrelb potuto legittimamente consentire ai Comuni
di autorizzare interventi edilizi in contrasto darpianificazione vigente.

Cosi, pero, non e avvenuto, giacché il preannunaatreto legge non e stato, alla fine,
emanato dal Governo. Con il che anche la L.R. \enetl4/2009 dovrebbe, al pari di molte altre
leggi regionali, ritenersi illegittima, per violaxie dell’art. 117, comma 3, Cost. nella parte in cu
essa implicitamente contravviene al principio fandatale stabilito, in materia di governo del
territorio, dagli artt. 12, comma 1, e 22, commadl, T.U. dell’edilizia.

) di Alessandro Calegari
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Resta da chiedersi, tuttavia, se fosse realmergessario prevedere la deroga anzidetta in
un atto statale con forza e valore di legge, unahe il principio fosse stato condiviso da Stato
Regioni nell’apposita intesa raggiunta il 31 maz®9.

Nella sostanza, una simile conclusione potrebbepssere accolta, dal momento che non
v'e dubbio che il principio sia stato derogato aullase di un consenso bilaterale e, dunque,
condiviso anche dalla Stato, al quale la Costinziomette la fissazione dei principi fondamentali
della materia urbanistica ed edilizia.

Sennonché, tale argomento pare destinato a socecerdbfonte all’obiezione che: a) I'art.

117, terzo comma, Cost. riserva alla “legislaziatedlo Stato” la determinazione dei principi
fondamentali nelle materie di legislazione conamigeb) I'intesa conclusa da Stato e Regioni il 31
marzo 2009 non € inquadrabile, né formalmente,asanzialmente, tra gli atti legislativi dello
Stato, non foss’altro perché alla sua formazione e concorso in alcun modo il Parlamento, che é
'organo dello Stato al quale la Costituzione nserattraverso 'esercizio diretto della funzione,
ovvero attraverso la delega legislativa, ovverooaaattraverso la conversione dei decreti legge
varati dal Governo, il potere legislativo.

Sembra, dunque, a chi scrive che la semplice csinrla dell'intesa a cui si é fatto cenno
non possa superare lI'assenza, nel caso di speamodspecifico atto normativo che autorizzi a
derogare il principio fondamentale, in materia dverno del territorio, per cui non possono essere
autorizzati op realizzati interventi edilizi in do&sto con la strumentazione urbanistica.

Né la suddetta L.R. n. 14/2009 potrebbe sfuggile @gdotta censura d’incostituzionalita,
ove si cercasse di sostenere la sua estraneitéamali@ria urbanistica, affermandone la natura di
legge di sostegno generale all’economia, attravératancio del settore edilizio, giacché, in tal
modo, si finirebbe per consentire alla legge regierdi invadere un settore che é probabilmente
riservato alla potesta legislativa esclusiva d&tato, con conseguente violazione (questa volta)
dell'art. 117, secondo comma, della Cost..

Peraltro, quand’anche riuscisse a superarsi ilolinclella inderogabilita dei piani, sulla
base dell'intesa raggiunta tra Stato e Regionierebbe comunque da affrontare un’altra delicata
guestione, che e gquella di stabilire se rispondareoni di ragionevolezza, imparzialita e buona
amministrazione ammettere che le previsioni urligohis, frutto della piu delicata composizione di
interessi pubblici diversi, possano esseng courtderogate, entro limiti stabiliti per legge in via
generale e indifferenziata, per ragioni di caratsguisitamente economico e sociale.

Il problema si porrebbe, evidentemente, in terrpiti gravi se I'intesa Stato-Regioni e le
leggi regionali che vi hanno dato attuazione nogsagro previsto delle limitazioni alla derogabilita
dei piani, finalizzate a salvaguardare la tutelabe®i culturali e paesaggistici, perché cio avesbb
se non altro, indotto a ipotizzare profili di inttszionalita delle misure previste, sotto il piofi
della violazione dell'art. 9 Cost., che tali benetpgge in senso assoluto. Ma e certo che, in misur
piu attenuata, la difficolta rimane anche in redaz alla salvaguardia del territorio (non vinco)ato
da possibili compromissioni arrecate da trasforowziattuate al di fuori di qualunque
pianificazione e programmazione.

E’ per questa ragione che, ad awviso di chi scragsume fondamentale importanza,

nell’economia dell'intesa Stato-Regioni e delledegegionali, il ruolo che e stato riservato ai
Comuni.

Ad essi, infatti, spetta il delicato compito di wire in quali limiti le trasformazioni del
Piano Casa possano ritenersi compatibili con latareéocale, eventualmente escludendo
dall'applicazione delle misure derogatorie ed iris@mti gli ambiti territoriali che, pur non essend
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soggetti a particolari vincoli di carattere amb#&tat culturale o paesaggistico, esprimano comunque
dei valori da proteggere e tutelare ovvero debgifita di carattere urbanistico ed edilizio, rigpe
ai quali 'ampliamento degli edifici esistenti passomportare delle ripercussioni negative.

Il fatto e che solo una valutazione in concretdedsingole situazioni puo portare a stabilire
se ed in quale misura I'ampliamento degli edifisiséenti in deroga alle previsioni di piano possa
essere sopportato dal territorio.

Ma questo rappresenta anche il piu grande limigefahzionalita della legge, la quale tanto
piu e in grado di perseguire le finalita di rilamalell’economia che le sono proprie, quanto minori
sono i condizionamenti che, a livello locale, poesdeterminarne il campo di applicazione. Non a
caso, la legge regionale n. 14 del 2009 ha incimBearso successo perché molti e assai diversi
sono stati i limiti che i Comuni del Veneto hanrasi alla sua applicazione.

V’e da chiedersi, allora, se sarebbe stato possipér il legislatore regionale, eliminare o
restringere fortemente la potesta decisionale dei@i; cio che la Regione Veneto, ad esempio, ha
cercato di fare, nei modi che si diranno (cfr. cdpp e V-1), con riguardo alle c.d. “prime case di
abitazione”.

Chi scrive dubita, pero, che il potere dei Comursga essere a tal punto ridotto, senza che
venga in rilievo la possibile violazione dei pripiccostituzionali di autonomia e sussidiarieta.

Il ruolo oggi assegnato ai Comuni, in materia uiktica, € di primaria importanza ed
impedisce che essi possano essere estromessiodakpo decisionale che riguarda l'uso del loro
territorio, se non quando interessi primari dieflb sovracomunale (si pensi a quelli ambientali o
alla localizzazione di una discarica o di un’impaite infrastruttura di trasporto) non autorizzino a
far prevalere, su quelle locali, le scelte dellat&b della Regione.

Nel caso di specie, tuttavia, sono in gioco petlgpnpliamenti di singoli edifici privati ed e
piuttosto difficile immaginare che tali intervestttendano interessi di cosi ampio rilievo (anahe s
iscritti in una politica legislativa di sostegnoudi particolare settore economico) da giustifiaare
radicale ridimensionamento dei poteri decisori coatiu

E’ ragionevole pensare, invece, che il riconoscitmedi un potere decisorio in capo ai
singoli Comuni rappresenti il doveroso riconoscitoetell’autonomia agli stessi oggi riconosciuta
dalla Costituzione, cosicché sarebbe impensabjlenémglio, incostituzionale) sottrarre ai Comuni
stessi il potere di incidere con le loro determioazsull’ambito di applicazione delle disposizioni
del Piano Casa.

Ed invero, non potrebbe dirsi giustificata da al@uperiore principio, compatibile con
I'attuale assetto costituzionale dei rapporti ttat& Regioni ed Enti Locali, improntati, come dett
alla sussidiarieta verticale e alla reciproca aomoia, quella norma che, in linea assolutamente
generale ed astratta, prescindendo cioe da quawmajutazione concreta e dalla stessa possibilita
per il Comune di graduarne in sede locale l'appimae, stabilisse che tutti gli edifici,
indipendentemente dalla loro consistenza e ubioazipossano essere ampliati in una certa
percentuale, calcolata sul volume esistente.

Del resto, anche il legislatore veneto si € mostgarticolarmente sensibile nei confronti
dell’'autonomia comunale.

Stabilisce, infatti, il comma 5 dell’art. 9 dellaR. Veneto n. 14/2009 che: “Fermo restando
guanto previsto dai commi 1, 2, 3 e 4, i comunreiittermine del 30 ottobre 2009 deliberano,
sulla base di specifiche valutazioni di carattet®auistico, edilizio, paesaggistico ed ambientsde,

o con quali ulteriori limiti e modalita applicare la normativa di cui agli articoli 2, 34& Nel
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rispetto di quanto stabilito dai commi 1, 2, 3 elel medesimo art. 5, spetta, dunque, ai singoli
Comuni stabilirese e comepplicare sul proprio territorio la legge regianal 14/2009.

La Regione, infatti, sia pure entro certi limitia demandato ai Comuni il compito di
delimitare I'ambito di applicazione della legge; oB®d essa ha fatto nel doveroso rispetto
dell'autonomia comunale e in osservanza dei prindipsussidiarieta e differenziazione sanciti
dall'art. 118 Cost., tenendo conto dell'incidenZ®e d’applicazione della legge puo avere sulla
pianificazione urbanistica comunale e sulle scditgovernancedel territorio compiute a livello
locale.

Lo stesso comma 5, muovendo con ogni evidenza deupposto che si tratti di un
adempimento obbligatorio (e che sia dunque ammissim linea di principio, un intervento
sostitutivo da parte della Regione in caso di imecomunale), non ha previsto né un’automatica e
generalizzata applicazione della legge in assenma decepimento comunale, né un intervento di
supplenza da parte degli organi della Regione, ma stabilito, nel piu ampio rispetto
dell'autonomia comunale che, decorso inutiimenteeimine assegnato del 30 ottobre 2009, “la
Giunta regionale, entro i successivi quindici gipmomina un commissariad actacon il compito
di convocare, entro e non oltre dieci giorni, ihemlio comunale ai fini dell'eventuale adozioné de
provvedimento”.

Cio detto, appare opportuno concludere la presdigiessione sull'inquadramento della
disciplina del Piano Casa all'interno del sistenefledfonti, analizzando la natura giuridica delle
deliberazioni rimesse ai singoli Comuni.

Quanto interessa per ora evidenziare € che ilnssstdelineato dal legislatore veneto si
articola necessariamente in due livelli di normaeioquello regionale e quello comunale, che
danno origine, insieme, ad una disciplina differataz, da Comune a Comune, degli interventi intesi
a rilanciare il settore edilizio: le deliberazi@ssunte dai Comuni, in attuazione dell’art. 9, c@nm
5, della L.R. Veneto n. 14/2009, rappresentandettdinti regolamenti di esecuzione ed attuazione
della legge regionale in ambito locale. Il che altdne a spiegare I'attribuzione della competenza a
deliberare al consiglio comunale, cui appartierndggge la potesta regolamentare del Comune, e la
non surrogabilita di tale organo neppure in casaelzia.

Sennonché, la natura regolamentare di tali proveedti assume rilevanza anche sul piano
della tutela giurisdizionale: vuoi perché non appasn cio ammessa I'impugnazione diretta innanzi
al T.A.R. delle deliberazioni assunte dai consiglinunali, prima che il Comune non abbia fatto di
esse applicazione, respingendo un’istanza di pewnéiscostruire od interloquendo una denuncia
di inizio attivita; vuoi perché, tanto il giudicenaninistrativo, quanto il giudice civile, nell’ambit
delle rispettive competenze ('uno, ad esempiounngiudizio di impugnazione di un eventuale
diniego; l'altro in un giudizio tra vicini in mater di rispetto delle distanze) potrebbero
eventualmente disapplicare le suddette deliberaziomuanto ritenute pere un qualche profilo
illegittime.

La sola particolarita di questi “regolamenti” ridezebbe nel fatto che, diversamente da
guanto normalmente accade e da quanto affermaaigemerale pure l'art. 3 della L. n. 241 del
1990, le relative delibere devono essere specigcaenmotivate, con riferimento alle ragioni di
carattere urbanistico, edilizio, paesaggistico mthiantale, che giustificano I'introduzione di limit
ulteriori rispetto a quelli gia stabiliti in via gerale dalle legge. Stabilisce, infatti, I'art.c®mma 5,
della legge in commento che i Comuni deliberindasbhse di specifiche valutazioni di carattere
urbanistico, edilizio, paesaggistico ed ambientséep con quali ulteriori limiti e modalita appliea
la normativa di cui agli articoli 2, 3 e 4.



23

E’ proprio sulla motivazione, allora, che dovra centrarsi I'attenzione dell'interprete (e del
giudice amministrativo), per stabilire se il potedtei Comuni di limitare I'applicazione della
disciplina del Piano Casa possa considerarsi iegithente esercitato, con riguardo alle ragioni
delle esclusioni da essi eventualmente disposte.
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CAPITOLO |

GLI INTERVENTI DI CARATTERE ECCEZIONALE
IN DEROGA AGLI STRUMENTI URBANISTICI VIGENTI

Sezione |

Le regole generali

1. Gli interventi di ampliamento degli edifici esisterti )

L’articolo 2 della I.r. n. 14/2009 stabilisce, almama 1, che, in deroga alle previsioni dei
regolamenti comunali e degli strumenti urbanisti¢erritoriali, comunali, provinciali e regionad,
consentito I'ampliamento degli edifici esisténtei limiti del 20 per cento del volume, se dedtina
ad uso residenziale, e del 20 per cento della Bojercoperta se adibiti ad uso diverso; tali
percentuali, a mente del successivo comma 5, posssere elevate di un ulteriore 10 per cento nel
caso di utilizzo di tecnologie che prevedano I'asdonti di energia rinnovabile con una potenza
non inferiore a 3 Kwh., ancorché gia installati.

Nel comma 2 vengono quindi indicate le concrete alittddi esecuzione dell’ampliamento
che deve essere realizzato in aderenza rispetabhticato esistente oppure utilizzando un corpo
edilizio contiguo gia esistente; la disposizion&eiuna terza possibilita prevedendo che ove non
risulti possibile effettuare uno dei due intervetdscritti oppure cid comprometta I'armonia estetic
del fabbricato esistente puO essere autorizzateosruzione di un corpo edilizio separato, di
carattere accessorio e pertinenZiale

Nelle norme testé citate e il contenuto innovatietla legge regionale 14/2009, la quale ha
la peculiarita di imporsi, sia pure in via tempaan‘in deroga alle previsioni dei regolamenti
comunali e degli strumenti urbanistici e territdijacomunali, provinciali e regionali(art. 2, cit.).

L’ampia locuzione utilizzata dal legislatore induaeitenere che la legge deroghi, in via
generale, ad ogni contraria disposizione contenatdi strumenti urbanistici e territoriali di ogni
livello, ivi comprese quelle relative ai limiti diltezza, alle distanze minime fissate dai piani
regolatori generali (fatte salve per queste ultienmderogabili disposizioni di fonte statale ansie
dell'articolo 9, comma 8 della legge), fermi restanil rispetto dei contenuti ambientali e
paesaggistici dei medesimi atti di pianificazionle esclusioni elencate all’articolo 9 (cfr. ciracé

“ di Giuseppe Farina
! Sul concetto di “edificio esistente” si rinvia@hp. I11.1.

2 L"art. 2 in commento si compone anche di ulterire commi (terzo e quarto) riguardanti, rispettieate, i sottotetti
e gli edifici condominiali, in relazione ai quali nvia alla specifica trattazione contenuta nedgente capitolo, alle
Sez. lIl.5ell.6.
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esplicativa del Presidente della Giunta regiona&/2009, approvata con D.G.R. n. 2797/2009; per
ulteriori approfondimenti su questi aspetti si raai Cap. lll e IV).

Appare, quindi, opportuno analizzare partitamenteprésupposti e le modalita di
applicazione delle disposizioni ivi contenute.

a. Gli ampliamenti (comma 1)

L’ampliamento fino al 20% (o fino al 30%, ove vadiutilizzo di tecnologie che prevedano
'uso di fonti di energia rinnovabile, secondo gteastabilito dal comma 5) é calcolato sul volume
esistent® nel caso di edifici ad uso residenziale e sullgesiicie coperta per gli edifici adibiti ad
uso diverso. Una prima questione interpretativa grgrambe le tipologie di intervento descritte)
riguarda il rapporto tra 'ampliamento concessdadldgge e quello che, nei casi concreti, sarebbe
gia ammissibile in via ordinaria sulla base dellacghlina urbanistica vigente: c’@ quindi da
domandarsi, ove una qualche capacita edificatoéiasgssista, se essa sia assorbita (in tutto o in
parte) dalla percentuale prevista dall’art. 2, appuest’ultima disposizione si applichi lasciamulo
ogni caso intatte le possibilita edificatorie cass®ein via ordinaria.

In linea con l'ottica premiale della legge 14, seanpreferibile ritenere che le potenzialita
edificatorie ivi concesse costituiscataut courtuna misuraextra ordinem e che quindi possano
essere sfruttate senza intaccare in alcun moddfi¢akilita prevista in via ordinaria dallo
strumento urbanistico.

Conseguentemente, il privato puo beneficiare delfkamento dell’esistentex art. 2 e,
successivamente, anche dell'eventuale ampliamemamissibile sulla base degli strumenti
urbanistici vigenti gia prima dell’entrata in vigodella legge regionale (in questo senso si esprime
anche la circolare esplicativa del Presidente d@lianta regionale n. 4/2009). Pud peraltro
ammettersi, nel corso dei due anni di efficacialadédgge 14, 'ampliamento che sfrutti nel
contempo la potenzialita edificatoria prevista a@digge 14 e quella risultante dai vigenti strument
urbanistici (nelle modalita e termini indicati r@p. VII.1).

Una conferma di siffatta interpretazione si ricasegomentando a contrario, dalla lettura
della norma eccezionale di cui all'art. 9, commal@la legge, ove si dispone chieer gli edifici
residenziali in zona agricola I'ampliamento del p@r cento qualora sia realizzato sulla prima
casa di abitazione, e calcolato sulla volumetria sgima assentibile ai sensi della vigente
normativa” Per tutti gli altri edifici, quindi, la regolag che il calcolo va effettuato sempre
sull’esistente, a prescindere da ogni cubaturauesammissibile secondo lo strumento urbanistico

generale.

Altro problema €& dato dall'utilizzo dei parametrivdlume” e “superficie coperta”,
rispettivamente, per le abitazioni e per gli edifil uso diverso: diversi strumenti urbanistici,
infatti, utilizzano tanto nell’uno quanto nell’adtrcaso, parametri differenti (spesso viene utiblaza
il criterio della “superficie utile” in luogo delblume”; per alcuni edifici ad uso diverso, € sdeen
I'utilizzo del criterio della “superficie di calpBe” invece che di “superficie coperta”). Sul punto
sembra condivisibile 'approfondimento svolto datlecolare esplicativa regionale n. 4/2009 ove si
legge che Ulteriori fondamentali concetti sono quello di “wohe” e di “superficie coperta. Essi
devono essere determinati sulla base dei critestipa livello locale dagli strumenti urbanistici e
dai regolamenti edilizi comunali operando, ladddak parametri siano espressi in termini diversi,

% Vedi precedente nota 1.
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le opportune conversioni sulla base di criteri dakslirsi nella deliberazione di cui all’articolo |9
comma 5, se non gia indicati nellapparato normatidello strumento urbanistico generale.
Relativamente all’ampliamento degli edifici non idesziali, espresso in termini di superficie
coperta, il Comune definisce gli eventuali limitiadtezza con la delibera di cui all’art. 9, comrBa
al fine di assicurare il rispetto delle finalita gk interventi ed il loro corretto inserimento nel
contesto edificato.”

Certo e che, ove i Comuni non abbiano previstoraltieccanismo di conversione nella
propria deliberaxart 9, comma 5, o gia nello strumento urbanisgenerale, risulta necessario far
riferimento esclusivamente ai parametri indicati’add. 2 i quali, sempre in un’ ottica di generale
deroga agli strumenti urbanistici, prevalgono suetki criteri (ad esempio superficie di calpestio,
superficie utile ecc...) eventualmente stabiliti treqti ultimi, non essendo evidentemente possibile,
in tal caso, alcun criterio di conversiose lege.

b. Le modalita di ampliamento (comma 2)

L’ampliamento va eseguito in “aderenza” al fablmcaesistente: il linguaggio del
legislatore, alla luce dellaatio complessiva della normativa, va inteso nel serts® @ccorre
esclusivamente una continuita edilizia rispetttedificio esistente, sicché 'ampliamento, purché i
aderenza, potra svilupparsi tanto in senso orizemjuanto in verticale (sopraelevazione).

In alternativa, secondo l'art. 2, puo essere artplia corpo edilizio contiguo gia esistente.
Quest'ultima prescrizione va letta in combinatgodsto con l'art. 9, comma 2, a tenore del quale
“Con gli interventi previsti dagli articoli 2, 3 e don pu0 essere modificata la destinazione d’'uso
degli edifici, tranne nel caso di cui all’artico®, comma 2, in relazione alllampliamento realizzato
mediante l'utilizzo di un corpo edilizio contigudagesistente. In ogni caso gli ampliamenti sono
consentiti esclusivamente su aree che abbiano @séindzione compatibile con la destinazione
d’uso dell’edificio da ampliare’{per un’approfondita analisi di tale disposiziafie Cap. II1.3).

Alla luce di tali disposizioni sembra che il legigire abbia inteso perseguire, nel contempo,
un miglioramento dello standard abitativo (soprattutto in senso “quantitativo”) edn
contingentamento del carico urbanistico.

Cosi, e possibile eseguire 'ampliamento del fatata (principale) anche utilizzando un
gualsiasi edificio (I'espressione “corpo edilizidia un carattere generico) separato e non
necessariamente aderente (in questo senso si esaniohe la circolare esplicativa del Presidente
della Giunta regionale n. 4/2009), ma posto purmemelle immediate vicinanze in modo da
congiungere materialmente i due fabbricati.

L’eccezione di cui all’art. 9, comma 2, & voltaavdrire, a tali fini, la riconversione del
corpo edilizio contiguo che spesso, in concretes@nta una destinazione d’uso diversa da quella
del fabbricato principale (si pensi al caso detpio rustico abbandonafo)

* Una diversa soluzione interpretativa & suggerita‘ltl Piano casa” del Venetp a cura di B. Barel e V. Fabris,
Padova, 2009, pag. 55, ove si sostiene ¢en“vi & ragione per ritenere preclusa l'utilizzae dell’ampliamento,
anziché coll’ “assorbire” il corpo edilizio contigu gia esistente, in aggiunta ad esso, ferma lainkezibne d’'uso del
corpo originario, nel rispetto dell'articolo 9, cama2. In altri termini, potrebbe essere ragionevimaelazione allo

stato dei luoghi e alla tipologia degli edifici et@nti, e coerente con I'obiettivo di conteneredhsumo di territorio

libero, realizzare I'ampliamento di un edificio ®lzzando il nuovo volume in aderenza o in sopreste®ne ad un
corpo contiguo gia esistente, impregiudicata latohezione d’'uso originaria di quest’ultimo e la dieszione d’'uso

dell'ampliamento in corrispondenza con quella dedificio ampliato”.
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V’e, infine, una terza possibilita concessa dabianma: ove non risulti possibile effettuare
uno degli interventi sopra descritti, oppure ciampoometta I'armonia estetica del fabbricato
esistente, puo essere autorizzata la costruzione dorpo edilizio separato, di carattere accessori
e pertinenziale.

In quest’ultimo caso vengono in rilievo due paraita.

La prima é che, in deroga alla norma generale —conéempla unicamente I'ampliamento
dell’edificio esistente — risulta possibile anchecbstruzioneex novodi un corpo edilizio (sempre
nel limite volumetrico pari al 20% del fabbricatargipale), purché avente carattere accessorio e
pertinenziale a quello gia esistehte

La seconda € l'introduzione del concetto di “arnaoestetica”, quale criterio per attuare la
suddetta deroga: trattasi di un concetto ineditb pano legislativo e spesso rifiutato dalla
giurisprudenza in materia edilizia quale criteridiri del rilascio di titoli edilizi®.

Certo € che tale definizione lascia spazio ad amguigini discrezionali che non possono
evidentemente essere rimessi esclusivamente allg#ag®mne del privato ma, piuttosto, alla
definitiva verifica dell’ Amministrazione comunale.

Cosil, il progettista dovra senz’altro allegare dlliea. una relazione che espliciti le ragioni,
anche di ordine estetico, che inducono a realizitaw@vo corpo edilizio piuttosto che ad ampliare
il fabbricato esistente, ma restera in ogni casmdeil potere di vigilanza del Comune che potra pur
sempre, con adeguata motivazione, disconosceretadini ed inibire l'intervento entro il termine
di inizio dei lavori oppure, una volta decorso t&emine, disporre I'annullamento d’ufficio del
titolo edilizio tacitamente formatdsiTale relazione, quindi, non costituisce un’asseziene (a

Tale opzione ermeneutica, tuttavia, non appare iestgile in quanto contraria alla norma, la quaeriferisce

letteralmente all'ampliamento del fabbricato prpaie, ponendo un’alternativa tra lo sviluppo doetello stesso e la
possibilitd di un suo ampliamento attraverso il enate congiungimento con un corpo edilizio contighlon sembra,
invece, possibile — anche perché contraria allatspilella normativa — l'ipotesi di ampliamento ksivo del corpo

edilizio contiguo. Ancor meno condivisibile € I'efimazione secondo cui sarebbe cosi possibile faeaé i| nuovo

volume (avente la destinazione d'uso dellimmohiencipale) sul corpo edilizio contiguo (che rinetsbe cosi
invariato anche con riferimento alla destinaziofigsd), comportando tale intervento un aumento cmrsivole del
carico urbanistico senza garantire la continuitdizéa con il fabbricato originario che & sotteshaanorma in

commento.

® Quanto al carattere “pertinenziale” del manufattemnbra opportuno riferirsi, ancora una volta, aédinizione
coniata dalla giurisprudenza, la quale ha avvecti® ‘Nel campo dell'urbanistica e dell’edilizia, devedariferimento
ad una nozione di pertinenza edilizia assolutamatitergente dall'accezione civilistica e piu ridt@ rispetto a
quest’ultima, circoscrivendola a quei manufatti @ non alterare in modo significativo I'assettel territorio, cioé di
dimensioni modeste e ridotte rispetto alla cosa iogriscono; deve inoltre trattarsi di opera predmdta ad una
esigenza necessaria dell'edificio principale e fanalmente ed oggettivamente inserita al serviatodstessb(TA.R.
Piemonte, Sez. |, 4 settembre 2009, n. 2247; T .Xdheto, Sez. Il, 13 marzo 2008, n. 605; T.A.R. leniRomagna -
Bologna, 13 settembre 2006, n. 2029). Nella nozipeetanto, rientrano soltanto opere di modestideat] accessorie
rispetto ad un'opera principale, quali ad esempicdoli manufatti per il contenimento di impiatgcnologici, ma non
anche opere che dal punto di vista delle dimensodella funzione si connotino per una propria aoioia rispetto
all'opera cosiddetta principale e non siano quaadissenziali al bene principale (TA.R. Piemonte, $e4 settembre
2009, n. 2247, cit.).

® Secondo il costante orientamento della giurispmadeé illegittimo, per difetto di motivazione,ptovvedimento di
diniego di titolo edificatorio, che in assenza gesifiche e puntuali disposizioni inibitorie di edere primario o
secondario, sia fondato su generiche consideradiar@rattere estetico, senza indicare le normaniskiche violate, né
esplicitare le ragioni estetiche che ostano altasmne dell'intervento (Cons. Stato, Sez. V, 4emare 2004 n. 7142;
T.A.R. Veneto, Sez. Il, 23 febbraio 2001 n. 43A.R. Lazio, Sez. lbis, 10 aprile 2001, n. 3092).

" Secondo l'orientamento giurisprudenziale allostatevalente, la denuncia di inizio attivitd nomro strumento di
liberalizzazione dell'attivita, ma rappresenta samplificazione procedimentale che consente ahfwidi conseguire
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differenza degli altri documenti allegati alla d.iai sensi dell’art. 6 della legge 14), ma, pitio
una proposta di intervento edilizio soggetta, pelesio specifico aspetto, alla valutazione
discrezionale del Comune (per un approfondimentdla smatura giuridica, sugli aspetti
procedimentali e sulle problematiche varie connedlseDenuncia di inizio attivitéx art. 6 della
legge 14 si rinvia alla trattazione contenuta regh G/I1. 1).

Depone del resto a favore della sussistenza di amgime di valutazione discrezionale da
parte del Comune la formulazione letterale dellana secondo la qual@io essere autorizzata la
costruzione di un corpo edilizio separato, di céeat accessorio e pertinenzi&leio significa che
mentre nelle altre due ipotesi (intervento in adege intervento su corpo edilizio contiguo)
descritte dalla norma la potenzialita edificatodigcende direttamente dalla applicazione della
legge, sicché I'attivita del Comune si riduce aflara verifica della sussistenza dei presupposti gia
individuati dalla stessa disposizione, in questiult caso si prevede, sia pure implicitamente, che
I'*autorizzazione” (implicita, derivante dal manoag¢sercizio del potere inibitorio) non sia affatto
automatica, potendo il Comune anche negarla, otenga, sulla base di una valutazione
discrezionale, che non ricorrano le ragioni edtetiger la realizzazione del nuovo corpo edilizio.

un titolo abilitativo, assimilabile ad un’autoriziane implicita di natura provvedimentale, a seguiél decorso di un
termine (30 giorni) della presentazione della demrsuscettibile, quindi, di revoca ed annullaroeditifficio, ai sensi
degli artt. 21quinquiese 21noniesdella L. n. 241/1990: cfr. Cons. Stato, Sez. I¥,rfdvembre 2008 n. 5811; Cons.
Stato, Sez. VI, 5 aprile 2007 n. 1550; T.A.R. LiguSez. II, 9 gennaio 2009, n. 43). In senso @wiatisi segnala Cons.
Stato, Sez. VI, 9 febbraio 2009, n. 717, secondpukde la denuncia di inizio di attivita (d.i.a)un atto di un soggetto
privato € non un provvedimento della pubblica anistiazione, che ne & invece destinataria, e notitgisse,
pertanto, esplicazione di una potesta pubblicist@tzsi, ove si acceda alla prima tesi, 'annullatoatella d.i.a. potra
essere disposto, ai sensi dell’art. riidniesdella L. n. 241/1990, a causa dell'illegittimitélgprovvedimento tacito in
guanto privo di un requisito per la sua emanazigmaussistenza delle ragioni estetiche per lazeatione del corpo
edilizio nuovo).
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2. Gli interventi di sostituzione degli edifici redizzati antecedentemente al 1989

a. La sostituzione edilizia

Tra le misure previste dalla legge per sostenemfiomia nell’attuale fase di crisi vi € la
“sostituzione edilizia” (art. 3), attraverso la tpiasi € cercato di conseguire l'obiettivo del
rinnovamento del patrimonio edilizio esistente raetk la concessione di premi di

cubatura/superficie a favore di chi si impegniairzare una edilizia sostenibile.

La legge parla di edificiealizzati prima del 1989 e non di edifici ultimati prima qliella
data: pertanto nella logica di favorire il rinnovamo del patrimonio edilizio v’'é da ritenere che
possano rientrarvi anche gli edifici che alla dd&h 31.12.1988 fossero eseguiti al rustico con
coperturd, specialmente se dalla relazione illustrativa aheompagna il progetto di sostituzione
edilizia emergesse che proprio al realizzato a®@91si deve l'inadeguatezza dell’edificio agli
attualistandard (sul concetto di edificio esistente si rinviaCap. 111.1).

Va ricordato, infatti, che non basta indicare ltad#i realizzazione (ante 1989) dell’edificio,
ma e necessario dimostrare che I'edificio (chehséde di sostituire) necessita di essere adeguato
agli attuali standard qualitativi, architettonienergetici, tecnologici e di sicurezza.

Cio implica la necessita di una relazione illustia@the spieghi sotto quali profili I'esistente
e inadeguato e perché si renda necessario ricaitarsostituzione edilizia.

Secondo requisito richiesto e che si tratti diiediégittimati da titoli abilitativi

Oltre a quelli realizzati in base al titolo abititeo previsto all'epoca di loro realizzazione,
rientrano nella previsione anche gli edifici cogtrprima del 1967 senza alcun titolo abilitatis®
all’epoca non era richiesto dagli strumenti urbaciigocali (in tal senso si veda anche la circelar
del Presidente della Giunta Regionale n. 4 dele2@mbre 2009, p.8).

Ovviamente anche gli immobili costruiti in origisenza titolo, ma successivamente sanati,
potranno accedere alla sostituzione edilizia e rededa circolare persino quelli parzialmente
abusivi purché'si tratti di abusi sanzionabili esclusivamente Wia pecuniaria, ai sensi delle
specifiche disposizioni contenute nel Titolo I\Vpadl, del d.P.R. 6 giugno 2001, n.380, sempreché
la sanzione sia stata pagata prima della preseptazidel titolo abilitativo”.

Non tutti gli edifici anteriori al 1989 e legittirtiada titoli abilitativi potranno comunque
beneficiare delle previsioni dell’art.3: ne sonfaiti esclusi, a sensi dell’art.9, comma 1, glifiedi
siti nei centri storici (lett. a), o in aree assatuente inedificabili ai sensi dell’art.33 dellaZ/85 o

® di Alberto Borella e Stefania Piovesan

! Per determinare la data di ultimazione dei lagopud fare riferimento alla giurisprudenza in tedi@ondono (che
pone l'onere della prova a carico del richiede@tms. Stato, sez. V, 24 ottobre 1996 n. 1277).

“Per edificio ultimato si deve intendere quello céetp almeno al rustico (ossia mancante solo daléure, ma
necessariamente comprensivo delle tamponaturerestehe realizzino in concreto i volumi, rendendiodividuabili
ed esattamente calcolabili Cons. Stato, Sez. IV, 16 ottobre 1998, n. 13@&r edificio "ultimato”, ai sensi e per gli
effetti della normativa sul condono edilizio, steinde un immobile completo sia della copertura dee muri di
tamponamento, ossia un immobile che presenti tetirutture essenziali.T.A.R. Puglia Lecce, Sez. Ill, 26 maggio
2008, n.1498.
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dichiarate inedificabili con sentenza o provveditpeamministrativo (lett. d) o ancora in zone ad
alta pericolosita idraulica (lett. g).

Analogamente la demolizione e ricostruzione norraper gli immobili vincolati in quanto
beni culturali (lett. b) o vincolati dagli struménirbanistici le cui norme di attuazione non ne
consentano la demolizione (lett. c).

Infine sono esclusi gli edifici abusivi o parzialmte abusivi soggetti all'obbligo di
demolizione (lett. e) e gli edifici realizzati pederogare le disposizioni regionali sulla
programmazione commerciale (lett. f).

Per 'esame dettagliato dei casi esclusi si rimvi@ap. IV.

Alle esclusioni gia previste dalla legge vanno agte quelle eventualmente previste dalla
delibera comunale di cui all’art.9, comma 5.

La possibilita di fruire dellaumento di cubaturado superficie € condizionata sotto un
duplice profilo:

a) I'edificio deve essere situato in zona territeipropria;

b) il progetto di ricostruzione deve prevedereilizao delle tecniche costruttive di cui alla
l.r. n. 4 del 2007 (“Iniziative ed interventi regali a favore dell’'edilizia sostenibile”).

Quanto alla prima condizione, va osservato chedana (che non fa riferimento, in
negativo, alle zone "improprie”, ma, in positivéleazone "proprie") potrebbe dar luogo a dubbi
interpretativi, in relazione all'incisglrché situati in zona territoriale propria

La condizione (purché) potrebbe apparire riferita soltanto agli edifi@dibiti ad uso
diversd e non agli edifici residenziali: con la consegeeerche I'edificio residenziale ubicato in
zona impropria (ad esempio in zona industriale un ron sia consentita la residenza) potrebbe
formare oggetto di demolizione e ricostruzione aopliamento, a differenza dell'edifico adibito ad
uso diverso in altra zona impropria.

Siffatta interpretazione, derivante dalla colloom® dell'inciso, non pare fondata perché
contrasta irrimediabilmente con il principio enwtoi all'art. 9, comma 2, che, vietando in via
generale la modifica della destinazione d'uso degjfici (tranne nel caso di cui all'art. 2, comB)a
stabilisce cheih ogni caso gli ampliamenti sono consentiti esglsiente su aree che abbiano una
destinazione compatibile con la destinazione ddesidedificio da ampliaré (si rinvia all’ampia
trattazione di cui al Cap. I11.3).

Per queste ragioni, pertanto, v'é da ritenere oheslo (‘purché) si applichi anche agli
edifici residenziali, con la conseguenza che urficadiad uso residenziale ubicato in zona
impropria, come nell'esempio appena fatto, non sasaettibile di demolizione e ricostruzione con
ampliamento.

Il divieto di modificare la destinazione d'uso deglifici mediante I'ampliamento consentito
dagli artt. 2-3-4 (contenuto, come appena dettaral9 comma 2) comporta che un edificio avente
destinazione non residenziale ed ubicato in zor@aapria non possa essere ampliato in funzione
residenziale, nemmeno se tale destinazione si@ntitessdallo strumento urbanistico.

2 Per zona propria si intende la zona territoriaanquale & consentito, in base allo strumentanigtico, realizzare un
edificio avente la specifica destinazione oggeditadlomanda.
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Va ricordato, infine, che la compatibilita tra dearione di zona e destinazione d'uso
dell'edificio da ampliare va verificata non sol@amispetto alle previsioni urbanistiche vigenti, ma
anche a quelle semplicemente adottate (art. 6, @8 ett. b).

Con riferimento al secondo requisito va ricorddte ta I.r. n.4 del 2007 assegna contributi a
chi costruisce secondo i criteri della cosiddetiaedilizia (non obbligatori per legge) di
applicazione ancora abbastanza rara.

Il riferimento a tale legge e alle sue linee gui@pprovate con D.G.R. 2398/2007 e
1579/2008 e successivamente integrate con D.GIRglio 2009, n. 2063, per gli edifici ad uso
residenziale e D.G.R. 4 agosto 2009, n. 2499 peddici ad uso non residenziale) implica che per
ottenere I'aumento di cubatura o di superficie rorsufficiente che I'edificio in progetto sia
conforme agli standard qualitativi obbligatori pegge, ma deve prevedere I'utilizzo di soluzioni di
gualita superiore.

Diversamente sara possibile la sola ristrutturazieenza ampliamento, (anche previa
demolizione e ricostruzione) tenuto conto delle itk al concetto di ristrutturazione introdotte
dall'art.10 della legge.

Sul punto e con riferimento alla graduazione dagipliamenti consentiti I'allegato A alla
D.G.R. 2499/09 precisa ch&\ella scala prestazionale utilizzata, il punteggiorappresenta la
prestazione minima accettabile definita dalla notive vigente, o, nel caso non vi siano
regolamenti di riferimento, rappresentata dalla pca corrente, - 1 rappresenta una prestazione
inferiore allo standard e alla pratica corrente, nige i punteggi positivi rappresentano progressivi
miglioramenti nelle prestazioni fino al punteggioiteribile ad una prestazione considerevolmente
avanzata rispetto alla pratica corrente.

Con riferimento alla descritta scala di valori, toerenza con quanto gia stabilito dalle
linee guida finalizzate all’attribuzione delle diéa agevolazioni regionali in materia, viene
individuato in unpunteggio pari a +1 complessivamente totalizzata,soglia minimaper poter
considerare l'interventi proposti coerenti e mevibd di essere promossi e incentivati e pertanto
suscettibili di accedere alla possibilita di reaae un ampliamento volumetrico o della superficie
coperta nella ricostruzione dell’edificidemolito prevista dalla I.r. 8 luglio 2009, n.140% .

Le stesse linee guida si completano con strumemildolo che consentono di determinare
'entita dellaumento di cubatura o superficie iagione della qualita energetica o ambientale
dell’edificio.

Riguardo all’'aumento di cubatura o superficie @milato tuttavia che — salvo che per la
prima casa di abitazione — tale aumento risultaosiibato all’esistenza delle opere di
urbanizzazione primaria ovvero al loro adeguamemtoagione del maggiore carico urbanistico
(art.9, comma 4).

I comma in esame stabilisce inoltre che gli ingatv di sostituzione edilizia (con
ampliamento) possono essere autorizzati in dertbgaivisioni dei regolamenti comunali e degli
strumenti urbanistici e territoriali comunali, progiali e regionali, senza ulteriormente specifecar

Per gli immobili non adibiti a residenza e per ¢juadlibiti a residenza ma che non siano
prima casa di abitazione i singoli comuni nel decgdse applicare la legge possono anche stabilire
entro quali i limiti consentire la deroga alle peteni del P.R.G.: poiché la maggior parte dei
Comuni ha gia deliberato entro il 30 ottobre, e aklibere comunali che si dovra fare riferimento
per individuare, in concreto, gli interventi reakbili.
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Per gli edifici destinati a prima casa di abitazida deroga non potra riguardare certamente
le disposizioni in materia di distanze (da coswuogzistrade) previste da norme statali, né quelle s
grado di protezione degli edifici.

L'ampliamento puo raggiungere il 50% (salvo divedsgposizione nella delibera comunale
a' sensi dell'art. 9) quando oltre all'impiego @édicniche di bioedilizia di cui al comma 2 ricoma
queste ulteriori condizioni:

a) venga attuata la ricomposizione planivolumetroman forme architettoniche diverse
comportanti la modifica del sedime e delle sagoewiadifici;

b) l'intervento sia oggetto di un piano attuativo.

Come rilevato dalla richiamata circolare regiondl@tervento potra essere assentito
(mediante DIA o permesso di costruire in via aléina: si rinvia sul punto al Cap. VI.1) soltanto
dopo l'approvazione dello strumento attuativo: aasé che il P.U.A. dovra contenere pgecise
disposizioni plano-volumetriche, tipologiche, fotma costruttivé prescritte dall'art. 22 comma 3
del T.U. n. 380/2001.

Deve essere chiaro che lI'ampliamento massimo (406 minor misura stabilita dalla
delibera comunale) potra essere realizzato soltsatib punteggio ottenuto in base ai criteri di cui
s’e detto in commento al secondo comma, sara ismmas(+ 5): un punteggio minore del massimo
(ma pur sempre superiore a +1) consentira un amphé& proporzionalmente minore.

Ad evitare equivoci (non eliminati dalla circolane4) e il caso di sottolineare che, a causa
del notevole costo derivante dall'impiego dellentelse costruttive di cui alla legge regionale n.
4/2007, I'aumento volumetrico realizzabile in baseunteggio conseguiteX art.3 comma 2),
potra risultare spesso inferiore al 40%.

Poniamo che l'aumento possibile sia del 22%: sgelvento viene realizzato mediante
ricomposizione planivolumetrica in base a pianaaiivo, I'aumento potra raggiungere al massimo
- nel caso esemplificato - il 32%.

Ancorché la legge nulla dica in proposito, v'é ilenere che sussista in capo al Comune un
certo margine di discrezionalita nel valutare, gdes di esame dello strumento attuativo, la
congruita, sotto il profilo architettonico, deli@smposizione proposta (si veda il Cap. 1.10).

L'assoggettamento a piano attuativo comporta, ads@awdi chi scrive, la necessita di
rispettare gli standard urbanistici tuttora pravigtei Comuni non ancora provvisti di PAT
approvati) dall'art. 25 .r. 61/1985

Non pare concepibile un P.U.A. in deroga non gi&.&.G., ma addirittura alla legge che
prescrive il rispetto degli standard.

% |l riferimento ai piani attuativi ai sensi della.In. 11/2004, contenuto nel comma 3, sembra dessere circoscritto,
per Comuni ancora privi di P.A.T., agli artt. 12@ della suddetta legge e non agli artt. 31 e 82 @isciplinano la
dotazione di aree per servizi nei piani attuatevio in base a quanto disposto nell’atto di irdioi — a’ sensi dell’art.
50 I.r. n. 11/2004 — approvato con D.G.R. n. 31&B&lottobre 2004. Nel capitolo relativo alle opeati urbanizzazione
(lett. h) si precisa che prima dell'approvaziond gemo P.A.T., nei P.U.A. individuati e disciplitadal P.R.G.

continueranno ad applicarsi i rapporti di dimenaimento per insediamenti stabiliti dall’art. 25 dellr. 61/85 in

guanto recepiti dallo stesso piano regolatore gdeer
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Se la legge regionale ha voluto concedere un aferipremio” a chi scelga di realizzare
una ricomposizione planivolumetrica attraverso ub.R., il suo contenuto non puo che essere
guello previsto dalla legge.

E’ vero che l'art. 9 comma 4 si limita a prescrevahe gli interventi di cui agli artt. 2,3,4
sono subordinati all’esistenza delle opere di udrazione primaria o al loro adeguamento in
ragione del maggior carico urbanistico (senza féexrimento ai P.U.A.), ma la disposizione
dfll’art. 3 comma 3 si atteggia come “specialepetso alla generale previsione dell’art. 9 comma
4

Ne consegue che ove le dimensioni del lotto nonseotano il soddisfacimento degli
standard di legge, non sara possibile otteneretioke premio del 10%.

V’é da ritenere che il ricorso ad una variante @np attuativo (al fine di ottenere il
“premio” del 10%, sempre nel caso dell'impiego ed#cniche di bioedilizia) sara utile nel caso in
cui il fabbricato risalente ad epoca antecedeni®&9 si trovi all'interno del perimetro di un p@an
attuativo gia in vigore, che non abbia previstaalouovo intervento sull’edificio preesistente.

Il premio concesso dalla legge potra indurre ilppietario a prevedere la demolizione e
ricostruzione del preesistente edificio attravdesoicomposizione planivolumetrica in variante al
piano attuativg, che dovra rispettare gli standard.

La circolare esplicativa emanata lo scorso settengsecisa che le previsioni dell’art.3
possono trovare applicare anche agli strumentirusbeai attuativi gia approvati ed in corso di
attuazione, previa variante di adeguamento quat@me@essaria in relazione al maggior carico
urbanistico ed alla definizione delle carattertsticdei fabbricati ai fini dell’applicazione dei
benefici di legge.

* L’acuto rilievo & contenuto nk “piano casa” del Veneto, a cura di B. Barel e V. Fabris, Pad2®@9 (pag. 70). Gli
autori pervengono peraltro a diversa conclusiofferraando che anche per i piani attuativi si rickeieuinicamente la
verifica dell’esistenza e I'eventuale adeguamenedledsole opere di urbanizzazione primaria e nochanil
conseguimento dei rapporti di dimensionamento ptedalla I.r. n. 11/2004 (con la precisazione di alla nota
precedente per i Comuni non ancora provvisti di.P.Approvato).

® Lart. 20, comma 14, L.r. 11/2004 stabilisce cpe$sono essere approvate varianti sottoscrittestéii titolari delle
aree incluse nella variante, purché le medesime incidano sui criteri informatori del P.U.A. secand parametri
definiti dal piano degli interventi”.
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3. Gli interventi che, all'interno degli edifici esistenti, comportano aumento della superficie
utile mantenendo inalterato il volume®

a. Ampliamento edifici abitati ad usi diversi daflesidenza

La possibilita di ampliare anche gli edifici avenisi diversi da quelli residenziali,
costituisce una specifica connotazione della Lageggionale del Veneto 14/2009 considerato che &
una delle poche Leggi Regionali, inerenti al “Pidb@sa’, ad ammettere, appunto, 'ampliamento
degli edifici non residenziali.

La volonta di estendere i benefici di Legge agifiednon residenziali che, senza dubbio
costituisce un fattore di complicazione, certamentaotiva per I'esigenza di agevolare-incentivare
il piu possibile la ripresa economica anche se tal@ motivazione presenta degli aspetti di
contraddittorieta con le affermazioni piu voltetéatdalla stessa Regione inerenti all'eccessiva
presenza sul territorio di “capannoni”, spesso uiilizzati.

In ogni caso, 'ampliamento degli edifici non remndiali (art. 2 comma 1 e art. 3 comma 2),
pur rappresentando un’opportunita, costituisce degli aspetti pit complicati che i Comuni si
trovano a declinare, sia in ordine alle varie $piticie degli usi, sia per I'incertezza applicatiella
norma e quindi per la difficolta, in linea generalevalutare preventivamente il carico urbanistico
che detti interventi possono comportare.

Le possibilita-opportunita di ampliamento defindella Legge, sono state, ovviamente,
articolate in modo diverso a seconda se trattasdifici residenziali oppure edifici non residerzia
Infatti, il dettato normativo stabilisce che per eflifici esistenti ad uso residenziale 'ampliartzen
va rapportato al VOLUME, mentre per gli edifici casi diversi dal residenziale, 'ampliamento va
riferito alla SUPERFICIE COPERTA dell’edificio ogie dell'intervento.

La distinzione, sopra riportata, tra il volume talificio e la superficie coperta dell’edificio
oggetto dell'intervento, che pud sembrare irrileamssume un’importante valenza se si considera
il comma 4 dell'art. 2: Ih caso di edifici composti da piu unita immobiliZampliamento puo
essere realizzato anche separatamente per ciasduresse, compatibilmente con le leggi che
disciplinano il condominio negli edifici, fermo taado il limite complessivo stabilito al comma 1.
.. il dettato & certamente valido se riferito agtiifici residenziali (ampliamento anche di un
singolo alloggio) ma, difficilmente applicabile agdifici, in particolare direzionali e/o misti, pe
quali e complicato “percentualizzare” la superfictperta.

Tralasciando per il momento la particolarita desaa ritornando agli aspetti generali,
opportunamente la Legge fa riferimento agli usilidedifici esistenti e non certo alla destinazione
d’'uso delle zone definite dal P.R.G. rispetto ajleli, comunque, gli ampliamenti devono essere
compatibili. E in questo contesto che va ancha letiprescrizione per la quale I'ampliamento non
puo modificare la destinazione d’'uso dell’edificamche se con usi o destinazioni ammesse dalla
zona di P.R.G. in cui ricade lo stesso edifico.

Se, in linea generale, i parametri di riferimenty p calcolo dell’entita dellampliamento
possono sembrare in qualche modo coerenti, nekeifsg per gli edifici non residenziali, il
riferimento alla superficie coperta appare un’umitanisura assolutamente limitativa e comunque

(*) di Gianfranco Zulian
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non esaustiva per interpretare questa categoriaosiruzioni articolata in: edifici produttivi
(industriale, artigianale), commerciali, direzianaldestinati ad usi di interesse pubblico, nonché
edifici a destinazione mista i quali, come gia aceto, rappresentano la fattispecie piu complessa
da correlare alla norma.

La superficie coperta ha, indubbiamente, rapprasenper molto tempo il principale
parametro di riferimento per l'attuazione delle edarritoriali omogenee di tipo D, con riferimento
al d.m. 1444/69; parametro del tutto coerente pieedjfici produttivi, ma non sufficiente per
delineare esattamente gli interventi di tipo teimiasoprattutto in assenza della definizione di
un’altezza massima o dei distacchi dai confiniigfalabricati, cosi come riportato dalla norma.

by

Nella formulazione della Legge, forse, non e stateentamente valutata la diversita
tipologico-strutturale degli edifici non residenkzia quindi le effettive implicazioni derivanti
dall'applicazione sul campo della stessa.

Nello specifico, se la definizione di superficiepeota, ormai da tutti condivisa, eta“
proiezione sul piano orizzontale di tutte le patiificate e coperte fuori terra, fatta eccezione pe
le strutture in oggetto non configurabili come vole..”, va da se che, I'applicazione letterale di
ampliamento della superficie coperta, comporta eidlimitazioni alla sua applicabilita, ovvero
'automatica esclusione dai benefici di Legge, daareno, di tutti gli edifici che non dispongono
di aree libere con particolare riguardo a quellidi vecchio impianto e per i quali, forse, & pué
'esigenza di un ampliamento. Dette limitazioni sclesioni, risultano ancora piu singolari in
guanto non fondate su valutazioni di tipo urbaost ambientale o di opportunita territoriale ma,
bensi, su una mera derivata tecnica, indubbiamenevalutata soprattutto se vista alla luce delle
numerose indicazioni di tipo derogatorio, non sotmtenute nella Legge, ma espresse nei vari
incontri di chiarimento.

In questo quadro il mandato-facolta affidata aliegsle Amministrazioni Comunali di
definire: “se o quali ulteriori limiti e modalita applicare lamormativa..” (art. 9 comma 5)
rappresenta, senza dubbio, una grande opportahite&eno sotto questo aspetto, di interpretare e
contestualizzare il dettato normativo, anche cdarimento agli obiettivi-finalita delle stesse
amministrazioni Comunali.

Fatte salve le particolari scelte delle Amminisimaz che, in alcuni casi hanno escluso dai
benefici di Legge gli edifici non residenziali, tacomplesso e delicato il problema interpretativo.
Un’interpretazione possibile, forse l'unica, pemalgia assunta da alcune Amministrazioni anche
alla luce delle indicazioni regionali, &€ quellaatinsiderare la superficie coperta (che di per sé é
superficie di pavimento) quale unita di misura a@eauperficie di pavimento intesa in senso lato.
Dato per verificato I'assunto, lo stesso compodafatto, una estensione delle possibilita di
ampliamento ovvero la possibilita di articolarentdrvento in diversi modi: ovviamente in
accostamento con copertura di aree libere ma aimcBepraelevazione nonché di aumentare la
superficie di pavimento interna allo stesso edificiDetta interpretazione appare la piu
conseguenziale e coerente soprattutto se rappattatéinalita della Legge ma piu in particolare
perché meglio puo rispondere alle diversita tipmg-costruttive degli edifici non residenziali.

La norma, cosi come sopra declinata, non assicmaicque una univoca soluzione a fronte
delle molteplici realta edilizie esistenti. In dffenon risultano completamente chiarite le modalit
di intervento sugli edifici con usi commerciali-emonali ed in particolare sugli edifici a
destinazione mista, per la maggior parte articatapiu unita immobiliari e appartenenti a propaiet
diverse.

In assenza di specifiche indicazioni normative qualche ragionamento & possibile, come
inizialmente richiamato e ferma la definizione dperficie di pavimento, se si procede con azioni
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di assimilazione fra la fattispecie in discussi@neguella, sufficientemente chiara, definita dalla
Legge per gli edifici residenziali.

A questo fine corre l'obbligo di evidenziare chenbgiferimento alla superficie di
pavimento e in assenza di aggettivazioni del tqumerficie lorda di pavimento o superficie netta di
pavimento ritenendo, in questo contesto, tali djgazioni non strettamente conferenti rispetto
all’assunto principale, in quanto direttamente tegdla normativa dei diversi P.R.G..

Sulla scorta di quanto sin qui argomentato, appapgescindibile richiamare il comma 9
dell'art. 9 della Legge al fine di valutarne, infita correlata rispetto agli artt. 2 e 3 della madas
Legge, i contenuti e gli effetti derivati.

Il citato comma recita:E comunque ammesso I'aumento della superficie diif@vimento
allinterno del volume autorizzato nel rispetto dparametri igienico-sanitari previsti dalla
normativa vigenté

Il comma evidenzia la possibilita, in forma genezdta, di aumentare la superficie utile di
pavimento ovvero, piu concretamente, da la pod#sibilel’aumento del numero dei piani,
nellambito del volume autorizzato, frase che lggia a pensare che cid sia possibile sia
nell’ambito del volume esistente che di quello aatplai sensi della Legge in parola.

L’ampliamento generalizzato della superficie utléorda di pavimento puo rappresentare
un problema non di poco conto, se si considera leghenento della superficie di pavimento
corrisponde, senza tema di smentita, ad un aumdgitacarico urbanistico; magari in assenza
delladeguamento delle opere di urbanizzazionejrdese come servizi a rete che dotazione delle
aree a servizi con particolare riguardo ai parchegg

Da questo punto di vista I'applicazione del citamnma 9, indubbiamente, presenta non
pochi punti di domanda; primo fra tutti la veraditad o meglio la motivazione di una cosi specifica
norma, considerato che sarebbe stato, certamemtinpare per tutti gli edifici, compresi anche
quelli residenziali, riferirsi al parametro dellapgrficie di pavimento, con le possibili ecceziqrey
definire la quota di ampliamento.

Anche per questo caso, fermo rimanendo eventupbtirglerate scelte nel merito da parte
delle  Amministrazioni, si ritiene possibile allackl delle considerazioni sopra esposte e
focalizzando la frase “del volume autorizzato”, iinduare solo negli edifici residenziali le
possibilita di ampliamento della superficie utilgpdvimento in quanto, generalmente per gli stessi,
il carico urbanistico ovvero la dotazione delleeaaeservizi — standard — € parametrata sul volume.
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4. Gli ampliamenti consentiti per le attrezzature trristiche all'aperto

a. L’ampliamento delle strutture dedicate al turesm

Il turismo nel Veneto rappresenta la prima indasfper numero di imprese, addetti e
fatturato. La ricettivita all'aria aperta ne cosisice una quota pari a poco meno del 30%. Nel
turismo balneare la regione Veneto rappresenta% tlel totale nazionale in termini di arrivi, ed e
la prima regione per arrivi e presenze internaziona

Nel settore turistico gli edifici e la loro quali@ssumono rilievo primario per qualificare
I'offerta del settore. Le strutture di ospitalitarieevimento infatti costituiscono esse stesse la
componente primaria del servizio, sicché una ndu@athe incentivi 'ampliamento e la
ristrutturazione degli immobili con destinazioneédtica pud costituire un fattore primario direttio
riqualificazione e rilancio dell’offerta turistiazel suo complesso.

Il testo dell’art. 4 della legge non era contemplakel disegno di legge presentato al
Consiglio, sicché ne risultavano penalizzate, tispall’ efficacia complessiva dello strumento
normativo ideato dal legislatore, le attivita dcaglienza e servizi turistici che si caratterizzaeo
la valorizzazione di attivita all’aria aperta, gqdinmediante 'uso disuperfici, piuttosto che di
edifici, che, opportunamente infrastrutturate (i campeggppure attrezzate (gli stabilimenti
balneari e gli impianti sportivi e ricreativi), assono funzione costitutiva in ordine all’'esercizio
delle attivita cui sono finalizzate. In questo grdtgli edifici il cui ampliamento e ristrutturanie
sono incentivati dagli artt. 2 e 3 sono una comptameomplementare rispetto alle aree che sono
invece la componente essenziale per determinaracitapricettiva o di servizio dei singoli
complessi.

Non immaginare una norma che tenesse conto di aysstuliarita, avrebbe avuto il
significato di trascurare un settore qualificangd’dfferta turistica regionafe

La chiave di lettura dell'art. 4 non pud che essdrecoerenza con l'impianto generale di
una legge che si dichiara strumento di politicanecoica, quella che lo configura come il
necessario complemento normativo ad un disegno raientivazione all’espansione e
allammodernamento di tutta l'infrastruttura tuitst

b. Ampliamento degli edifici e ampliamento delleear

Mancando l'art. 4, cosi com’era nell’impianto orgrio, le strutture ricettive e ricreative
all'aria aperta avrebbero bensi usufruito (salve inéeso quanto deciso dai comuni ai sensi dell’art
9) delle possibilita di ampliamento garantite dagtt. 2 e 3 per gli immobili con destinazione non
residenziale.

Poiché pero questi ultimi non rappresentano, seimaarmini complementari, la capacita
ricettiva della struttura - sia esso un campeggiana struttura ricreativa - € certo che, in questo

® di Andrea Pavanini

LI Veneto, con di 16.000.000 di presenze, & lmariegione nelle strutture ricettive all'aria apert
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modo, non si sarebbe realizzato a favore del caimpizdla ricettivita all'aria aperta il beneficio d
riqualificazione dell’offerta previsto dalla normposto che il dimensionamento degli edifici di
servizio all'interno di queste strutture e gia prét in termini analitici negli allegati alla L.r
33/2002 in funzione della classificazione dellesse

I modo in cui il legislatore ha scelto di identdire gli oggetti cui si applica della horma
rende ragione della volonta, invece, di renderengigente efficiente Iincentivo. Alla
dizionaattrezzature all’apertoche non corrisponde ad alcuna categoria normatngandefinita,
associata una specifica identificazione, mediamea all’allegato S/4 della L.r. 33/2002, di tre
strutture specifiche (lettera btabilimento balneare con strutture fissett. d n. 1 :campeggilett.

d n. 2:impianti sportivi e ricreatiyi che costituiscono tre tipologie di attivita per duali la
dimensione dell'area occupata, piuttosto che lasistenza dell’edificato, assume rilevanza
preminente.

Infatti in disparte dagli impianti sportivi e ri@agvi e dagli stabilimenti balneari (descritti
nell’art. 57 della L.r. 33/2002), il riferimento @ampeggicon rinvio all’allegato S/4 identifica
guella, delle due tipologie di strutture ricettiafaperto previste dall’art. 28 della L.r. n. 3802,
che si caratterizza per I'offerta prevalente deaatirezzate per la sosta e il soggiorno di tucisg,
in quanto provvisti di mezzi propri di pernottam@nsoggiornano nella piazzole — nelle aree -
all'uopo predisposte (quando invece nei villaggistici I'offerta prevalente é di unita abitativerp
turisti sprovvisti di mezzi propri). La definizionattrezzature all’apertonon sovrapponibile a
nessuna delle categorie contenute nella L.r. 32/286rve percio al legislatore per identificare il
tratto comune alle tre tipologie di strutture eeaté dalla lista dell’allegato S/4, la cui carastera
comune consiste nella capacita ricettiva come tmezdell’'area occupata anziché dell’edificato.

Cio che appare significativo in sede applicativa ehe differenzia sostanzialmente questa
norma dalle previsioni degli artt. 2 e 3 — non Basto il fatto che essa appare mirata su un settor
specificamente individuato ma, soprattutto, che essa il beneficio dellampliamento e stato
spostato dal parametro edilizio a quello funziontdddove a poter essere ampliati non sono piu
(solo) gli edifici, qualunque ne sia la destinagpma la struttura in cui una determinata attigita
esercita, complessivamente considerata nella $eastsne materiale.

Il prevalere della definizione funzionale dell'ogigesu cui la legge consente di intervenire
rispetto alla definizione edilizia dell'interventoende necessario, assumere una parametro di
verifica significativamente diverso rispetto alljiilanto complessivo di una normativa in cui i modi
di determinazione di cid che é consentito sonanitefin termini di volume e superficie coperta. Nel
momento in cui l'art. 4, dopo aver confermato goanbnsentito dagli artt. 1,2 e 3, prevede
'ampliamento del 20% delle tre tipologie di sturg di cui si tratta, si riferisce alla dimensione
complessiva delle stesse ovvero all’'area che essgpano. Diversamente , per tutte le ragioni che
si sono evidenziate, la norma non avrebbe alcumfiigto. E’ infatti certo che gli edifici presenti
nelle strutture possono gia usufruire degli ampéiathsingolarmente consentiti dagli artt. 2 e 3 —
che infatti I'art. 4 conferma — sicché I'ampliamenprevisto dall’art. 4 si riferisce alle aree e
costituisce quetjuid plurische giustifica la norma e riequilibra, nel compleslel settore turistico,

il beneficio a favore di strutture che sarebbetdraénti rimaste emarginafe.

2 La diversa opinionell(“Piano Casa” del Venetoa cura di B.Barel e V. Fabris, Padova, 2009, #&Y, che vorrebbe
la norma dettata per consentire 'ampliamento datleezzature di servizio non qualificabili comefiedin termini di
superficie e volume, oltre a non rendere ragiorila dmllocazione della norma nel sistema delinetta legge, non
tiene conto che le attrezzature non misurabiliermini di superficie o volume, proprio in quantonnabbiano la
caratteristica di edifici non soggiacciono a limitai che possano impedirne il ridimensionamento.
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L’aumento della superficie — e nella misura del 20&€ome strumento di incentivazione e
riqualificazione dell'offerta turistica di ricetiitd all'aria aperta € del resto una costante della
legislazione regionale venéta

La differenza tra quelle previsioni e quella attyadta nel fatto che I'ampliamento oggi
incentivato non € dato in relazione all'adozioneddiersi requisiti per il dimensionamento dei
servizi e delle aree delle strutture ricettive,ngliiper un adeguamento qualitativo delle strutture
senza incremento della capacita ricettiva, poichaga qui invece di un ampliamento quantitativo
dell'offerta di ricettivita.

c. I modo dell’ampliamento

Il richiamo alle precedenti norme regionali € utiteche per il significativo parallelismo che
si puo riscontrare nel meccanismo procedurale aioth questa occasione, con i modi previsti
nelle leggi citate per dar corpo agli incrementualperficie allora autorizzati.

La decisione sugli incrementi garantiti dalla notiveaera demandata ad una deliberazione
comunale di variante urbanistica da assumere eeimmini perentori sotto comminatoria di
intervento sostitutivo regiondle Nell'attuale legge, la variante urbanistica & titoisa dalla
deliberazione prevista dall'art. 9, quinto commeacli adozione e condizionata al rispetto di un
termine breve al decorso del quale la Regione pigdvienire mediante nomina di un commissario.

La deliberazione comunale & anche il luogo ove gus®ssere sciolti i nodi piu rilevanti
che pone I'applicazione dellampliamento delle &tme in termini di superficie complessivamente
utilizzata. Stiamo infatti discutendo di ampliametnsentiti in deroga alle previsioni edilizie e
urbanistiche, ma la formula esplicita dell’artpZimo comma, e dell'art. 3, secondo comma, non e
ripetuta nell’art. 4, che usa anche un termine rdivgoer configurare la facolta di attribuita dalla
norma ('ampliamento previsto dall’art.etpossibilegli ampliamenti previsti dagli artt. 2 es®no
consentiti).

E allora, tenendo conto che, per tutti gli intettven immobili non residenziali, € rimessa ai
comuni la facolta di determinare le limitazioniaxlori rispetto a quelle generali (art. 9 commi &,3
4), che possono essere imposte in sede applicapegtera ai comuni di valutare a quali condizioni
'ampliamento superficiario delle strutture contdate dall’art. 4 possa essere consentito anche in
deroga alle previsioni urbanistiche.

In quella deliberazione andra definita la compétibdegli ampliamenti voluti dalla legge
con le previsioni pertinenti le aree interessateemelo conto, dato che risulteranno sicuramente
coinvolte aree del demanio marittimo con finaliéidtica, delle discipline specifiche contemplate
dalla I.r. 33/2002. E in quella stessa delibera, data la tipologiardpliamento di cui qui si tratta,
meritera valutazione specifica il tema dell’'esigeemlelle opere di urbanizzazione primaria o loro

3L.r.n.31/1984 art. 17 , n 56/1999 art. 19,3/2802, art. 91.

* L'art. 17 della L.r. n. 31/1984 imponeva I'adozéodi una variante entro 270 giorni dall'entratavigore della legge,
e in caso di inadempienza prevedeva I'esercizigpd&ri sostitutivi previsti dall’art. 69 della L. 40/1980; 'art. 19
della I.r. 56 prevedeva invece che nessuna altreanta potesse essere adottata se non si fosseepiuto alla
formazione della variante di adeguamento delletstmri ricettive all’aperto; I'art. 91 della I.r. 38evedeva che decorsi
12 mesi dall’entrata in vigore della legge la Regiproceda alla nomina di un commissaoacta

> Art. 47 L.r. 33/2002 e allegato S/1: Piano reglendi utilizzazione delle aree demaniali marittiree piani
particolareggiati comunali degli arenili.
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adeguamento (art. 9 comma 4) che costituisce undizione da disciplinare, appunto, con la
deliberazione comunale, piuttosto che un limit@ksgs.

Considerata la varieta delle situazioni coinvoléediversa condizione giuridica delle aree
oggetto di intervento, e il risalire a diversi strenti la disciplina dell'organizzazione territogal
delle stesse, non vi € ragione di ritenere chernkiglio comunale non possa dedicare, anche dopo
aver provveduto in termini generali nei tempi brexdnsentiti dall’art. 9, un successivo
provvedimento alla disciplina di questi ampliamemin ricorrendo nella legge alcun divieto di
successivi interventi dopo quello imposto, a peneothmissariamento, nel termine del 30 ottobre
2009.

La circolare regionale esplicativa sembra condrggdanche se con qualche reticenza, 'idea
che gli ampliamenti abbiano ad oggetto il dimenaioento delle aree di incidenza delle strutture
coinvolte laddove affermal’ampliamento fino al 20% e da riferirsi all’areaegittimamente
occupata dalla attrezzatutasenza pero spiegare se con cio si immagini ksibdita, qui invece
affermata, che sia proprio I'area interessata méoe I'oggetto dell’ampliamento.

La circolare aggiunge tuttavig Per le modalita di ampliamento si rinvia a quardesposto
al comma 7 dell'art. 91 della I.r 33/2002” L'idea di un rinvio alle modalita dell’art. 91ad un
tempo interessante, per cido che significa in terminnterpretazione dell’attuale legge, ma anche
impropria per cio che possa voler dire che oggiefiba rimanere vincolati allo schema previsto da
guella norma.

Sotto un primo profilo, I'idea di mettere l'attualrma in parallelo con la previsione
dell'art. 91 del testo unico delle leggi regionalil turismo, sta a significare che si condivide
I'opinione che gli ampliamenti di cui si discuteaso da riferire alle superfici che delimitano le
strutture e non solo agli edifici o alle attrezzataccessorie. In questo senso il richiamo contenut
nella circolare suona come una conferma di cio cleo esplicitamente si ricava dal testo
precedente.

In secondo luogo il richiamo della circolare alt:&@1, quanto allenodalitg sta a significare
che si ritiene ammissibile — quando non addiritiaegessario, ma sicuramente opportuno — che i
comuni adottino un provvedimento dedicato a qugséifica tematica.

Per il resto tuttavia non si puo condividere l'idgee modalita di disciplina e contenuti degli
ampliamenti debbano essere quelli previsti dalla B3/2002. Il comma settimo dell’'art. 91,
contiene bensi un modulo procedimentale similealqutilizzato dalla legge attuale, ma cio non
significa che esso possa essere utilizzato in nmasacdi un rinvio esplicito, soprattutto in presenza
di una disciplina contenuta in questa legge esaustcoerente con I'ordinamento attuale.

L’art. 91, prevedeva la formazione di una variamteonsentiva un ampliamento comunque
funzionale al solo adeguamento ai requisiti minprevisti dalla classificazione richiesta senza
aumento del numero delle unita abitative e dellazpdle in esercizio. Ma, per l'aspetto
procedimentale , oggi una variante formale di adegento degli strumenti urbanistici dei comuni
non & immaginabile in mancanza di un’esplicita dara quanto consentito dall’art. 48 della L.r.
1172004, per quello dei contenuti, il limite deiViarianza della capacita ricettiva contraddice, per
contro, la ragione della legge attuale.

Il meccanismo prefigurato dagli artt. 4, primo comra 9, comma settimo, € in sé concluso,
per cio che la prima norma definisce gli ampliameanhsentiti nei termini che si sono descritti, la
seconda la condizione procedimentale di compatbilrbanistica ed edilizia perché essi possano
essere attuati, da assumersi nella la forma ddefiberazione del consiglio comunale.
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Si puo piu ragionevolmente ritenere che, considelatrilevante estensione che queste
strutture possono assumere — e in coerenza careVesioni degli strumenti urbanistici vigenti che
spesso gia contemplano specifici strumenti attupgv gli interventi sulle strutture esistenti -edia
compatibilita degli ampliamenti sia verificata nsolo in termini generali una volta per tutte — con
la deliberazione assunta entro il 30 ottobre - mléavper volta in relazione alla singola proposta
con deliberazioni “dedicate” a questo comparto se @alla singola struttura. Non va infatti
dimenticato che le proposte di cui si dovra dis&utgrima che configurarsi come richieste di
permesso per I'esecuzione di singole opere, rigarartho I'estensione territoriale delle strutture e
quindi I'asservimento a quella destinazione dedlative aree.

d. La durata delle concessioni demaniali

La previsione del comma secondo dellart. 4, cheaggntemente rappresenta una disciplina
fuori contesto rispetto al sistema delineato dadgge, in realta, ad un esame appena piu
approfondito, evidenzia la volonta di chiudereidafjno complessivo riferibile alla riqualificazione
delle strutture turistiche all'aria aperta, legandentitd degli investimenti incentivati con la
possibilita di ampliamento ad una proroga dellatudelle concessioni demaniali.

Nello stesso tempo la norma, e proprio perché vas$slvere innanzitutto alla funzione di
incentivare l'investimento nella riqualificazionestrutture che in tutto (gli stabilimenti balnaoi
in parte (campeggi e impianti sportivi) insistonoasee demaniali, non affronta né risolve una serie
di problemi che riguardano la normativa statalegianale sul rilascio, il rinnovo e la durata delle
concessioni demaniali ad uso turistico e la coeremazcompatibilita con i principi (interni e
comunitari) in materia di concorrenza.

| problemi erano pero destinati a venire al petiméempi brevissimi, dal momento che
entro il 2009 erano in scadenza il 70% delle casioes di demanio marittimo ad uso turistico in
ambito regional® e che il 28 dicembre 2009 & scaduto il termine fare attuazione
nell’ordinamento interno alla direttiva 2006/123/Cel Parlamento e del Consiglio relativa ai
servizi del mercato interno, il cui paragrafo 6e2 ‘@onsiderando” dispone I'obbligo di procedure
concorrenziali per I'assegnazione delle concessiqer il rinnovo delle stesse

La disciplina normativa in argomento e stata quigtjetto di recentissime revisiohiart.
1 del d.l. 5 ottobre 1993 n. 400 convertito nella.1494/1993 (come modificato dalla I. n. 88/2001)
prevede che le concessioni ad uso turistico-rireatabbiano la durata di sei anni,
indipendentemente dalla natura o dal tipo deglii@mip previsti per lo svolgimento dell’attivita e
che si rinnovino alla scadenza, automaticamentealfresei anni e cosi successivamente.

Tale norma poneva un duplice problema: il primoatreo alla scarsa durata delle
concessione e, il secondo, relativo al rinnovo mattico delle stesse.

6 Le concessioni demaniali a finalita turistico ereiativa erano, a fine 2008, 572 distribuite suencemuni — Caorle,
Cavallino Treporti, Chioggia, Eraclea,Jesolo, Scidie al Tagliamento Venezia, Porto Tolle e Rosolirsu circa 100
Km. di costa balneabile.

7 6.2 Nel caso in cui il numero di autorizzazionipdisibili per una determinata attivita sia limitatoer via della
scarsita delle risorse naturali o delle capacitZneche, € opportuno prevedere una procedura dizeéahe tra diversi
candidati potenziali....tale procedura dovrebbe offrgaranzie di trasparenza e imparzialita e I'auf@mazione cosi
rilasciata non dovrebbe avere una durata eccessiea, dovrebbe poter essere rinnovata automaticagneronferire
vantaggi al prestatore uscente. E in particolaredlarata dell’autorizzazione concessa dovrebbe esissata in modo
da non restringere o limitare la libera concorrenakdi la di quanto &€ necessario per garantire I'amrtamento degli
investimenti e la remunerazione equa dei capitalestiti.
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Quanto al problema della durata, la disciplina corata della durata di assegnazione e
rinnovo delle concessioni e di determinazione @&itivi canoni, aveva evidentemente un effetto
assolutamente negativo sul mercato e sulla quadilié infrastrutture realizzate nell'ambito delle
concessioni di demanio marittimo ad uso turistido.richiedente la concessione, che entra in
concorso con gli altri aspiranti e infatti consaplevche la durata della stessa non sara superiére a
anni e che il rapporto non é stabile, e misuradjusn questo termine relativamente breve, 'entita
degli investimenti per I'attivita richiesta; sicutottavia che una volta ottenuta la concessione ogn
successivo rinnovo sara automatico senza procedungarativa con altri aspiranti, comunque non
avra alcuna convenienza ad effettuare rilevantiestimenti, sia perché al primo rinnovo,
sessennale, l'utilizzo dei medesimi in quanto perize demaniali, gli verrebbe caricato nella
determinazione del relativo canone, sia perchéumesproposta alternativa varrebbe comunque a
insidiare il diritto al rinnovo automatico.

La possibilita di tarare la durata delle concedssiomelazione agli investimenti proposti dai
concessionari, era quindi il primo dei rimedi duiegislatore poteva porre mano per incentivare |l
miglioramento nella qualita complessiva delle stmet (balneari prevalentemente) destinate ad
operare nellambito di demanio marittimo di intesesturistico. Un allungamento della durata
proporzionata agli investimenti, supera infatti siproblema dell’'entita di questi ultimi rispetto
tempi di ammortamento, sia quello della incideneglidstessi sul canone. D’altra parte il criterio
corrisponde anche ad uno dei principi fissati nditattiva comunitaria che pone come limite alla
durata della concessione il tempo necessario pantjige 'ammortamento degli investimenti e la
remunerazione equa dei capitali investiti.

E infatti gia I'art. 1 comma 253 della L. n. 296087 ha previsto che le concessioni possano
avere una durata superiore a 6 anni, comunqueup®risre a 20 anni, in ragione dell’entita e della
rilevanza economica delle opere da realizzare la balse dei piani di utilizzazione delle aree del
demanio marittimo predisposti dalla Regione.

In questo quadro si inserisce la norma della atuafjge regionale 14/2009, cui si e
accompagnata, in parallelo, la adozione - con ddditione della Giunta Regionale 4 agosto 2009 n.
2389 - di modifiche agli allegati S2 e S3 della. 38/2002 per renderli compatibili con I'ipotesi di
concessioni la cui durata, estesa sino a 20 amnidisettamente proporzionata all’entita degli
investimenti proposti dal concessionario.

Il secondo problema attiene alla questione delowerautomatico delle concessioni, dunque
senza previa procedura selettiva, che risulta adotal principio di concorrenza e di disparita di
trattamento tra gli operatori economici anche laziene al principio di liberta di stabilimento.

In relazione a cio e all'obbligo di recepimentolddDIR 2006/123/CE (oltre che in ragione
della procedura di infrazione n. 2008/4908 da paltéla Comunita Europea) la situazione
normativa sia statale che regionale e stata durepsstemente oggetto di una radicale modifica.

In primo luogo, quanto alla legislazione statalen d.l. n. 194/2009 convertito in legge n.
25/2010 e stato abrogato il secondo periodo debreker comma dell’art. 37 del codice della

8 L’Autorita Garante della Concorrenza e del Mercatin comunicazione del 16 ottobre 2008 evidenziawa,
riferimento all'art. 1 comma secondo del d.l. 4@ 8993, che la previsione del rinnovo automaticor concessione
demaniale sessennale non stimola gli operatori @@ ad offrire migliori condizioni di servizio &gutenti
auspicando una revisione di quella normativa.

° Art. 3 comma %is del d.l. 400 del 1993 (aggiunto dalla |. 296/2008jerme restando le disposizioni di cui
all'articolo 01 comma 2, le concessioni di cui alepente articolo possono avere durata superioreeaagni e
comungue non superiore a venti anni in ragione’éetita e rilevanza economica delle opere da reaie e sulla base
dei piani di utilizzazione delle aree del demanarittimo predisposti dalle regioni”.
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navigazione'® che prevedeva il cd. “diritto di insistenza” ossiae fosse data preferenza alle
precedenti concessioni, gia rilasciate, in sedeimiovo rispetto alle nuove istanze. Anche il
legislatore regionale e intervenuto in quest’ottimedificando il testo normativo della I.r. 33/2002
con lL.r. 16 febbraio 2010 n. 13 dAdeguamento della disciplina regionale delle cost®s
demaniali marittime a finalita turistico-ricreativalla normativa comunitaria — modifica alla I.r. 4
novembre 2002 n. 33"

La Legge regionale 13/2010 per la parte che queréssa, in affermata adesione ed
esecuzione dei principi recati dalla Direttiva Caomntaria (e coerentemente con I'abrogazione del
diritto di insistenza previsto dal codice della igazione), dispone I'abrogazione del comma 2
dell'art. 52 della I.r. 33/2002 - che garantivapieeferenza del concessionario cessato in caso di
riassegnazione di concessione revocata per motivhtdresse pubblico - e riscrive l'art. 54
prevedendo anche per il rinnovo delle concessiegpletamento di una procedura comparativa .

A salvaguardia dei valori generati dagli investimie- e sul modello di previsioni gia
presenti nell'ordinamentd introduce un correttivo costituito dall’obbligo din indennizzo, a
favore del concessionario cedente e a carico detrdgrante, commisurato al valore aziendale
dell'impresa insistente sull’area oggetto dellacassione.

La legge reca peraltro una disposizione transit@na 5) che, in aderenza a quanto disposto
dal legislatore statale, proroga sino al 31 dicen#¥15 le concessioni in essere, e prevede altresi-
nel caso in cui siano stati effettuati interverdiliei o investimenti - una proroga della duratdlele
concessioni senza procedura comparativa, allocstessio in cui la prevede il comma secondo
dell’art. 4 della I.r. 14/2009.

La norma transitoria € stata impugnata dal Goveénnanzi alla Corte Costituzionale con
ricorso n. 67/2010 (G.U. 12 serie speciale n. 2@20con il quale e stata sollevata questione di
legittimita costituzionale per violazione dell'ailo 117, primo comma e secondo comma, lettere
a) ed e), della Costituzione in relazione al fattee le disposizioni impugnate non sarebbero
coerenti con i vincoli derivanti dall’ordinamentoraunitario in tema di liberta di stabilimento e di
tutela della concorrenza, in quanto consentonmiiovo automatico della medesima concessione
demaniale al titolare che ne faccia richiesta.

Il giudizio e attualmente pendente.

Va pero evidenziato che la Corte Costituzionale smmtenza n. 180 del 20 maggio 2010 ha
dichiarato l'illegittimita costituzionale di analaghorma della regione Emilia Romagna (art. 1 della

19 Art. 1 comma 18 del d.l. 194 del 200%etma restando la disciplina relativa all'attribummie di beni a regioni ed
enti locali in base alla legge 5 maggio 2009, n, #&nche' alle rispettive norme di attuazione, @eathore del
procedimento di revisione del quadro normativo itenia di rilascio delle concessioni di beni denanimarittimi con
finalita turistico-ricreative, da realizzarsi, quéamai criteri e alle modalita di affidamento di taloncessioni, sulla base
di intesa in sede di Conferenza Stato-regioni assdell'articolo 8, comma 6, della legge 5 giug®3, n. 131, che €'
conclusa nel rispetto dei principi di concorrenziliberta di stabilimento, di garanzia dell'esezm, dello sviluppo,
della valorizzazione delle attivita imprenditoria@idi tutela degli investimenti, nonché in funzidet superamento del
diritto di insistenza di cui all'articolo 37, secdo comma, secondo periodo, del codice della naidgaz il termine di
durata delle concessioni in essere alla data draatin vigore del presente decreto e in scademeodl 31 dicembre
2015 e' prorogato fino a tale data, fatte salvedlsposizioni di cui all'articolo 03, comma 4-bisgldlecreto-legge 5
ottobre 1993, n. 400, convertito, con modificazjatalla legge 4 dicembre 1993, n. 494. All'artic@@, secondo
comma, del codice della navigazione, il seconddoplereé soppresso”

1 Art. 153 comma secondo del d.lgs. 153 del 2006e subncessioni di gestione del servizio idricd:e®
immobilizzazioni, le attivita e le passivita relai al servizio idrico integrato, ivi compresi glineri connessi
all'ammortamento dei mutui oppure i mutui stesknedto degli eventuali contributi a fondo perdumoconto capitale,
e/o in conto interessi, sono trasferiti al soggejestore, che subentra nei relativi obblighi”.
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l.r. 23 luglio 2009, n. 8) ritenendo la violaziodell'art. 117, primo comma, Cost., per contrasto co

i vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario tema di diritto di stabilimento e di tutela della
concorrenza. Il rinnovo automatico, secondo la @lhasdetermina una disparita di trattamento tra
gli operatori economici in violazione dei princigi concorrenza, dal momento che coloro che in
precedenza non gestivano il demanio marittimo nannb la possibilita, alla scadenza della
concessione, di prendere il posto del vecchio geste non nel caso in cui questi non chieda la
proroga o la chieda senza un valido programmaveisitimenti.

Sempre la Consulta ha rilevato che il principiocdncorrenza non confligge neppure con
'affidamento dei concessionari con riguardo albesmza di disporre del tempo necessario
allammortamento delle spese sostenute per ottda@@ncessione, perché al momento del rilascio
della medesima il concessionario gia conoscevad’demporale sul quale poteva contare per
ammortizzare gli investimenti, e su di esso hatodfare affidamento.

La disciplina risultante da tali prima modifichepape dunque ancora non del tutto in linea
con la normativa comunitaria e presenta anche uimgeca incoerenza, tesa com’e, da un lato, a
privilegiare il principio di remunerazione deglivestimenti e quindi il criterio di incentivazioné a
miglioramento della qualita dei servizi e, dallfalt anche in ragione delle spinte comunitarie, a
garantire la massima concorrenza con esclusiote piedsibilita di rinnovi automatici.
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Sezione |l
| casi particolari

5.1 condomini e le case a schierd

a. Condominiq)

L’art. 2, comma 4 L.r.V. n. 14/2009 consente I'araplento degli edifici esistenti nei limiti
del 20% del volume anche in caso di edifici comipdatpiu unita immobiliari.

In questi casi 'ampliamento puo essere realizaaithe separatamente per ciascuna di esse,
compatibilmente con le leggi che disciplinano ihdominio negli edifici

Secondo il legislatore, quindi, per potere avvagiagi delle nuove disposizioni regionali,
in caso di unita immobiliare inserita in un condoimj occorre rispettare la normativa sul
condominio stesso.

Rilevano, a tal riguardo, le disposizioni del cedavile che trattano della comunione negli
edifici, come l'art. 1120 c.c.. il quale subordialottenimento del consenso della maggioranza
assembleare di cui all'art. 1136, co. 5 c.c. (maggiza dei partecipanti al condominio e i due terzi
del valore dell’edificio) le innovazioni dirette ahiglioramento delle cose comuni e vieta le
innovazioni che:

- possano recare pregiudizio alla stabilita o sitarezza del fabbricato;

- che ne alterino il decoro architettonico o chedano talune parti dell’edificio inservibili
all’'uso o al godimento anche di un solo condomino.

Il condomino per avvantaggiarsi della norma rederdovra quindi ottenere il consenso
degli altri condomini i quali hanno diritto di pegtdere la stretta osservanza dei due principi appen
richiamati, tanto chiari quanto “scivolosi” nell’plicazione pratica: il decoro architettonico
dell’edificio e la sua sicurezza statica.

Ferma restando, inoltre, la necessita che le opewe arrechino danno alle parti comuni
dell’edificio” (art. 1122 c.c.).

L’ampliamento comportera inoltre la revisione de#ibelle millesimali del condominio, che
dovranno essere ricalcolate alla luce dellaumelintemlumetria dell’edificio.

La legge non stabilisce nel dettaglio quali areggmmo essere coinvolte dall’'ampliamento
di edifici composti da piu unita immobiliari ma ensabile che nella maggior parte dei casi esso
interessera l'ultimo piano delllimmobile che vemapraelevato, sempre che le condizioni statiche
dell'edificio lo consentano, con il conseguenteicaitimento del relativo proprietario che potra
aumentare il volume della propria unita immobiljacen I'onere di ricostruire il lastrico solare di

© di Ludovico FabrisY) e Alberto Borella).
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cui tutti o parte dei condomini avevano il diridousare, qualora esso venga utilizzato per eseguir
I'intervento di ampliamento.

Ai sensi dell’'art. 1127, u.c., c.c., qualora pamnipliamento il condomino utilizzi il lastrico
solare sara tenuto a ricostruirlo.

Gli altri condomini che, pur proprietari di un’uaitimmobiliare all’interno di un
condominio, non possono per non alterare le coowiizz I'armonia dell'immobile o non hanno
interesse a costruire 'ampliamento potranno atteitavocare I'applicabilita dell’art. 1127 c.c.cu.
secondo cui¢hi fa la sopraelevazione deve corrispondere algti eondomini un’indennita pari al
valore attuale dell'area da occuparsi con la nuokabbrica, diviso per il humero di piani, ivi
compreso quello da edificare, e detratto I'impodiella quota a lui spettante. Egli inoltre & tenato
ricostruire il lastrico solaré.

Tale indennizzo ha natura sostanzialmente ripasatavendo la finalita di compensare gli
altri condomini della diminuzione di valore di ogmiano o porzione di piano della perdita della
guale abbiano la proprieta, a nulla valendo I'emnal@ aumento degli oneri condominiali in capo al
proprietario dell’'ultimo piano, a seguito dellatifata delle tabelle millesimali dell’edificio (Cas
civ, SS.UU., 30 luglio 2007, n. 16794).

Si potrebbe prospettare anche un’ulteriore alteraat

Coloro che non possono o non intendono costruie ppoprietari di un’unita immobiliare
all'interno di un condomino, potranno cedere laatuba (il proprio 20%) al proprietario che potra
realizzare la costruzione (come detto nella maggaste dei casi quello dell’'ultimo piano) con la
conseguenza che la cubatura verra monetizzatas§@naa di criteri certi, eccezione fatta per il
1127 c.c., essa sara oggetto di trattative) e’atteriore conseguenza che colui che si avvantagger
della cubatura cedutagli potra ampliare piu del 2€8¢ gli sarebbe spettato, sempre nel limite
complessivo del 20% della volumetria totale deifiet.

Quest'ultima ipotesi, piu speculativa, potrebberav@pposizione dei Comuni che potranno
giudicare I'ampliamento in questione in contrastn de finalita della legge regionale atta al
“miglioramento della qualita abitativa

Altro spunto interessante per le Amministrazionmeomali, in tema di condominio, &
verificare se sia necessario o meno allegare alla. d documento che attesti il consenso dei
condomini.

I T.A.RR. Veneto ha osservato nella sentenza 20720n. 2139 che rel caso di
realizzazione di opere che interessano anche iloomnio, il mancato assenso del condominio cui
la porzione immobiliare inerisce € questione chaceone le relazioni privatistiche, cui resta
estranea I'’Amministrazione in sede di esame di deauncia di inizio attivita. E pertanto
illegittimo il provvedimento di sospensione di wha motivato facendo riferimento alla mancanza
di autorizzazione da parte del condomini@pecie relativa alla trasformazione, in un exdi
condominiale, di una finestra in balcone).

Secondo il Collegio Veneto, il parametro valutatdedlattivita amministrativa va ricercato
nella disciplina pubblicistica che regola la rezdizione delle opere edilizie nel territorio, senbe
il mancato accertamento dell'assenso di terzi oadésione intersoggettiva che [lattivita
edificatoria potrebbe eventualmente arrecare possdere sulla legittimita del provvedimento, che
viene adottato sulla base del titolo formale dipdisbilita del bene direttamente inciso
dall'intervento e, in ogni casogcbn salvezza dei diritti dei tefzi
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In altri termini, il mancato assenso del condomiain la porzione immobiliare inerisce é
guestione che concerne le relazioni privatisticiheyesta estranea I'amministrazione.

Di diverso avviso il T.A.R. Emilia Romagna, senten¥0.1.2007, n. 7 secondo cui il
Comune ha l'obbligo, nel corso dell'istruttoria sullascio del permesso di costruire, ai sensi
dell'art. 4 L. n. 10/1977 (e ora dell'art. 11 dePdR. n. 380/2001), di verificare che esista dlat
per intervenire sull'immobile per il quale é rickie il permesso di costruire e che, quindi, questo
sia rilasciato al proprietario dell'area o a chibibtitolo per richiederla.

Il T.A.R Emilia Romagna, nella sentenza appenaiaiolata, ha dichiarato l'illegittimita di
un permesso di costruire rilasciato in favore dual comproprietari di un immobile, ove risulti, da
un lato, che le opere edilizie autorizzate recamgipdizio al godimento del bene comune da parte
di alcuno dei comproprietari e che, dall’altro, resista il consenso di tutti i condomini.

La giurisprudenza maggioritaria ritiene che, nedacdi opere che interessano il condominio,
occorre apposita delibera autorizzativa da pariéadgemblea di condominio, per ottenere il titolo
edilizio (Cons. Stato, sentenza 11.4.2007, n. 1654)

“l lavori da eseguire su parti comuni del fabbricato regime di condominio, qualora
riguardino opere non connesse all'uso normale detldaa comune, possono essere legittimamente
esequiti soltanto previo assenso di tutti i condoimi

Secondo la giurisprudenza prevalente € illegittipeo difetto di istruttoria il permesso di
costruire per I'esecuzione di opere non connedies@lnormale della cosa comune rilasciato su
istanza solo di alcuni comproprietari in quantomainistrazione non ha verificato |'effettiva
corrispondenza tra la richiesta della concessidadi®larita del diritto di godimento.

b. Case a schierf)

La casa a schiera e una tipologia di abitazionatisaizzata dall’accostamento di piu unita
immobiliari, una a fianco all’altra.

L’art. 2, comma 4 della Legge consente I'ampliarneahche per gli edifici a schiera
precisando che in questi casi detto intervento en@sso fualora venga realizzato in maniera
uniforme, con le stesse modalita su tutte le capadenenti alla schiefa

La lettera della norma e chiara nel prescriveredeessita che lintervento di ampliamento
interessi tutte le case appartenenti alla schiera.

Occorre quindi che tutti i proprietari presentingistanza unitaria, con il rischio quindi che
I'opposizione di uno di essi paralizzi ed impedibirdervento anche degli altri.

Taluni Comuni, al fine di scongiurare quest’ultimpatesi, hanno previsto che i proprietari
di case appartenenti alla schiera possano reatizaache a stralci I'intervento di ampliamento a
condizione che il progetto sia unitario e sia sutito anche dagli altri proprietari.

Altre Amministrazioni hanno previsto la possibilidi un intervento a stralci previa
presentazione di una sorta di “piano guida”, setitie da tutti i proprietari, che sia il risultath
uno studio di insieme dell'intervento e cio al finke consentire al Comune di verificare che
'ampliamento garantisca la conservazione dei taniarchitettonici del complesso.

@ g Ludovico Fabris
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La previsione del “piano guida” avra la funziongpdrmettere agli Uffici Tecnici di valutare
che la armonia estetica del fabbricato non vengmpcomessa in caso di realizzazione
dell'intervento a stralci o in ipotesi di esecuz®vlo parziale del progetto presentato.

Alcune Amministrazioni nelle delibere di attuaziohanno inserito inoltre I'obbligo per i
soggetti interessati di presentare una richiestgoatiere preventivo in ordine alla fattibilita
dell'intervento al fine di poter avere piu tempispetto ai trenta giorni previsti nella procedura d
d.i.a., per valutare se il progetto rispetti il wesito dell’uniformita e della armonia nel compless
delle forme architettoniche.

Da ultimo, occorre osservare che, qualora 'ampdiato non potesse avvenire nel rispetto
delle prescrizioni di cui all’art. 2, comma 2 (amaphento realizzato in aderenza o utilizzando un
corpo contiguo esistente) e comma 4 (in manierforme con le stesse modalita su tutte le case
appartenenti alla schiera), esso potra esserezatii utilizzando Un corpo edilizio separato, di
carattere accessorio e pertinenziale

Tale possibilita deve essere anzitutto consendéia disponibilita di spazi esterni (quanto a
titolaritd) e dalla verifica del rispetto di talei@va costruzione alle prescrizioni sulle distanze t
edifici e dai confini.

Alcuni Comuni hanno introdotto I'obbligo per coloahe intendono avvalersi di questa
possibilita di chiedere un parere preventivo (primandi della presentazione della d.i.a.) per
consentire ai responsabili Tecnici comunali di teale la assentibilita di tale intervento, verifidan
che I'ampliamento non sia realizzabile in altro mma® non attraverso la costruzione di un corpo
edilizio staccato dall’edificio.

L'istante dovra allegare al progetto la relaziors proprio tecnico professionista volta a
comprovare che la soluzione prospettata dell’wdidel corpo staccato, in luogo dell’ampliamento
in aderenza, sia I'unica o comunque la migliordipaile.

c. L’ampliamento negli edifici condominidfi)

Nel prevedere la possibilita di ampliamento di iedifcomposti da piu unita
immobiliari (compatibilmente con le leggi che d@aiano il condominio degli edifici) il
legislatore regionale probabilmente non si é restacdi aver messo le mani su un vespaio.

La circolare regionale approvata con deliberazion2797 del 22 settembre 2009 si
limita a precisare che le opere finalizzate all'ampento della cubatura dell'unita abitativa
fino al 20% 'hon devono ledere i diritti degli altri condomini aeare problemi di tipo
strutturale o estetic richiamando il disposto degli artt. 1122, 1120127 c.c.

La corretta applicazione della disciplina civilestieé dunque il presupposto per il
consenso comunale all'intervento edilizio sull’édd condominiale.

L'art. 1122, che riguarda leofere sulle parti dell'edificio di proprieta comune
precisa che c¢iascun condomino, nel piano o porzione di pianswh proprieta, non puo
eseguire opere che rechino danno alle parti conaetiiedificid’.

Il primo esempio che viene in mente & quello delihiamento del volume dell'unita
immobiliare attraverso la copertura di terrazz@mprieta esclusiva del singolo condomino.

® di Alberto Borella
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Ampliamento che potrebbe anche essere realizzataifpetto delle norme sui distacchi tra
fabbricati) con un prolungamento dello sporto,imiidella realizzazione, mediante copertura,
di un vano piu ampio di quello che risulterebbeladaemplice copertura della terrazza
esistente.

In base al disposto dell'art. 1122, il condomin@ farlo purché non arrechi danno
alle parti comuni dell'edificio, senza necessitaddlibera assembleare, sulla cui inutilita
torneremo tra poco.

Dall'esame della copiosa giurisprudenza sulla peordeall'art. 1122 c.c. si ricava, ad
esempio, che i proprietari esclusivi delle singmhéa immobiliari possono utilizzare i muri
comuni (nel caso di specie si trattava dell'apeartdir una porta sul muro condominiale)
purché l'operanon pregiudichi la stabilita ed il decoro architettico del fabbricatt (Cass.
civ., 26 marzo 2002, n. 4314). Ed ancora devbno ritenersi vietate tutte quelle modifiche
che comportino un peggioramento del decoro arctoteto del fabbricatd (Cass. civ, 19
gennaio 2005, n. 1076); la Cassazione (14 giugi®®,1%. 5827) ha confermato la sentenza
di merito che aveva ritenuto fonte di danno sotttprofilo estetico la realizzazione di una
veranda in alluminio e vetro con copertura in laimiendulata, realizzata su una terrazza di
proprieta esclusiva.

In conclusione, il principio generale ricavabildldet. 1122 € che non sono consentite
le opere che comportino un peggioramento del decoro architettondel fabbricatt o
comunque pregiudizio agli interessi degli altri domini "anche se di ordine edonistico (!)
od estetict (Cass. civ., 19 gennaio 2005, n. 1076).

E cio perché, come la Cassazione ha recenteméaidito con sentenza del 4 aprile
2008, n. 8830, ih tema di condominio il decoro architettonico, qda possa individuarsi
nel fabbricato una linea armonica, sia pure estremeate semplice, che ne caratterizzi la
fisionomia, € un bene comune, ai sensi dell’ar?. & k., il cui mantenimento é tutelato”

Indipendentemente dalle questioni civilistiche, déechiedersi se competa al Comune
il potere di vietare per ragioni estetiche la Eadzione di opere realizzate sulla proprieta
esclusiva del singolo condomino: per verificare slassistenza e I'ampiezza del potere
discrezionale del Comune bisogna innanzitutto fdezimento alle norme del regolamento
edilizio che spesso (ma non sempre) fanno rifertmamche ai valori estetici, nonché alla
delibera comunale di "recepimento” della leggeaegie.

Secondo quanto consta alcuni comuni hanno delibbetst I'ampliamento nel caso di
edifici condominiali € consentito soltanto nel Bfp della coerenza architettonica e
dell'estetica: pertanto ove le norme regolamentanisentano al Comune di esercitare un
controllo di tal genere, sara senz'altro consefigtaanazione delldrdine motivato di non
effettuare il previsto interventa'sensi dell'art. 23, comma 6, del testo unidbeslilizia: e
cio indipendentemente da eventuali autorizzazietiiadsemblea condominiale.

Fermo restando, dunque, I'esercizio del poter elisonale del Comune di impedire la
realizzazione dell'intervento per ragioni estetjotiesi domanda se sia legittima la richiesta
del Comune di allegazione alla DIA della preventiledibera dell'assemblea condominiale,
contenente I'assenso all’intervento.

Tale richiesta potrebbe essere giustificata in greg di una disposizione del
regolamento di condominiale (che il Comune ovviar@eron puo conoscere in anticipo) che
imponga maggiori limitazioni all'uso delle parti dioprieta esclusiva rispetto al disposto
dell'art. 1122 c.c.
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Va peraltro rilevato che anche una deliberazionemaggioranza, favorevole
all'intervento da parte dell'assemblea condominalepuo impedire al singolo condomino di
contestare |'esecuzione di opere sulla propriathusisa che gli arrechino danno, giacché né
il regolamento né l'assemblea possono consendseduzione di opere lesive del decoro
architettonico (Cass. civ, 15 gennaio 1986, n. 11®) il rilascio del titolo edilizio pud
vanificare il generale divieto enunciato dall'akl.22 c.c. (Cass. civ., SS.UU., 28 giugno
1975, n. 255).

Tutt'altro caso rispetto a quello ora esaminataiélq disciplinato dall'art. 1120 c.c.
("innovaziont) relativamente all'uso delle parti comuni.

In base al secondo comma dell'art. 1120 cend vietate le innovazioni che possono
recare pregiudizio alla stabilita o alla sicurezzl fabbricato, che ne alterino il decoro
architettonico o che rendano talune parti comunill'ddificio inservibili alluso o al
godimento anche di un solo condomino”.

Potrebbe ipotizzarsi che il proprietario di un‘aritnmobiliare sita al piano terra di un
condominio chieda di poter realizzare sul piazzet;mdominale, in aderenza al suo
appartamento, I'ampliamento nei limiti del 20% e €hssemblea (con le maggioranze di cui
all'art. 1108, primo comma, c.c.) autorizzi I'utiazione del terreno condominiale per
consentire I'ampliamento: siffatta deliberazioneekbe nulla, essendo necessario il consenso
di tutti i condomini (Cass. civ., 14 dicembre 1988,6814) e non della sola maggioranza:
senza contare, poi, che il consenso dall'occupazeastlusiva di terreno condominiale a
favore del singolo condomino dovrebbe essere acagngio dalla costituzione di un diritto
reale che, in mancanza, proprietario del’ampliatmetiverrebbe il condominio in quanto
proprietario del suolo.

Il consenso unanime di tutti i condomini sarebbeessario anche per la realizzazione
dell'ampliamento attraverso I'utilizzazione di uano di proprietd condominiale (magazzino,
androne, appartamento del custode ecc.).

In casi del genere, dunque, l'unica soluzione pdssappare quella dell'alienazione
della porzione di terreno (o della costituzione dietto di superficie) con il consenso di tutti
i condomini, a' sensi dell'att. 1108, comma 3, c.c.

Di maggiore interesse pratico potrebbe profilaiipotesi della sopraelevazione del
condominio, disciplinata dall'art. 1127 c.c.

La previsione codicistica va ovviamente integraia @ regolamento di condominio,
giacché la norma precisa chegroprietario dell'ultimo piano dell'edificio puelevare nuovi
piani o nuove fabbriche, salvo che risulti altrintiedal titolo": e cioe dal regolamento o da
altri atti convenzionali che disciplinino la fafiscie.

E' il caso di ricordare, pur superfluamente, che: dondomini possono opporsi alla
sopraelevazione se le condizioni statiche dell@difnon la consentono oppure se questa
pregiudica l'aspetto architettonico dell'edificamnmi 2 e 3 dell’'art. 1227); 2) chi effettua la
sopraelevazione deve corrispondere agli altri canidoun‘indennita (art. 1127, comma 4).

Ove il regolamento di condominio abbia stabilito geoprieta condominiale del
lastrico solare, il proprietario dell'ultimo piammn potra utilizzarlo per la sopraelevazione,
salvo che non ottenga il consenso unanime (noo geatuito!).

Nel caso di proprieta condominiale, dunque, poteebbsere l'intero condominio a
realizzare la sopraelevazione giacché il commdl4de2 nel prevedere chd’ampliamento
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pud essere realizzato anche separatamente per wiasai esse” (unita immobiliari)
parrebbe consentire che la realizzazione possanaevécongiuntamente”, ad opera del
condominio nel suo complesso: anche se una sirpggaaione piu che alnfiglioramento
della qualita abitativa’(art. 1 comma 1) tenderebbe a favorire una opeamaz@bsit iniuria
verbis —speculativa.

In tale ipotesi si rientrerebbe nella fattispecil'drt. 1120 c.c., che prevede la
possibilita di disporre lI'innovazione con le maggiwe dell'art. 1136.

Nulla vieterebbe peraltro al condominio di delilveréall'unanimita: art. 1108, comma
3 c.c.) I'attribuzione del diritto di effettuare $mpraelevazione ad uno o piu condomini, che
acquisterebbero pertanto la proprieta esclusivde deliove unita immobiliari ricavate
dall'ampliamento.

Va infine presa in considerazione l'ipotesi defllagazione anche al condominio del
comma 3 dell'art. 2 della legge regionale che dis@ il recupero dei sottotetti esistenti al 31
marzo 2009: nel caso in cui il sottotetto condoalmisia adibito ad usi comuni (ad es.
stenditoio).

Anche in questo caso uno dei condomini potrebbeiatage dagli altri condomini il
diritto di utilizzazione esclusiva del sottotetter pealizzare I'intero ampliamento.

Come ognun vede le problematiche poste dalla pomdasdel quarto comma dell'art. 2
della legge regionale sono estremamente complesggnto da far facilmente prevedere
l'insorgenza di un nutrito contenzioso sia civilia (condomini) che amministrativo (con il
Comune).

Per quanto concerne gli aspetti pubblicistici nardimenticato che spetta al Comune,
in base all'art. 20 del T.U. sull'edilizia, verdie la congruita deltitolo di legittimazion&
richiesto, sia pure con parole diverse, ancheadalP3 per la DIA: prima ancora di procedere
all'esame dei profili attinenti al decoro archiveito. Il tutto nel rispetto del termine di 30
giorni anche se la giurisprudenza riconosce all’amstrazione il potere di inibire i lavori
anche oltre il termine di 30 giorni (Cons. Statez.slV, 12 settembre 2007 n. 4828 e TAR
Veneto, sez. I, 12 gennaio 2007 n. 81).

E' proprio per la complessita delle questioni reéati rapporti condominiali — e per il
rischio che il consenso tacito del Comune all'egeme dell’'opera possa far aumentare |l
rischio di contenzioso - che i comuni dovranno fatento uso del potere inibitorio attribuito
dall'art. 23, comma 6 del citato Dpr n. 380/2001aitesa di acquisire tutti gli elementi
necessari ai fini dell’'accertamento della sussieatel titolo di legittimazion&
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6.1 sottotetti )

La lettura della norma evidenzia immediatamenteanacoluto, perché ci sono un verbo
plurale e un soggetto singolare, ma fidando cHettara claudicante della norma non ne inficia il
valore (non v’e in effetti una tutela costituziomalel linguaggio normativo) si puo passare al
commento giuridico.

Il legislatore regionale coinvolge anche i sottibteegli obiettivi di sostegno al settore
edilizio, di utilizzo dell’edilizia sostenibile & dmitazione del consumo del territorio.

La norma stabilisce che i sottotetti rientrano cacolo della percentuale di ampliamento
consentita dal 1° comma, ma subito si pone il molal di quale interpretazione attribuire
all’espressione “eventuale”.

Tale espressione potrebbe significare invero checilipero dei sottotetti sia una facolta del
richiedente I'ampliamento, ma non pare che l'intetazione che lascia al richiedente la scelta
dell'utilizzazione del sottotetto sia rispondentia &inalita della norma. Infatti laatio della Legge
in commento comprende nei propri fini anche qudkidla limitazione del consumo del territorio,
cosicché l'esistenza del sottotetto impone a cchg intende avvalersi dellampliamento di
includervi il sottotetto che abbia le caratteriséagdonee a costituire ampliamento.

Rimane il problema di attribuire un senso all'esprene “eventuale”, che va intesa con
riferimento all'esistenza dei sottotetti, vale sedihe nell’eventualita che I'edificio da ampliaia
dotato di sottotetto, questo deve essere compuaé&dfampliamento consentito.

Il sottotetto da computare nelllampliamento deverave caratteristiche elencate all’art. 2
comma 1, lettere a) e b) della I.r. 9 aprile 199®re precisamentet'dltezza utile media interna di
metri 2,40 per i locali adibiti ad abitazione, 2,20etri per i Comuni inseriti negli ambiti delle
Comunita montane ai sensi delle leggi regionalewig, e di 2,20 metri per i locali adibiti a seryiz
quali corridoi, disimpegni, ripostigli e i bagni.’dltezza utile media sara calcolata dividendo il
volume utile della parte del sottotetto la cui akte superi metri 1,80, ridotto a metri 1,60 per i
comuni montani, per la relativa superficie utilérapporto illuminante, se in falda, dovra essere
pari o superiore a 1/16”

Sorge pero il dubbio se, dato che la legge 9 ai®i@9 n. 12 contempla i sottotetti che
costituiscono il volume sovrastante l'ultimo piadegli edifici destinati in tutto o in parte a
residenza (art. 1, comma 2) debbano essere compatbéampliamento solo i sottotetti di edifici
destinati in tutto o in parte a residenza, opp@tgbdno essere computati anche i sottotetti dicedifi
con destinazione tutta diversa da quella residenziecome quelli a destinazione interamente
commerciale o direzionale.

Per risolvere il dubbio e opportuno partire dalteomto del comma in commento.

Esso richiama solamente le lettere a) e b) dellzadella I.r. 9 aprile 1999 n. 12, riguardanti
le caratteristiche per cosi dire fisiche del settot ma non le altre disposizioni di detta ledgesui
finalita € unicamente quella di recuperare i settbesistenti ai fini abitativi.

) di Raffaella Rampazzo e Angelo Di Lorenzo
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Il richiamo del Legislatore Regionale solo allepaisizioni dell’art. 2 lettere a) e b) della l.r.
n. 12 del 1999 non e casuale e va inquadrato meltito di inserire il recupero del sottotetto &a |
tipologie di ampliamento della I.r. n. 14 del 20@%o0tto tale prospettiva va quindi risolto il ditbb
se sia possibile utilizzare anche i sottotettidifiei con destinazione interamente diversa dalquel
residenziale.

A riguardo va considerato che il primo comma ddil'a della legge in commento consente
'ampliamento degli edifici esistenti anche se #&ddd uso diverso da quello residenziale, neitiimi
del 20% della superficie coperta.

Pertanto, rapportando il testo della legge in commeon le sue finalita, consegue che, ai
fini del’ampliamento, I'utilizzazione del sottotetdi edifici non aventi destinazione residenzile
anch’essa prevista, sempre che il sottotetto tispparametri fissati dall’art. 2 lettere a) edglla
l.r. n. 12 del 1999.

Poiché tuttavia la I.r. n. 14 del 2009 distingusrpliamento residenziale in base al volume
e gli ampliamenti diversi in base alla superfigiefrebbe sorgere un problema di carattere per cosi
dire applicativo per la necessita di ragguagliarsuperficie coperta al volume o viceversa, ma si
tratta di questioni la cui soluzione spettera agiti locali attraverso la fissazione dei criteri di
calcolo che saranno indicati nella deliberazion€adinsiglio Comunale prevista dall’art. 9, comma
5, della legge in commento, come precisa al rigudadcircolare esplicativa del Presidente della
Giunta Regionale.

All'utilizzazione dei sottotetti di edifici con d@sazione diversa da quella residenziale
potrebbe inoltre essere opposto il fatto che ila@genti comunali fissano, per le destinazioni d’uso
non residenziali, parametri diversi da quelli eknclall’art. 2 lettere a) e b) della I.r. n. 12 de
1999.

La soluzione a questa obiezione va cercata nel @ftell’art. 2 della I.r. n. 14 del 2009
che consente, anche per gli edifici adibiti ad da@rso da quello residenziale, I'ampliamento in
deroga dalle previsioni dei regolamenti comunaldegli strumenti urbanistici e territoriali.
Pertanto, poiché il sottotetto destinato ad us@rdiv da quello residenziale e incluso anch’esso
nella tipologia di ampliamento della I.r. n. 14 @©I09, in quanto tale, rientra pure nella prevision
di deroga dalle disposizioni dei regolamenti contiuaadegli strumenti urbanistici e territoriali,
comunali, provinciali e regionali, e non va soggeitit parametri ivi fissati.

La norma in commento impone di includere nellamplento i sottotetti esistenti al 31
marzo 2009, ponendo cosi il problema di individude#i sottotetti in relazione alla loro esistenza
fisica e o giuridica a quella data.

Resta peraltro da capire la ragione per la quat@tma abbia limitato I'obbligo di includere
nell'ampliamento i sottotetti esistenti a quellaaddel 31 marzo 2009, alquanto anteriore a quella d
entrata in vigore della I.r. n. 14 del 2009, allalg del resto va rapportata I'esistenza degli@dif
ampliabili ai sensi dell’art. 2 comma 1. Si puo pame che il legislatore ha inteso equiparare i
sottotetti da includere nell'ampliamento ai progditedifici non ancora realizzati, presentati entr
guella data, come prevede l'art. 9 comma 6 dellggke ma un’equiparazione del genere riesce
incongruente, perché il risultato & che i sottotethuti ad esistenza dopo il 31 marzo 2009 e prima
dell’'entrata in vigore della Legge, non debbonceessomputati nell’ampliamento richiesto e il
richiedente puo eseguirlo senza comprendervi ibssto.

Resta poi il problema di definire il concetto disésnza del sottotetto, se sia invero un mero
dato di fatto fisico ovvero un dato giuridico, reEnso che il sottotetto fisicamente esistente ma
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giuridicamente sconosciuto allAmministrazione o diudtura illegittimo potrebbe ritenersi
inesistente ai sensi della norma in commento.

Se si considera che lo stesso comma in esame egtdlid computabilita in ampliamento i
sottotetti esistenti oggetto di contenzioso, e l&dre 9 della Legge esclude dall’'ambito della sua
applicazione gli edifici abusivi, si deve concluglehe I'esistenza del sottotetto che rileva é msge
giuridico e non meramente fisico.

Dal punto di vista pratico, peraltro, si puo osseevche, poiché la norma impone al
richiedente I'ampliamento di computare nellamplemto i sottotetti aventi le caratteristiche
indicate, e quindi crea un limite alla facolta iatienti libera del richiedente di ampliare, il pretia
dell'accertamento dell’esistenza dei sottotetticdanputare nellampliamento gravera soprattutto
sullAmministrazione, piu che sui privati.

La norma infine esclude dall’ampliamento i sottbtgtur aventi le caratteristiche della I.r. 6
aprile 1999 n. 12, che siano oggetto di contenziospalsiasi stato e grado del procedimento.

La norma non specifica quale contenzioso escludatibtetto dall’'ampliamento, ma poiché
il termine “procedimento” € generico, e pud ess#ieito a un contenzioso sia giudiziale che
amministrativo, si deve desumere che il legislat@énteso riferirsi a qualsiasi pendenza giudezial
0 amministrativa che osta alla qualificazione adlatetto come utilizzabile ai fini amministrativi.

L’esclusione dell'utilizzazione dei sottotetti im0 di contenzioso € chiaramente volta ad
introdurre una limitazione alla possibilita di alamsi della legge in commento.

Tale limitazione, nei primi commenti alla Legge 1 del 2009, viene spiegata con
'esigenza del Legislatore di evitare una “sanatopier quei casi in cui Sia insorta una controwersi
avente ad oggetto il sottotetto.
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7.Le prime case di abitazioné’

L’articolo 9, comma 3, della legge contiene unavi@iene speciale per la prima casa di
abitazione, stabilendo che3.“Gli interventi di cui agli articoli 2 e 3 cheguardano la prima casa
di abitazione si applicano, fermo restando quantevgsto dai commi 1 e 2, sin dall’entrata in
vigore della presente leggje

La legge e stata pubblicata sul B.U.R. n. 56/20@® 1.07.2009 e, in forza della
dichiarazione d’urgenza contenuta nell’articolo £3entrata in vigore il giorno successivo alla
pubblicazione. Gli interventi previsti dagli artlc@ e 3 consistono nella possibilita di ampliate g
edifici esistenti, con varie modalita.

La previsione della immediata applicabilitd allanga casa delle disposizioni di cui agli
articoli 2 e 3 trova una ragion d’essere nel condnuiell’articolo 9, il quale demanda ai Comuni il
compito di deliberare entro il termine del 30 ot®®B009 Se o con quali ulteriori limiti e modalita
applicare la normativa di cui agli articoli 2, 34, ferma pero restando la previsione del comma 3
relativa alla prima casa.

La legge quindi, impone di distinguere tra le prioase, per le quali gli interventi previsti
dagli articoli 2 e 3 sono immediatamente possibile altre case, per le quali, invece, la possibili
di intervenire e subordinata ad una deliberaziamesitiare, da approvare entro il 30 ottobre.

La disposizione sulla prima casa ha naturador legislativo, in armonia con l'intesa Stato-
Regioni ed Enti locali del 31 marzo 2009, voltaspondere ai bisogni abitativi delle famiglie.

Una prima lettura congiunta di queste due disposizpotrebbe indurre a pensare che sia
stato introdotto un regime speciale per la primsach quale, se da un lato prevede I'immediata
applicabilita degli articoli 2 e 3, dall’altro, dogcendo, implicitamente anche sottrae ai Comiuni i
potere di dire alcunché sulla prima casa con l#eéelzione consiliare da approvare entro il 30
ottobre. In altre parole, sarebbe stata sottratomuni la possibilita di limitare e di disciplirein
gualsiasi modo gli interventi sulla prima casa p&wagli articoli 2 e 3. In tal senso, per esempi
si schierano Bruno Barel e Vincenzo Fabris nebtélétpiano casa’ del Veneto”, dicendo che tale
conclusione appare sorrettaltte che dai lavori preparatori e dall'impianto otplessivo della
legge — dall'incipit del comma’bil quale fa salvo quanto previsto dal comma 8.a8tori rilevano
chesarebbe del tutto irragionevole, e contrario alfidmento risposto dai privati nell’agire della
pubblica amministrazione, ipotizzare cha la facolt@onosciuta dalla legge di intervenire
immediatamente sulla “prima casa” sia in realta pegia e del tutto a rischio, in attesa di un
possibile orientamento opposto a livello comuhale conclusione, affermano gli autorill®
legislatore regionale ha dunque inteso distingudra una disciplina “minima”, decisa
definitivamente a livello regionale e sottratta cadle valutazioni dei Comuni, e una disciplina
ulteriore, rimessa invece alle valutazioni degltiéacali. 1l che significa che per la “prima casdi
abitazione” i Comuni non possono deliberare “se oncquali limiti e modalita applicare la
normativa di cui agli articoli 2, 3 "4

Anche la circolare interpretativa regionale, comtaedo il comma 5 dell'articolo 9,
afferma che i Comuni non possono intervenire spilina casa con la deliberazione consiliare ivi
prevista.

© di Dario Meneguzzo
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Per la verita, anche se i dati lessicali sono anil@gpotrebbero essere interpretati in modo
opposto, non si pud negare che I'impianto complesdella legge, tenendo conto anche fdebr
legislativo per la prima casa, induca a ritenere ithegislatore regionale mirasse al risultatoraop
descritto. Tuttavia non si puo sottacere che liprietazione che esclude ogni possibilita di
intervento comunale sulla prima casa potrebbe dagese dubbi sulla legittimita costituzionale
della norma. In concreto, dai dati informali cheviemgono dai Comuni, risulta che parecchi
Comuni abbiano deliberato qualcosa anche sullagpdasa, alcuni (pochi) riducendo o escludendo
la possibilita di ampliare la prima casa, altri (phumerosi) introducendo disposizioni che
stabiliscono che tutti gli ampliamenti (compresundue, quelli relativi alla prima casa) devono
rispettare le disposizioni della n.t.a. del vigeRtR.G. circa le distanze dai confini e circa leate
massime degli edifici. Quando si porra la questidedia legittimita di simili previsioni delle
deliberazioni comunali, sicuramente di dovra vakitse esse siano giustificabili in forza di una
interpretazione costituzionalmente orientata dédigge in commento. In altre parole, si dovra
valutare se la legge sarebbe incostituzionale sesse interpretata nel senso che fosse precluso ai
Comuni di dire qualcosa sulla prima casa e, nal gasui si giungesse alla conclusione affermativa
Su questo punto, se la legge si presti a essexgpintata nel diverso senso che, invece, i Comuni
possono disciplinare anche la prima casa. In gquesimondo caso, la legge non sarebbe
incostituzionale. Nella futura valutazione dellgocitate deliberazioni comunali, peraltro, potra
rilevare anche un diverso profilo della questioleedeliberazioni comunali che stabiliscano, per
esempio, che anche per le prime case vanno rispédtalistanze dai confini e le altezze massime
previste dalle n.t.a. potrebbero anche non es#eraite in contrasto con le previsioni della legge
(seppur interpretata nel senso che sia preclusdoaiuni di intervenire sulla prima casa), se si
convenisse che la deroga per realizzare gli ampidimprevista dall’articolo 2 della legge “alle
previsioni dei regolamenti comunali e degli strutherbanistici e territoriali, comunali, provincial
e regionali”, gia di suo non comprende anche lagtealle disposizioni sulle distanze dai corfi
alle altezze massime previste dalle n.t.a. del®,Rna si riferisce soltanto ai limiti volumetrici.

La legge 14/2009 non definisce la nozione di proasa. E’ intervenuta, peraltro, la legge
regionale 9 ottobre 2009, n. 26, il cui articolo stdbilisce che per “prima casa di abitazione” si
intendono fe unita immobiliari in proprieta, usufrutto o atirdiritto reale in cui I'avente titolo, o i
suoi familiari, risiedano oppure si obblighino aabtlire la residenza e a mantenerla per
ventiquattro mesi dall’entrata in vigore della medea legge regionale 8 luglio 2009, n.”14a
precisazione € stata opportuna, in quanto giamipcommentatori rilevavano che I'espressione
impiegata non corrisponde ad alcuna nozione catettalidel diritto urbanistico-edilizio. In effetti,
la nozione di “prima casa” si rinviene in materia afjevolazioni riguardanti i trasferimenti
immobiliari per quanto riguarda le imposte di régisipotecarie e catastaliln quel contesto la

! Siveda il Cap. Ill.2

2 per incrementare e sostenere I'acquisto di imrndaildestinare ad uso abitativo, la legge ha imtitoduna serie di
agevolazioni fiscali finalizzate a favorire I'acgto di un immobile da destinare ad uso di abitaziomnncipale da parte
dei possibili acquirenti e dei loro familiari (L. 168/1982, L. 118/1985, L. 75/1993, L. 243/1993549/1995).
L'agevolazione fiscale consiste nella riduzionel’'éh o dell'imposta di registro ed ipocatastale ima misura che
varia a seconda che le parti della compravenditaosilue privati o una ditta (venditore) e un pov@cquirente).
L'immobile deve essere un’unita abitativa non disa (non costruita su terreni destinate a villecgarivato, senza
piscina, senza campi da tennis) e sono agevolatieatacquisto di accessori di categoria C2 (cantnsoffitte), C6
(rimessa o box auto), C7 (tettoia o posti auto)clpé siano acquistati al momento o dopo l'acquegevolato
dell'abitazione.

Gli acquirenti devono essere persone fisiche clyglisiano I'immobile nel loro Comune di residenzageodiversa, in
guello che svolgono la loro attivita. La legge prée 18 mesi di tempo per radicare la residenz&agiune dove &
ubicato I'immobile che si vuole acquistare o péziare |'attivita.

Nell'atto di acquisto o nel preliminare I'acquirensotto la propria responsabilita, deve fare aatiohiarazioni quali:
di non avere altri diritti reali sul Comune oveasiquista I'abitazione, di non avere diritti realisna casa di abitazione
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“prima casa” € l'immobile a uso residenziale in gmeta, usufrutto, uso o piena proprieta,a
prescindere dal fatto che il titolare vi abiti. tuirente, pero, perde le agevolazioni fiscalitreta
alla prima casa se, entro 18 mesi non trasferiaceesidenza nel Comune dove e ubicato
immobile. In materia di ICl e di imposte sui ratidviene utilizzata, invece, la nozione di
“abitazione principale”. L’'abitazione principale stata esentata dall'lCl dal decreto legge 27
maggio 2008, n. 93, convertito in legge con la &84 luglio 2008, n. 126. L’articolo 1, comma 2,
del decreto legge per individuare la nozione ditaalidbne principale rinvia alla definizione
contenuta nel decreto legislativo 30 dicembre 19904, il cui articolo 8, comma 2, contempla
l'unita immobiliare adibita ad abitazione principatlel soggetto passivantendendosi per tale,
salvo prova contraria, quella di residenza anageafi

La legge 26/2009 si ispira, dunque, alla nozionéaditazione principale” definita ai fini
dell'ICI.

La disposizione, peraltro, non & impeccabile dahtpudi vista lessicale. In particolare,
'impegno a mantenere la residenza sembrerebbeigcddgiorno 11 luglio 2011 per tutti coloro
che si impegneranno a trasferire la residenza peitaa casa, indipendentemente dal giorno in cui
si assumeranno tale impegno. Da questo conseguehcise impegnera a trasferire la residenza il
giorno 10 luglio 2011 sara dispensato da ogni impegia il giorno dopo. In definitiva non si
capisce l'utilita giuridica di un impegno destinagodiventare sempre piu flebile giorno dopo
giorno, fino alla sua estinzione universale il gmr1 luglio 2011.

Del resto la disposizione lascia irrisolte ancheeatlelicate questioni. Per cominciare, la
legge non dice espressamente che chi gia aveva giidenza al momento dell’entrata in vigore
della legge, debba mantenerla per ventiquattro ,;meai non si capirebbe perché I'obbligo di
mantenerla dovrebbe valere soltanto per chi triasteta residenza e non per chi gia I'avesse.&oi |
legge non dice quando o entro quanto I'impegno @stspe e a mantenere la residenza vada
adempiuto. E ancora si potrebbe ipotizzare chémspdgno a trasferire e a mantenere la residenza
non venisse rispettato, 'immobile diventerebbesilu Ma la legge non dice che cosa accade se
limpegno non viene rispettato. In alternativaalusivita automatica, si potrebbe ipotizzare che il
Comune avrebbe I'obbligo di valutare se sussistammesupposti per annullare d’ufficio il permesso
di costruire divenuto cosi illegittimo. Tuttavia déve obbiettare che la legge regionale non pone
come presupposto per il rilascio del titolo il éattli spostare effettivamente e di mantenere la
residenza, accontentandosi dellimpegno a spostaee mantenere la residenza. Probabilmente
sarebbe stato preferibile una diversa definizianaricha casa oppure sarebbe stata piu opportuna la
previsione di un obbligo piu significativo (per eg@o di mantenere la residenza per almeno 10
anni a decorrere dalla ultimazione dei lavori), tafissazione legislativa di una sanzione espressa
per la violazione dell'obbligo.

L’articolo 14 della legge n. 26/2009 stabilisce l@mache la nozione dipfima casa di
abitazioné coincida con quella digrima abitazione del proprietarip utilizzata dall’art. 7 della
legge regionale n. 14/2009 per la riduzione deltrdouto di costruzione. Si rinvia al commento
specifico sull'articolo 7 per gli approfondimengexifici.

acquistata con agevolazioni prima casa e di vdlilge la propria residenza nel Comune ove siu@gtq la nuova
casa.

L'Ufficio delle Entrate competente per territoriaid esercitare I'azione di controllo e di verificalla sussistenza dei
requisiti prima casa e se difettano si avra il peea delle imposte nella misura ordinaria nonchgglicazione di una
sanzione pari al 30% delle maggiori imposte dowoitee agli interessi di mora.
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L’espressione “prima casa di abitazione” ritorna p@ commi 4 e 6 dell’articolo 9 della
legge. Il comma 4 si occupa delle opere di urbazmne necessarie per realizzare gli ampliamenti
previsti dagli articoli 2, 3 e 4, stabilendo cheiésono subordinati all'esistenza delle opere di
urbanizzazione primaria ovvero al loro adeguameimaagione del maggior carico urbanistico
connesso al previsto aumento di volume o di supertiegli edifici esisteriti Tuttavia lo stesso
comma 4 contiene una norma di favore per le priamecescludendo per esse la necessita che
esistano o0 siano adeguate le opere di urbanizzapomaria. La regola generale in materia di
opere di urbanizzazione e contenuta nell'articdpcomma 2, del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, il
guale qualifica I'esistenza delle opere di urbaamzane o I'impegno di realizzarle come il
presupposto per il rilascio del permesso di cosrustabilendo che 27 Il permesso di costruire e
comunque subordinato alla esistenza delle opererloanizzazione primaria o alla previsione da
parte del comune dell'attuazione delle stesse netessivo triennio, ovvero allimpegno degli
interessati di procedere all’attuazione delle meahes contemporaneamente alla realizzazione
dell'intervento oggetto del permess®obbiamo chiederci se il comma 2 dell’articold @ontenga
un principio fondamentale della legislazione statal quale conseguenza avrebbe la risposta
positiva a questa domanda. Circa il fatto che tal@ma preveda un principio fondamentale non
paiono sussistere dubbi, in quanto non si comprebtte come sarebbe possibile realizzare un
ordinato assetto del territorio dal punto di vigt@anistico, se venisse consentita la costruzione d
edifici in mancanza o in carenza delle opere danrizazione primaria. Infatti I'articolo 16, comma
7 del d.P.R. stabilisce che sono opere di urbaniana primaria le strade residenziali, gli spazi di
sosta o di parcheggio, le fognature, la rete idileaeti di distribuzione dell’energia elettricalel
gas, la pubblica illuminazione e gli spazi di veatezzato; il comma 7Mis aggiunge all’elenco
degli interventi di urbanizzazione primaria ancloavedi multi servizi e i cavidotti per il passamgi
di reti di telecomunicazioni.

Chiediamoci ora quali conseguenze derivano dalédifipazione delle suddetta disposizione
come principio fondamentale della legislazioneadéatL’articolo 2, comma 1 dello stesso d.P.R. n.
380 stabilisce che:L'e Regioni esercitano la potesta legislativa coneote in materia edilizia bel
rispetto dei principi fondamentali della legislaam statale desumibili dalle disposizioni contenute
nel testo unicb Tale previsione si ricollega alla disposizionentenuta nell’articolo 117 della
Costituzione, il quale stabilisce chédélle materia di legislazione concorrente spetta &egioni
la potesta legislativa, salvo che per la determioag dei principi fondamentali, riservata alla
legislazione dello Stato La Regione veneto ha emanato una disposiziomgsléiva per
disciplinare i rapporti tra le leggi regionali etédsto unico dell’edilizia di cui al d.P.R. n. 380
stabilendo che: “Fino all’entrata in vigore delémge regionale di riordino della disciplina eddizi
trovano applicazione le disposizioni di cui al dgordel Presidente della Repubblica 6 giugno
2001, n. 380 Testo unico delle disposizioni legislative e regudatari in materia di edilizia” e
successive modificazioni, nonché le disposiziotiadegge regionale 27 giugno 1985, n. 61
“Norme per I'assetto e I'uso del territorio” e suessive modificazioni, che regolano la materia
dell'edilizia in materia dell’edilizia in manieraifferente dal testo unico e non siano in contrasto
con i principi fondamentali desumibili dal testoicm medesimb Osserviamo che la legge
regionale n. 61/1985, da un lato, non contieneraaisposizione che giustifichi la realizzazione di
opere edilizie in assenza o in carenza delle ogienebanizzazione primaria e, dall’altro, se anche,
per mera ipotesi, la contenesse, tale disposizimme sarebbe applicabile, perché risulterebbe in
contrasto con i principi fondamentali desumibilil d@sto unico. In questo quadro normativo, il
comma 4 dell’articolo 9 della legge n. 14/2009 appa contrasto con un principio fondamentale
della legislazione statale, quello contenuto nehiw@ 2 dell’articolo 12 del d.P.R. 380/2001, per il
guale l'esistenza o I'adeguamento delle opere danmizzazione primaria € il presupposto per il
rilascio del permesso di costruire, cosicché savghubbi circa la conformita alla Costituzione della
suddetta disposizione regionale.
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I comma 6 dell’articolo 9 stabilisce, tra l'altrahe: ‘Per gli edifici residenziali in zona
agricola I'ampliamento del 20 per cento qualora sealizzato sulla prima casa di abitazione, e
calcolato sulla volumetria massima assentibile ans della vigente normatiVa Ai sensi
dell'articolo 44 della legge regionale n. 11/20G% volumetria massima assentibile puo essere, a
seconda dei casi, di 800 mc. o di 1200 mc. Consideletteralmente, la disposizione avrebbe
I'effetto di essere favorevole ai soggetti inteedsad ampliare quando I'edificio esistente abhbia u
volume inferiore a quello massimo assentibile eshere, invece, sfavorevole, quando I'edificio
esistente superi la volumetria massima assentiBi&x. esempio, un edificio di 600 mc. con
volumetria massima assentibile di 800 mc. potreddsere ampliato in forza della legge 14/2009 di
160 mc. (calcolati su 800 mc.) e non solo di 120 oalcolati su 600 mc). Viceversa un edificio di
1000 mc., sempre con volumetria massima assentibB80 mc, potrebbe essere ampliato in forza
della legge n. 1472009 solo di 160 mc. (appuntaigercalcolati su 800 mc) e non di 200 mc.
(come accadrebbe se il calcolo venisse effettuatd0 mc). La circolare regionale prova a
correggere la disposizione, affermando che esapgica soltanto quando la volumetria esistente
sia inferiore a quella massima realizzabile, mameslato testuale conforta questa interpretazione.

A guesto punto possiamo chiederci se, medianteedgel in commento, la Regione sia
riuscita a ottenere il risultato di consentire ittiaclini una generalizzata facolta di ampliare fiana
casa. La riposta dipende non solo dalla questialecdntenuto delle deliberazioni comunali
emanate ai sensi dell’art. 9, comma 5, cui abbigido fatto un cenno, ma soprattutto dalla
interpretazione di alcune altre disposizioni contemella legge stessa, la cui infelice formulagion
puo portare a risultati interpretativi opposti, sehso che si puo giungere sia alla conclusiondache
facolta di ampliare € molto ampia, sia che e ridsitna. Abbiamo gia accennato ai dubbi di
costituzionalita relativi alla esclusione della essitdo di integrare le opere di urbanizzazione
primaria per la prima casa, prevista dall'articBlocomma 4: se tale questione risultasse fondata
non potrebbero essere ampliate neanche le prineg ®@ason integrando le opere di urbanizzazione
primaria, cosa che non sempre puo risultare commiente possibile, per la mancanza degli spazi
necessari. Ma possiamo considerare anche, per EgelfBpclusione del centri storici, prevista
dall'articolo 9, comma 1, lettera a): se la noziah&Centri storici” viene fatta con incedere con
tutte le zone A previste dai piani regolatori, aeniarti del territorio sono sarebbero escluse
dall'ambito di applicabilitd della legge. E poi, $&conda parte dell’articolo 9, comma 2, dispone
che: ‘In ogni caso gli ampliamenti sono consentiti esgl@siente su aree che abbiano una
destinazione compatibile con la destinazione d'dstVedificio da ampliaré. Se tale previsione
venisse letta alla luce della sentenza del TAR Yenel353 del 2009, che stabilisce che nelle zone
agricole puo ampliare soltanto I'imprenditore agtictitolare di una impresa agricola, sulla base di
un piano aziendale, si potrebbe giungere alla csimhe che in zona agricola la destinazione
compatibile non vi sia se non in presenza di unré@mngitore agricolo, con i requisiti suddetti. Ed
ancora, l'articolo 1, comma 1, rubricato contérnalita’fa riferimento a fnterventi finalizzati al
miglioramento della qualita abitativa per preserearmantenere, ricostituire e rivitalizzare il
patrimonio edilizio esistente nonché per favoritgilizzo dell’edilizia sostenibile e delle fonti d
energia rinnovabill. Ora, l'articolo 2, comma 1, stabilisce che I'aimmento degli edifici esistenti,
in deroga alla pianificazione urbanistica, € cotitefiper le finalita di cui all'articolo 1. Da cio si
potrebbe argomentare che il Comune, in sede di esdinun progetto di ampliamento, deve
sindacare I'idoneita del progetto a soddisfarenalita della legge e, in caso di difetto, respiega
domanda. In conclusione, possiamo fondatamentetadabthe la legge cosi come formulata sia
idonea a raggiungere gli scopi che la Regione ddea ottenere.



60

8.Gli edifici ubicati in zona agricola "’

a. Premessa

In relazione allo specifico tema della edificaziomezona agricola vanno verificati la
ricaduta e gli effetti della nuova legge regionalel4 sulle aree rurali ed il coordinamento della
stessa con le norme ad esse dedicate dalla lebgristica regionale n. 11 del 2004, anche alla luce
della circolare esplicativa assunta dalla Regione.

In primis si puo notare che mentre sono relativamente plecherme della legge regionale
n. 14 che si riferiscono espressamente alla zoneotay la circolare, gia nelle note preliminari di
carattere generale, dedica alle aree rurali unia @tenzione e se ne occupa fin dalla premessa
chiarendo come, al di la delle specifiche dispasizicontenute nella legge regionale, nelle zone
agricole, si applicano anche le regole generalilegber le altre zorte

Cio implica che, per il tempo di validita della tegregionale (per praticita “piano casa”) e
cioé per 24 mesi dall’entrata in vigore, gli intenti di ampliamento, di demolizione e ricostruzione
con il bonusdi volumetria ivi previsto, potranno essere readizin zona agricola anche da chi non
sia in possesso dei requisiti previsti, in via padlia, dall’art. 44 della legge regionale n. 11 del
2004.

E’ necessario quindi effettuare una analisi dellemde tipologie di norme contenute nella
legge urbanistica regionale e nel recente piana, Gsraverso una lettura coordinata di esse per
consentirne una piu agevole applicazione.

b. Cenni storici

Le zone agricole e rurali sono ormai da tempo dggdituna disciplina multilivello, il cui
campo d’azione spazia dalla gestione alla valorizree ed alla tutela delle stesse, disciplina che é
divenuta un punto di snodo molto delicato per hitil&a e la peculiarita che tale territorio
rappresenta.

Peraltro, I'individuazione di una definizione unozoe definitiva di furale” e di "agricolo”
si e dimostrata difficile per la molteplicita dellariabili che contraddistinguono il territorio, $aia
crescita socio economica, la sua trasformazionglivarsita delle aree, la densita, i processi
evolutivi.

Per fare un esempio della complessita della quesi@tremmo qui richiamare I'analisi dei
tentativi di classificazione dello spazio ruraleolsa dall’lstituto Nazionale di Sociologia Rurale

Odi Patrizia Petralia e Antonella Ballarin

! La premessa della circolare esplicitamente affefmaConsiderato per gli altri interventi non viengettata una
apposita e specifica disciplina, non vi & motivo @scludere le zone agricole dalla applicaziondaletgole generali .
E’ pertanto possibile realizzare gli interventiclii agli articoli 2, 3 anche su edifici situati #ona agricola senza che
cid sia condizionato alla sussistenza di requisigigettivi o soggettivi diversi da quelli previstalth legge ed e
ammesso anche nel caso in cui I'edificio non siafpnzionale alla conduzione del fondo”.
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(INSOR, 19923; oppure la classificazione operata dalla disciplaomunitaria che si rivolge in
particolare alle politiche dello sviluppo rurale asse si puo aggiungere la metodologia OCSE,
usata dalla Commissione Europea, che individugd'aurale in base alla densita di popolazione e
che costituisce il paramento di riferimento adottdalle regioni per la predisposizione dei propri
Piani di Sviluppo Rurale (PS&)volendo si pud evocare il profilo urbanisticoechede la zona
agricola come una zona priva di una propria idartitlturale, residuale rispetto alla pianificazione
dei centri urbani, vocata prevalentemente a sadpal agricolo.

Non manca, infine la giurisprudenza amministrdtiche qualifica la zona in questione non
tanto in riferimento alla sua attitudine all’'usoriaglo quanto piuttosto sulla presenza di spazi e
corridoi naturali necessari a mantenere una fumzgtirbilanciamento nel quadro delle reciproche
relazioni tra sviluppo territoriale e tutela amtada.

Se quindi si puo affermare che il concetto di zagdcola-rurale rinvia prevalentemente a
discipline di vario genere, anche non giuridicdtesd profilo che qui interessa possiamo tentare d
delinearne il contenuto partendo dalla prima cod#ione che di tale zona é stata fatta ad opera del
Decreto Ministeriale 2 aprile 1968, n. 144he, all’articolo 2, dispone ch&bno considerate zone
territoriali omogenee... “...E) le parti del territoridestinate ad usi agricoli, escluse quelle in cui -
fermo restando il carattere agricolo delle stessel frazionamento delle proprieta richieda
insediamenti da considerare come zone G)a. tale definizione vanno poi aggiunte quelle
ricavabili dalla normativa, in particolar modo, i@gale, che si & susseguita fino ad oggi.

2 Quattro tipologie di definizione di rurale: 1. ale come micro-collettivita, fa riferimento al eiio del’lampiezza
demografica degli insediamenti umani per individubr spazio rurale. In questa ipotesi il ruraleltes una categoria
residuale rispetto all’'urbano in quanto evidentetmaron supera 'ampiezza demografica necessarigjrale come

sinonimo di agricolo, considera il peso del settagricolo, soprattutto in termini di addetti, coraéemento

caratterizzante della ruralita; 3. rurale come simo di ritardo, associa la ruralita con il ritardocio-economico; 4.
rurale come spazio interstizialkasato su studi di carattere socio-economicoitiiiefenomeni di interazione, quali i
flussi di pendolarismo e i movimenti migratori defiopolazione.

% Secondo il metodo OCSE, la definizione di arealeuavviene sulla base della percentuale di pojmiazdell'area
stessa che risiede in comuni rurali (comuni chesgmtano una densita inferiore ai 150 abitanti p@lometro
guadrato). Attraverso questi criteri vengono indibdte tre tipologie di area : prevalentemente irusjnificativamente
rurali e prevalentemente urbanizzate. La mappatekerritorio effettuata dalla Commissione ha coifegimento, per
I'ltalia, il livello provinciale (scala NUTS 3).

* In questo senso, fra tutte, la pronuncia del Gpiesdi Stato , Sez. 1V, 21 luglio 2000, n. 4076qbrecisa “...Che la
zona agricola possieda anche una valenza consexvegi valori naturalistici, venendo a costituitepblmone

dellinsediamento urbano, assumendo per tale vitudzione decongestionante e di contenimento dpHesione
dell'aggregato urbano, € principio espresso dallasprudenza di questo Consiglio ormai da alcustri (cfr. sez. IV,

8 marzo 2000, n. 2639; n. 245 del 2000 citata9d31del 1999 citata; n. 431 del 1998 citata; séz1lottobre 1997, n.
1059 sez. IV, 28 settembre 1993, n. 968; sez. lgiugino 1993, 581; sez. V, 19 settembre 1991, 6814ez. IV, 11
giugno 1990, n. 464, sez. IV, 17 gennaio 1989)h. 5

® Tale decreto & attuativo della c.d. legge Pontgésto 1967, n. 765 che, all'articolo 17, introdiiegticolo 41

quinquiesalla legge urbanistica 17 agosto 1942, n. 1150pimapdo a tutti i comuni, ai fini della formazionerdiovi

strumenti urbanistici o della revisione di queltiistenti, di individuare zone territoriali omogende particolare i
commi 8 e 9 dell'articolo 4Quinquiesdispongono che“8. In tutti i Comuni, ai fini della formazioneichuovi

strumenti urbanistici o della revisione di quelsistenti, debbono essere osservati limiti inderdgdbdensita edilizia,
di altezza, di distanza tra i fabbricati, nonchéparti massimi tra spazi destinati agli insedianienesidenziali e
produttivi e spazi pubblici o riservati alle attizicollettive, a verde pubblico o a parcheggi.

9. | limiti e i rapporti previsti dal precedente mmna sono definiti per zone territoriali omogeneen aecreto del
Ministero per i lavori pubblici di concerto con dieeper l'interno, sentito il Consiglio superioreadlavori pubblici. In
sede di prima applicazione della presente legge, decreto viene emanato entro sei mesi dall’eatiatvigore della
medesiméa
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La specificazione delle zone territoriali omogéheta parte del decreto ministeriale
rispondeva all’esigenza della Legge Ponte di difiease le diverse zone attribuendo loro specifici
parametri in funzione della edificabilita; tra qtegda zona E, destinata ad un uso agricolo, per la
guale I'edificabilita era da ritenersi esclusa amg@meno limitata.

Il percorso normativo e amministrativo che si & puiluppato nel corso degli arfinha
portato ad una ridefinizione delle competenze suiblaificazione territoriale che ha consentito alle
regioni di ridisegnare il proprio territorio, in kaborazione e coordinazione con gli Enti locali,
attraverso la previsione e specificazione di unvousistema pianificatorio ed alla rivisitazione del
concetto di urbanistica a favore di quello ampliditgoverno del territorio

Nel corso della prima fase legislativa la Region&o (ma anche altre regioni) ha adottato
una disciplina differenziata per le zone agricolpetto al resto del territorio sviluppandosi nel
senso della sua tutela giustificata dal fatto alhnguanto zona priva di una propria identita cuter
essa era solitamente considerata esente dai fenodierurbanizzazione che colpivano
essenzialmente i centri urbani; questa visione dante di zona residuale, confermata anche dalla
giurisprudenzj ha fatto si che I'assunzione di vincoli e resnii nella programmazione sia stata
determinante nello sviluppo di detti ambiti.

La prima vera disciplina regionale delle zone agecvenete ha origine con la legge 3
settembre 1978, n. 58, recantedfficabilita e tutela delle zone agricdleCon essa il legislatore
regionale individuava la zona territoriale omogede#ipo “E”, cosi come indicata dal DM 1444
del 1968, nei terreni ricadenti fuori della perinagione di cui all’articolo 17, sesto comma, délla
n. 765 del 1967 assegnandovi finalita di tutelaalwaguardia delle caratteristiche ambientali e
produttive e limitando I'edificazione al fine digservarla, da un lato, per gli usi produttivi cassie
alla coltivazione delle terre da parte del coltivatdel fondo, dall’altro per garantire I'equilibrira
aree cementificate e zone ancora vergini, qual@atgp al mantenimento dell’ecosistema e alla
compatibilitd ambientale.

Con la successiva legge regionale 5 marzo 19884 n‘Tutela ed edificabilita della zona
agricola’, di abrogazione della precedente legge regiomal®8, anche in ragione del mutato
quadro socio-economico e strutturale del territoagricolo, si assiste ad un modello di

® La legge urbanistica n. 1150 del 1942 aveva pi@Vis necessita di disciplinare il territorio atteaso il piano

regolatore introducendo il termine di zona pur sesgecificarne il suo contenuto tanto che la zaaimne dell’epoca
consisteva nella suddivisione del territorio ineadistinte da particolari caratteristiche fisicltkie base ai rapporti tra
le varie funzioni.

"Vedi, in particolare, il trasferimento di funziomil opera del Decreto del Presidente della ReprsbB# luglio 1977 n.
616 e la riforma costituzionale del titolo V.

8 Con la riforma costituzionale si assiste al déifini superamento del termine “urbanistica” a favdren concetto pit
ampio di governo del territorio. In questo sensdiva sentenza della corte Costituzionale n. 303326he al punto
11.1 afferma¥...La parola “urbanistica” non compare nel nuovos® dell’art. 117, ma cido non autorizza a ritenere
che la relativa materia non sia piu ricompresa reénco del terzo comma: essa fa parte del“govedebterritorio”.

Se si considera che altre materie o funzioni di pet@nza concorrente, quali porti e aeroporti civdrandi reti di
trasporto e di navigazione, produzione, trasportodistribuzione nazionale dell’'energia, sono speaifente
individuati nello stesso terzo comma dell’art. 1a@st. e non rientrano quindi nel “governo del téorio”, appare del
tutto implausibile che dalla competenza statalepdncipio su questa materia siano stati estromesspetti cosi
rilevanti, quali quelli connessi all'urbanistica,@e il “governo del territorio” sia stato ridott@a poco piu di un guscio
vuoto”.

° La giurisprudenza si & sempre attestata su qpesieioni ritenendo il verde agricolmén tanto preordinato alla
salvaguardia degli interessi dell’agricoltura quantinvece ad evitare ulteriori insediamenti ediliZhe possano
risultare pregiudizievoli per il piu convenientewsiibrio delle condizioni di vivibilita della popakioné (cfr. per tutte,
Consiglio di Stato, sez. V, 28 settembre 199368)9
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pianificazione in grado di cogliere la generaligdle funzioni svolte in detto territorio, sia irrteni

di salvaguardia che di vocazione produttiva, chesgilica anche attraverso la suddivisione del
territorio in sottozone (E1, E2, E3 ed E4), ciascutelle quali con proprie caratteristiche,
potenzialita e regolazione.

Nel percorso che scandisce I'evoluzione della dis@a delle zone agricole si inserisce
infine la legge regionale n. 11 del 2004 sulla raupianificazione territoriale che, per la primatgol
dopo trent’anni, incorpora anche le disposiziomnilpezone agricole, fino a quel momento normate
dalle leggi regionali n. 58 e 24, tale legge, melMgdere la sostituzione del vecchio piano regodato
generale con due nuovi strumenti (il Piano di Assdel Territorio ed il Piano degli Interventi),
disciplina in maniera differenziata anche le zogecale, sulla base della tipologia di piano.

In particolare, la legge regionale dispone unaigli®@ a regime per i comuni che si sono
gia dotati dei nuovi strumenti urbanistici (titol); mentre, nelle more del passaggio tra il vecchio
piano regolatore ed i nuovi piani essa prevededis@osizione transitoria contenuta nell’articolo
48, comma T7ter, piu volte sostituito (da ultimo danlegge regionale 26 giugno 2008, n. 4,
collegato alla finanziaria regionale 2007).

A regime la legge assegna ai nuovi strumenti ugti@nila disciplina delle zone agricole,
prevedendo, nel contempo, i limiti che detti stratheélevono osservare. In tali zone, dunque, la
trasformazione del territorio € consentita nellecsiiche situazioni e alle sole condizioni previste
dalla norma e finisce per assumere connotati didimbientale.

E’ chiaro che, se lintento del legislatore regienai mantenere il valore agricolo e
ambientale anche a tutela di paesaggi e scorci tiglla nostra regione € certamente condivisibile,
tuttavia, il risultato non dipendera esclusivamenf@dle norme di legge ma dalla capacita
pianificatoria dei comuni che dovranno tener codw& fatto che, solo attraverso una oculata
gestione del territorio anche agricolo, si rius@ravitare quel progressivo ed inesorabile consumo
di territorio che potrebbe compromettere la friihida parte dei cittadini di aree ancora di pregio
ambientale.

Nel regime transitorio, invece, la pianificazioneelld zone agricole €& rimessa
esclusivamente alla legge regionale che, sulla higda distinzione in sottozone operata dai
comuni, indica quali tipologie di intervento sonoraissibili.

In questo doppio binario che disciplina le zondade (transitorio e a regime) si inserisce il
piano casa. Se per quanto riguarda la disciplimagame risulta difficile indicare quali possano
essere le scelte percorse dai Piani di Assettd eeitorio, ancorche in linea con le disposizioni
della legge regionale urbanistica, I'attuale diBog transitoria, in presenza di piano regolatore,
regola gli interventi edilizi diversificandoli inase alla zonizzazione delle aree interessate second
la seguente tabella di sintesi:

ZONING INTERVENTI SU CASE INTERVENTI SU STRUTTURE
AGRICOLO PRODUTTIVE

El Sono consentiti i seguenti interventiSono consentiti i seguenti interventi:

- dpr 380/2001, articolo 3, comma |1, dpr 380/2001, articolo 3, comma 1, lett. [a),
lett. @), b) e c) b), ¢)

- ampliamento di cui all’articolo 44,- dpr 380/2001, articolo 3, comma 1, lett d) e
nuova edificazione a condizione che venga




64

comma 5, della I.r. 11/2004

abbia i requisiti di imprenditore agricolo

presentato il piano aziendale ed il soggeétto

- Non é& ammessa la nuoya
edificazione - Interventi di tutela del patrimonio stori¢o
o ) | artistico previsti dal P.R.Gex artt. 10 e 12
- Interventi di tutela del patrimonio 24)
storico artistico previsti dal P.R.G.
(exartt. 10 e 12 1.r.24) - Interventi su edifici esistenti non pju
) o ) funzionali come previsti dal P.R.G.
- Interventi su edifici esistenti ngn
piu funzionali come previsti dal
P.R.G.
E2,E3 Sono consentiti i seguenti interventiSono consentiti i seguenti interventi:
- dpr 380/2001, articolo 3, comma |1, dpr 380/2001, articolo 3, comma 1, lett. [a),
lett. a), b), c) e d) b), c) e d)
- ampliamento di cui all'articolo 44,- la nuova edificazione a condizione che
comma 5, della I.r. 11/2004 venga presentato il piano aziendale ed |l
o ) soggetto abbia i requisiti di imprenditare
- la nuova edificazione fino a 600 M&gricolo
come abitazione principale purché
venga presentato il piano aziendale Interventi di tutela del patrimonio stori¢o
ed il soggetto abbia i requisiti dartistico previsti dal P.R.Gex artt. 10 e 12
imprenditore agricolo l.r. 24)
- Interventi di tutela del patrimonio- Interventi su edifici esistenti non pju
storico artistico previsti dal P.R.Gfunzionali come previsti dal P.R.G.
(exartt. 10 e 12 I.r. 24)
- Interventi su edifici esistenti ngn
piu funzionali come previsti dal
P.R.G.
E4 - Tutti gli interventi previsti dal - Tutti gli interventi previsti dal P.R.G.
P.R.G.
ZONE - Sono ammessi tutti gli intervent: Interventi previsti per ciascuna sottozgna
MONTANE | previsti per ciascuna sottozona EEL, E2, E3, E4
E2, E3, E4 a cui vanno ad
aggiungersi il cambio  d'usp
residenziale nei limiti di 300 m

(solo per edifici non piu funzionali
in presenza delle condizigni
analisi
agronomica e allacciamento alla rete

ed

richieste dalla legge di

a cura del richiedente)

- Nelle zone E1 @ ammesso il cambio

d'uso a fini residenziali solo

e
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o

attuato mediante interventi di cui a
lettere a), b) e c) dellarticolo
comma 3, del dpr 380/2001

=

- Per le costruzioni non tutelate da
P.R.G. che si trovano nelle zone|di
protezione stradale, di rispetto nastro
stradale e zone umide vincolate
come inedificabili, si puo’ fare
l'intervento previsto dalla lettera d),
dell'articolo 1, comma 3, del dpr
380/2001 compresa demolizione
ricostruzione in loco o su area
agricola adiacente purché non vi sia
avanzamento dell’edificio sul fronte
stradale o sul bene da tutelare

Pertanto, come gia chiarito, fino all’approvaziahePAT e PI, la disciplina generale che
trova applicazione per le zone agricole, integdatléa circolare esplicativa n. 2 del 15 gennaio200
e quella evidenziata nella tabella che precedee#gh va ad aggiungersi, per alcuni aspetti, la
nuova normativa di maggior favore sul “piano cada@ di seqguito si andra ad illustrare.

c. Piano Casa
c.1. Disposizioni di carattere generale

In questo contesto, non chiaro né chiarito dallddee e circolari emanate nel frattempo, si
inserisce la normativa del nuovo piano casa redgoche prevede due principali tipologie di
intervento che riguardano anche le zone agricale,le opportune specificazioni che vedremo in
sequito:

. I'una relativa ai soli ampliamenti

. I'altra riferita al rinnovamento del patrimonio édio mediante demolizione e
ricostruzione.

Per quanto riguarda gli ampliamenti: I'articolo 2, integrato dall’ art. 9 comma 6, cante
sugli edifici esistenti e su quelli non ancora ieadti per i quali I'istanza intesa ad ottenere il
titolo abilitativo edilizio necessario sia stategentata entro il 31 marzo 2009, 'ampliamento
nella misura massima del 20% del volume per quagt@rda gli edifici residenziali e del 20%
della superficie coperta per quelli ad uso divefisde percentuale viene elevata di un ulteriore
10 % in caso di utilizzo di tecnologie che prevem#nso di fonti rinnovabili con potenza non
inferiore a 3 Kwp®.

1 per un approfondimento di carattere tecnico siiaimlla relazione presentata dall'ing. Marco FeaConvegno di
Castelfranco Veneto il 20 novembre 2009 &listallazione degli impianti per fonti di energiannovabile: forme
premiali ed ecoincentivi dell'edilizia
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Per quanto invece concerne l'intervento di rinnovamento, I'articolo 3, relativamente ai
soli edifici costruiti prima del 1989, prevede lasgibilita di demolire e ricostruire con bonus
di ampliamento fino al 40% calcolato sul volume peredifici residenziali e sulla superficie
coperta per quelli ad uso diverso, purché situatzona territoriale propria e realizzati con
tecniche costruttive innovative. Anche in questsoca possibile elevare la percentuale fino al
50% se l'intervento comporta la ricomposizione plarolumetrica con forme architettoniche
diverse e sia oggetto di un piano attuativo.

Le regole cosi sinteticamente riassunte valgonmdguper tutte le aree in cui € ammessa
I'operativita della legge n. 14, ma occorre chequali di tali disposizioni possono essere apfdica
alla edificazione in zona agricola.

Non vi e nella legge una disposizione specificaquemto riguarda le aree agricole, tuttavia
e possibile dedurne la regolamentazione dalla rketttoordinata di piu norme, di seguito
evidenziate.

In primo luogo, l'articolo 9, comma 1 individua dusono le aree e gli edifici sottratti alla
legge; posto che fra queste non &€ menzionata l'age@ola se ne deduce che il legislatore non
abbia voluto escludere dette aree e che quineggd trovera applicazione anche per esse.

Premessa quindi I'applicabilita in zona agricola pi@no casa, la seconda regola & quella
prevista dall’articolo 9, comma 3, secondo cuidgde trova immediata applicazione per quanto
attiene le prime case di abitazione; di conseguepea la prima casa di abitazione in zona
agricola’, gli interventi sarebbero possibili fin dalla eatf in vigore della legge regionale n. 14.

In ordine a questo concetto di realizzazione dallmma casa di abitazione in zona agricola
occorre peraltro evidenziare che:

a) la legge regionale n. 14 non ha dato alcunanidedne di ‘prima casa di abitaziorig
lasciando insoluto il problema interpretativo cirdasignificato da assegnafvi e che solo
successivamente il legislatore € intervenuto cdedge regionale 9 ottobre 2009, n. 26, mediante
una norma di ihterpretazione autentica dell’articolo 7 e delltasolo 9 commi 3, 4, 6 e 7 della
legge regionale n. 4% indicando comeprima casa di abitazioriel’ unita immobiliare su cui
'avente titolo o i familiari abbiano un diritto giroprieta, di usufrutto o di altro diritto realeve
risiedano ovvero si obblighino a stabilirvi la dsnza ed a mantenerla;

b) in caso di prima casa di abitazione la steggalare esplicativa regionale ha chiarito che
le delibere comunali previste dal comma 5, per tuanstato affermato dal comma 3 dell’articolo
9" non potrebbero prevedere limitazioni diverse dallg contenute nella legge. Una lettura

1 vedi Cap. I, Sez. I1.7.

12 Articolo 8 - Interpretazione autentica dell’artianl7 e dell'articolo 9 comma 3, comma 4, comma 6rama 7 della
legge regionale 8 luglio 2009, n. 14.

1. Per “prima abitazione del proprietario” di cuilBarticolo 7 della legge regionale 8 luglio 2008, 14 e “prima casa
di abitazione” di cui al comma 3, comma 4, comma&mma 7 dell’articolo 9 della medesima leggentgindono le

unita immobiliari in proprieta, usufrutto o altroiritto reale in cui I'avente titolo, o i suoi fanmri, risiedano oppure si

obblighino a stabilire la residenza e a mantengrter ventiquattro mesi dall’entrata in vigore deltaedesima legge
regionale 8 luglio 2009, n. 14.

2. Gli eventuali provvedimenti negativi gia rilaattidal comune sulla base di un’interpretaziond’atétolo 7 e
dell'articolo 9 comma 3, comma 4, comma 6 e comntelia legge regionale 8 luglio 2009, n. 14 divedsaquella
indicata al comma 1, sono riesaminati alla lucgudinto previsto dal medesimo comma 1”.

135, Fermo restando quanto previsto dai commi 1, 8,43 i comuni entro il termine del 30 ottobre 2@fiberano,
sulla base di specifiche valutazioni di caratterdanistico, edilizio, paesaggistico ed ambientade, o con quali
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sistematica della normativa regionale consenteronde poter aderire alla interpretazione secondo
cui per le prime case di abitazione, in qualsiagiaaesse ricadano, le norme piu favorevoli
introdotte con la legge n. 14, s’applicano da sulkitnon possono essere limitate dalle delibere
comunali di attuazione, con la conseguenza chdtadimi non é impedito di far valere le norme di
favore relative alla prima casa gia alla data draga in vigore della legge regionale (11 luglio
2009). Il provvedimento comunale emanato successmée, secondo la interpretazione cennata,
non potrebbe quindi incidere sfavorevolmente sulivitto gia acquisito in precedenZané creare
disparita di trattamento fra coloro che hanno prese le richieste nella immediatezza della entrata
in vigore della legge e quelli che lo hanno fattipad I' assunzione della delibera comunale di
attuazione.

Sul punto comunque esistono opinioni diverse: neeatcuni rilevano che, nonostante il
legislatore abbia introdotto una disciplina di magdavor per le prime case di abitazione, escluse
quindi dall'intervento della delibera comunale pst¢a dall’articolo 9 comma 5, non sarebbe
possibile impedire ai comuni I'esplicazione deigmiopoteri di governo del territorio in forza di
competenze ad essi attribuite dalla legislazioagalet in tema di autonomie localioppure che
l'interpretazione che esclude ogni possibilitardervento comunale sulla prima casa potrebbe far
sorgere dubbi di legittimita costituzionale dellarmd®; inoltre diverse motivazioni si possono
evincere dalle delibere dei comuni che, dando aitbna alla legge regionale n. 14, hanno ridotto o
escluso gli ampliamenti sulla prima casa ed apiigertanto le limitazioni previste nelle norme
tecniche di attuazione e nei piani regolatori coaliurelativamente alle distanze dai confini e alle
altezze.

Altre indicazioni di carattere generale che valganohe per le zone agricole sono:

. l'istanza per realizzare I'ampliamento o il rinnovanto va presentata entro 24 mesi
dalla entrata in vigore della legge (art. 9, conjia

. gli interventi possono essere realizzati anchedrogl ai piani regolatori ma nel
rispetto delle norme statali sulle distanze (artdnma 2 e art. 3, comma 2);

. e sufficiente presentare una denuncia di iniziattvita ai sensi dell'art.22 d.P.R.
380/2001 e gli interventi vanno eseguiti nel rigpatelle norme sulla tutela della salute e
della sicurezza nei luoghi di lavoro ai sensi detl’ 90, comma 9, lett. c), del decreto
legislativo n. 81/2008 (art. 6);

. ampliamenti e rinnovamenti godono di una riduzidegli oneri del 60 % se si tratta
di prime case di abitazione (art. 7);

Infine, anche nelle zone agricole sono ammessire fanno cubatura gli interventi che
riguardano le pensiline e le tettoie realizzatalsitazioni esistenti alla data di entrata in vigdeda
legge, purché finalizzate alla installazione di iampi solari e fotovoltaici con potenza non
superiore a 6KWp e per i quali tuttavia si richielde presentazione della DIA (art. 5 come

ulteriori limiti e modalita applicare la normativei cui agli articoli 2, 3 e 4. Decorso inutiimerige termine la Giunta
regionale, entro i successivi quindici giorni, nar@iun commissariad actacon il compito di convocare, entro e non
oltre dieci giorni, il consiglio comunale ai finiel'eventuale adozione del provvediment

14 Sussiste, peraltro, un altro orientamento intégine®, cui si rinvia, evidenziato da D. Meneguzr Cap. |, Sez.
I1.7, che prospetta una possibile incostituzioaadiella norma di legge laddove preclusiva ai condipioter esprimere
le proprie valutazioni anche sulla prima casa.

15 Sul punto si rinvia al Cap. VI.1.
% vedi Cap. I, Sez. I1.7.
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modificato dalla recente legge regionale n. 26/20@li interventi di cui sopra sono peraltro
realizzabili anche su edifici vincolati o ricadernti area vincolata, ai sensi del comma 1,
dell'articolo 9, ferma restando I'eventuale presiaquisizione delle relative autorizzazioni o nulla
osta. Peraltro, una lettura combinata dell’articblaon I'articolo 2, comma 5, fa ritenere che la
disciplina puntuale relativa agli impianti solaricovoltaici non escluda comunque la possibilita d
utilizzare altre tipologie di fonti rinnovabili, pché di potenza non inferiore a 3KWh, consentendo
una maggiorazione del 10% sulla percentuale peepist I'ampliamento.

c.2. Norme specifiche sullampliamento

Oltre alle disposizioni di carattere generale sopralenziate il piano casa prevede delle
ulteriori norme specifiche per le zone agricole.

In particolare, I'articolo 9, comma 6, seconda @artprevede un maggior vantaggio per i
titolari di “prime case di abitazioriéen aree agricole rispetto alla realizzazione ime case in altre
zone, per cui I'ampliamento dell’articolo 2 e cdito non sul volume dell’edificio esistente bensi
sulla volumetria massima assentibile secondo lmatva regionale attualmente vigente.

Si tratta di una disciplina di favore che consatfitealcolare 'ampliamento su un potenziale
edificatorio, ancorché tale edificazione non siacaa avvenuta. Ovviamente la questione richiede
uno sforzo interpretativo laddove I'edificio residéale in zona agricola abbia una volumetria
inferiore a quella massima realizzabile. A tal msip la circolare esplicativa di cui alla D.G.R.
2797 del 22 settembre 2009 chiarisce che 'amplm&a comunque calcolato sulla normativa
vigente. In questo senso, quindi, € ragionevolesg@nche, ad esempio, in regime transitorio, per
un edificio di 500 mc. possa essere richiesto:

a) 'ampliamento fino ad 800 mc previsto dalla legggionale 11/2004 (art. 44, comma 5):
pratica che potrebbe essere gia in itinere in gquanésentata prima del piano casa e che potra
essere integrata da una nuova richiesta del 20 $érai della nuova legge regionale. Oppure, piu
semplicemente, i due ampliamenti potranno esserestchcontemporaneamente raggiungendo
quindi subito il limite massimo di 960 mc. consérdalle vigenti leggi regionali;

b) 'ampliamento solo ai sensi del piano casaala tpotesi il 20% va calcolato, secondo la
norma, sull’ipotetica potenzialita edificatoria&d0 mc. e non sugli esistenti 500 mc.: quindi i 160
mc di ampliamento andranno ad aggiungersi ai 50@sistenti, per un totale di 660 mc. Rimane
ovviamente disponibile il residuo ampliamento (fa®@00mc) previsto dall’articolo 44, comma 5,
della legge regionale n. 11 del 2004 anche se chigide perché un soggetto dovrebbe preferire
questo intervento anziché quello della lettera a).

Senz’altro diversa, invece, la previsione normafyes le aree agricole qualora si tratti di
edifici residenziali non prime case di abitaziordi edifici ad uso diverso da quello residenziade p
i quali vale la regola generale.

In tali ipotesi quindi, 'ampliamento andra detenatio sul volume dell’edificio esistente nel
caso di residenze, mentre se I'edifico da ampkagestinato ad un uso diverso, 'ampliamento sara
ammesso nei limiti del 20% della superficie copertaentrambi i casi deve trattarsi di costruzioni
legittimamente assentite.

Y In base al quale‘... per gli edifici residenziali in zona agricolaainpliamento del 20 per cento qualora sia
realizzato sulla prima casa di abitazione, & cadtol sulla volumetria massima assentibile ai seraladvigente
normativa”.
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Inoltre, in tali ultime due ipotesi di edifici reknziali non prima casa e quelli ad uso
diverso, l'articolo 2, comma 1 dovra essere integdall'articolo 9, comma 5 secondo cui la legge
non trova immediata applicazione ma richiede chennuni, sulla base di valutazioni di carattere
urbanistico-edilizio e paesaggistico-ambientalegesprimano mediante un proprio provvedimento
che potra contenere anche eventuali ulteriori &midni rispetto alla legge regionale, con
riferimento all’intero territorio o a parte di esso

Una ulteriore questione si pone sempre con rigualdpotesi di richiesta di ampliamento
per un edificio residenziale che gia supera gli 8@0 (supponiamo un edificio di 1500 mc): in tale
caso, infatti, qualora si tratti di prima casadgde dispone il calcolo sulla volumetria massima
ammessa nelle aree agricole di 800 mc. (i solil h€c. che andranno ad aggiungersi ai 1500
esistenti per un totale di 1660 mc.); mentre, iotegi di edificio esistente, non prima casa,
ammesso che il comune non intenda limitare o \e@egdirinterventi in area agricola, 'ampliamento
del 20% andra calcolato sui 1500 mc esistenti {@&icavra un ampliamento pari a 300 mc. per un
totale di 1800 mc). Con evidente discrasia traule shodalita applicative.

Altra soluzione potrebbe essere quella di equipaemodalita di calcolo degli edifici che
superano il limite di 800 mc. misurando I'ampliartesull’esistente, in contrasto tuttavia con la
legge regionale (per la parte che riguarda la paasa).

Piu ragionevole appare invece la diversa lettumadnsente I'ampliamento unicamente agli
edifici che non hanno gia raggiunto la volumetriassima, impedendolo per tutti quelli che hanno
superato detto limite.

Se quindi la disposizione evidenzia una certa igooenza lasciando all'interprete quella
che dovrebbe essere la lettura piu coerente, agdena ricordare che la circolare regionale n.l4 de
2009, sul punto, ha chiarito che:L& seconda disposizione concerne gli edifici reszgdi in zona
agricola: per la prima casa di abitazione, qualola volumetria esistente sia inferiore a quella
massima realizzabile, ai sensi della |.r. 11/20@Gmpliamento va determinato su quest'ultima. Per
gli altri edifici residenziali che non siano prinoase di abitazione, la misura dell’ampliamento va
determinata sulla volumetria legittimamente esisgnanalogamente per gli edifici non
residenziali.

Dai chiarimenti forniti sembra quindi emergere cimerelazione ad un ampliamento su un
edificio residenziale di volume inferiore al limiteassimo consentito, il calcolo va effettuato sul
volume massimo assentibile in caso di prima cadaydume esistente in caso di altro. In ipotesi,
invece, di edificio residenziale che supera tatgété massimo, la circolare tace, lasciando aperte |
diverse ipotesi sopra prospettate.

Un’ulteriore questione da affrontare &€ data dabiasibilita di ampliare un edificio che ha
gia esaurito le possibilita di ampliamento in badauna scheda esistente. In questo caso si tiatta d
valutare il rapporto che esiste tra la norma dahgicasa e quella contenuta nella scheda di piano
regolatore. Posto che la legge prevede che tuttinggrventi possano derogare agli strumenti
urbanistici, si ha ragione di credere che anclseleeda, in quanto previsione di piano, possa essere
straordinariamente derogata, fermo restando ctemlune, per le ipotesi diverse dalla prima casa,
potrebbe dettare una disciplina restrittiva e cogugnvalutare, in caso di attivita produttive, la
maggior convenienza rispetto alla applicazioneed@gole dello sportello unico.

Sempre in relazione all'ampliamento, per quantaardga I'applicazione della riduzione sul
contributo di costruzione di cui all’articolo 6, v&cordato che cio vale esclusivamente per gli
interventi richiesti sulla base del piano casaathnf in ipotesi di duplice intervento, in parte
realizzato ai sensi della legge regionale n. 11280&4 ed in parte applicando le regole del piano
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casa, gli oneri applicati saranno quelli rispetinemte previsti da ciascuna legge, per la parte di
competenza.

Ricordiamo infine che deve ritenersi momentaneaemeniperata la circolare regionale
attuativa della legge regionale n. 4 del 2008,elazione al’ampliamento delle case a schiera in
zona agricole, che disponéyéll'ipotesi di piu case aggregate in un processweeauto nel corso
degli anni e costituenti un edificio del tipo a mia, I'ampliamento € ammissibile per ciascuna
delle "case" costituenti la schierafyer avvenuto contrasto con l'articolo 2, commaeliadlegge
regionale n. 14.

Infatti, il piano casa, alla norma suddetta, preveke I'ampliamento delle case a schiera e
ammesso solo contemporanemente su tutti gli edippiartenenti alla stessa.

Ecco quindi 'ampliamento in sintesi:

. Per la “prima casa di abitazione” I'ampliamento galcolato sulla volumetria
massima assentibile secondo la normativa vigeate ® comma 6 seconda parte);

. Se si tratta di residenza non prima casa, 'ampizm e consentito nei limiti del 20
% del volume esistente (‘art. 2 comma 1);

. Se l'edificio da ampliare e destinato ad un usoedis da quello residenziale,
'ampliamento € ammesso nei limiti del 20 % dellaexficie coperta ( art. 2 comma 1).

. Per le residenze non prime case e gli edifici anldigerso dal residenziale occorre
attendere il provvedimento comunale.

Da ultimo, una riflessione sul fatto che l'articddpcomma 2, prevede in generale un divieto
di cambio di destinazione d'uso ad eccezione dsb garevisto dall'articolo 2, comma 2 di
ampliamento realizzato mediante I'uso di un corgitizo contiguo gia esistente.

Tale fattispecie, se applicata alle zone agricplerebbe consentire la realizzazione di
numerose case di abitazione utilizzando gli annasstici e le strutture agricolo-produttive in
genere.

La norma, nonostante la formula utilizzata dal d&gore ricopi probabilmente quella tratta
dalla vecchia disciplina delle zone agricole chevpdeva gli ampliamenti degli edifici residenziali
utilizzando il corpo edilizio contiguo, € poco camsente e per di piu, nel contesto delle zone
agricole, fa dubitare circa lo scopo della disposig, lasciando perplesso l'interprete.

c.3. Norme specifiche sul rinnovamento

Accanto all'ampliamento dell’'articolo 2, qualoraintervento si renda necessario per
rinnovare il patrimonio edilizio mediante la denzadne e la ricostruzione, anche per le zone
agricole, si applicano le disposizioni dell'articoB3, purché gli edifici siano stati realizzati
anteriormente al 1989 e legittimati da titolo abiivo e sempre che lintervento sia motivato
dall’'adeguamento dell’edificio ai moderni standaaktruttivi di tipo qualitativo, architettonico,
energetico, tecnologico e di sicurezza.

Anche in questo caso € previsto un bonus di cubative consente I' aumento fino al 40 %
del volume esistente per gli edifici residenzialiire® al 40 % della superficie coperta per quelli
adibiti ad un uso diverso, a condizione che siitditedificazione in zona propria e che per la
ricostruzione vengano usate tecniche costruttivegaagte alla legge regionale n. 4 del 2007,
integrata dalle linee guida di cui alle D.G.R. 898 del 31 luglio 2007, D.G.R. n. 3465 del 18
novembre 2008, e da ultimo D.G.R. n. 2499 del 4ty2009.
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Ricordiamo inoltre che:

. Il bonusprevisto dall’articolo 3 € ammesso anche nel ¢astui I'edificio sia gia
stato demolito o sia in corso di demolizione, poekegolare titolo abilitativo, a condizione che
all’entrata in vigore della legge, la ricostruziamen sia gia avvenuta.

. Per gli interventi regolati dal comma 2 dell’'arfie, il bonus di cubatura a seguito
della demolizione e ricostruzione é elevato fin®@l% qualora siano sottoposti a piano attuativo e
ricomposizione planivolumetrica alle condizioniyiste dalla legge.

. Anche gli interventi previsti dall'articolo 3, ad@usione di quelli sulle prime case
di abitazione, possono essere realizzati solo aroEe dallemanazione dei provvedimenti
comunali di cui all’articolo 9, comma 5.

L’applicazione dell'articolo 3 anche in zona agfe&ceichiede alcune precisazioni circa la
sua attuazione. Vale la pena evidenziare che csudilletto intervento di rinnovamento e il relativo
incremento volumetrico realizzato grazie al bonum fal 40%, una buona parte del territorio
agricolo potra essere sottratto alla sua natuedérthzione a favore di ulteriore edificazione.

Sorge poi qualche dubbio circa I'applicazione inaagricola dell’articolo 3 nella parte che
ammette I'ampliamento fino al 50% in presenza dpiamo attuativo e di una ricomposizione plano
volumetrica; sembra infatti di difficile applicazie la prevista ricomposizione planivolumetrica che
mal si concilia con I'edificazione nelle zone ruraichiedendo un riassetto territoriale che méita
luce I'occupazione di suolo dei volumi degli edifecpermette di valutare i reciproci rapporti ed i
vuoti che essi definiscono, descrivendone inoltrecressi, i servizi, i parcheggi, le infrastrugu
ecc.

Infine, una breve annotazione per quanto riguaedadmolizione e ricostruzione di un
edificio ricadente in fascia di rispetto stradaleeie zone umide vincolate come inedificabili, per
quale la legge regionale n.'#iconsente la sua ricostruzione al di fuori di dé#scia, su area
agricola adiacente. Nonostante la legge sul piasa aon disponga nulla in proposito, la circolare
esplicativa afferma:Per quanto concerne la localizzazione dell’edifidmpstruito si evidenzia che
esso, fatte salve le variazioni conseguenti all’aampento, deve mantenere un rapporto con la sua
localizzazione originaria, con esclusione quindllagossibilita di ricomporre il volume in altra
posizione, quantunque nella stessa area di progitiet

La circolare afferma un principio di carattere gahe sostanzialmente in linea con le
precisazioni fornite dalla Circolare del Ministetelle Infrastrutture e dei Trasporti 7 agosto 2003,
n. 4174 (esplicativa del testo unico in materialiad) di poter effettuare spostamenti di
collocazione rispetto alla precedente area di sedsenza, tuttavia, spingersi fino al punto di
trasferire il nuovo edificio in altro sitd Tuttavia, per il caso di specie, in relazion® alpecifico

18 Art. 48, comma Ter, lett. e) ‘per le costruzioni non oggetto di tutela da pare dgente piano regolatore generale
ubicate nelle zone di protezione delle strade diaiuDM 1° aprile 1968, n. 1404 e in quelle di reffo al nastro
stradale e alle zone umide vincolate come inedificalagli strumenti urbanistici generali, sono cEntiti gli
interventi di cui alla lettera d) del comma 1 dalficolo 3 del decreto del Presidente della Repidabh. 380 del 2001,
compresa la demolizione e la ricostruzione in lagpure in area agricola adiacente, sempre che nomportino
I'avanzamento dell’edificio esistente sul fronteadtle o sul bene da tutelare”.

9 La circolare ministeriale ha ritenuto di operaleure precisazioni a seguito dell’'adeguamento @sitd Unico per
I'Edilizia da parte del d.lgs. n.301/02 che, neldificare I'art.3 c.1 lett. d) del Dpr 380/2001, bastituito le parole
“...successiva fedele ricostruzione di un fabbriddintico quanto a sagoma, volumi, area di sediroaratteristiche
dei materiali, a quello preesistente...” con le sagjeon la stessa volumetria e sagoma”.
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rapporto tra le disposizioni del piano casa e guadllla legge regionale n. 11, si rinvia al quesito
1.

c.4. Sulle distanze

Una problematica particolare, che interessa anelz@me agricole, nasce dalla lettura degli
articoli 2 e 3 che consentono gli interventi anaheleroga agli strumenti urbanistici e territoriali
comunali, provinciali e regionali.

Ferme restando le distanze previste dalle legdo d&tato, come affermato dall’articolo 9,
comma 8% il dubbio si pone con riguardo alle tipologie idterventi per cui & richiesto il
preventivo provvedimento comunale, in quanto i conmwtrebbero subordinare gli interventi stessi
al rispetto delle norme sulle distanze non soltaBtena anche quelle previste dal piano regolatore
dal regolamento edilizio.

Dai primi provvedimenti comunali assunti si evincke numerosi enti locali, oltre ad
applicare i limiti previsti dalla normativa statalenno scelto di non derogare alle distanze peevis
dalle norme di P.R.G. o di regolamento edilizior Beanto riguarda le aree agricole il problema
delle distanze rileva in modo particolare con nfento ai vincoli cimiteriali ed agli allevamenti
intensivi.

In relazione ai vincoli cimiteriali occorre riconda che gli stessi, pur richiamati dalla
normativa regionale, trovano il proprio fondamemaina legge dello Stato. Nonostante vi possano
essere delle previsioni specifiche all'interno deglumenti urbanistici (ad esempio la distinzione
tra zone per I'ampliamento del cimitero e zoneisipetto), si ricorda che si tratta di vincoli che
perseguono le finalita di assicurare condiziongaine e di salubrita, di garantire la tranquilk&al
decoro ai luoghi di sepoltura ed infine di congentiituri ampliamenti del cimitefd.

Da quanto sopra se ne deduce che, all'interno a@izena sottoposta al suddetto vincolo non
dovrebbe trovare applicazione la legge sul piasa.ca

Per quanto riguarda invece le distanze dagli afterdi intensivi, si tratta di comprendere se
le disposizioni che le disciplinano debbano o meeatrare tra quelle considerate di rango primario
statale, insuperabili ovvero se siano nella didpiété regolamentari degli enti locali.

In primo luogo si ricorda che la predetta disciglisulle distanze & dettata dagli atti di
indirizzo previsti dall’'articolo 50, comma 1, delegge regionale n. 11 del 2004, lettera d4), che
sostituiscono le precedenti deliberazioni regignad € assunta dagli strumenti urbanistici
comunali.

Tuttavia, in analogia con quanto detto per i vinadhiteriali, va ricordato che tali
disposizioni, per I'elevato potenziale inquinanieddtte attivita, hanno natura sanitaria; inoltre,
nella valutazione della norma, va tenuto conto andblla normativa comunitaria che detta le
prescrizioni atte a ridurre il rilascio di emissiamquinanti nell'atmosfera, nelle acque e nel suol
Anche la giurisprudenza penale a piu riprese handsciuto la possibile pericolosita di tali
allevamenti e dunque la necessita che siano cdillocéuoghi isolati o quanto meno ben distanti
dall’edificato.

Per tali ragioni si ritiene la norma di prevalentgattere igienico-sanitario e, per questo, di
competenza statale, inderogabile ai sensi delf@di9, comma 8.

2 sulle distanze, si veda il Cap. 111.2.
2L Cfr, per tutte, T.A.R. Piemonte, Sez. |, 2 febbra®89, n. 111.
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Trattasi di due ipotesi diverse in quanto, nel pricaso la norma si applica solo per le zone
agricole montane e riguarda la sola ipotesi dilerdi edifici. Nel secondo caso, invece, la norma s
applica intutto il territorio regionale, fatti salvi i limitposti dai provvedimenti comunali. Occorre
tuttavia evidenziare che la norma si riferisce maleioni di edifici supportate da un regolare lito
abilitativo, ipotesi che quindi lascia supporre tledificio si trovi nella condizione prevista dall
legge (demolizione avvenuta o in corso) con unaigiane di successiva realizzazione (I'esistenza
di un regolare titolo abilitativo lascia intendeariee sia stata prevista anche una sua ricostruzione)
Sebbene l'ipotesi del crollo sembra assimilabildansostanza ad un intervento di demolizione,
tuttavia, la norma non prevede oltre alle demotizianche il caso di crollo fortuito e, essendo la
normativa del piano casa eccezionale ed in derbgaliaciplina ordinaria, non si ritiene possibile
una estensione analogica a situazioni non prewvisteodo espresso.
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9. Gli edifici con destinazione commercial®

Il Legislatore regionale, nel prevedere, all'arf. @i interventi per i quali non trovano
applicazione gli artt. 2, 3 e 4 della medesima éeggquindi, non si puo usufruire delle facolta di
ampliamento ha espressamente individuato, allaréeft) quelli aventi destinazione commerciale
gualora siano volti ad eludere o derogare le digpsi regionali in materia di programmazione,
insediamento ed apertura di grandi strutture dida, centri commerciali e parchi commerciali

Trattasi di disposizione che, a giudizio di mdgppare inutile alla luce della ormai acquisita
tesi secondo cui il procedimento di rilascio diaairizazione in materia commerciale, non puo
prescindere dall’evoluzione subita, dapprima allivgiurisprudenziale e poi anche legislativo, dei
rapporti tra la disciplina commerciale e le premisidel Piano Urbanistico e, conseguentemente, la
legittimita del titolo edilizio per la realizzazierdegli immobili.

E’ noto che, nel passato, la questione era stataiaata soprattutto sul fronte opposto, e
cioe sul versante della possibilita di rilasciantoazzazione commerciale, ai sensi dell’art. 2lade
Legge 11 giugno 1971 n. 426, a prescindere daltirdzione d’'uso e, conseguentemente, dalla
compatibilita urbanistica degli immobili.

Vigente, infatti, il precitato art. 24 della Leg@g®6/1911, la prevalente giurisprudenza
riteneva chei“poteri che i Comuni esercitano nell’interesse coenciale sono decisamente diversi
— da un punto di vista teleologico e da quello gaimentale — dai poteri urbanistici che pure
fanno capo al Comune, sicché sarebbe una violazaeike rispettive norme confondere i due
aspetti ed illegittimo negare un’autorizzazione coenciale adducendo esclusivamente motivazioni
urbanistich&®.

Ma, anche in tempi piu recenti, sia il ConsiglicSdato sia i vari TAR, tra cui lo stesso TAR
Veneto, si erano espressi nel medesimo $enso

Si era per I'appunto affermato esseitkegittimo il diniego di licenza commerciale matto
con la considerazione che I'immobile in cui dovrelslvolgersi I'attivita ha una destinazione d’'uso
diversa da quella commercialefato che l'art. 24 della Legge 426/71, nel richaaenl’'esigenza del
rispetto delle norme locali relative, tra l'altral]a destinazione d’'uso degli edifici, non compeata
che il Sindaco (all'epoca competente), in sedeildscio della licenza di commercio, dovesse
verificare anche I'osservanza di tali norme, ma sile“il rilascio della licenza commerciale non
pregiudicava tale verifica, che il Sindaco poteval@veva effettuare in altra sede, in base ai
procedimenti tipici previsti per la valutazione de$servanza delle norme locali stesse™cio in

) di Gianpaolo Sardos Albertini

! (Cons. Stato, Sez. V, 18 aprile 1980 n. 410; in Rimm. 1980, p. 430; Cons. Stato, Sez. V, 22 giut®ie9 n. 336; in
Foro Amm. 1979, p. 1202; TAR Campania, Napoli, 38240 agosto 1987 n. 331, in TAR 1987, |, p. 346AR Valle

d’Aosta, 2 marzo 1987 n. 24, ivi, . 1815; TAR Laz#ez. I, 12 febbraio 1987 n. 246, ivi, p. 892;R Aoscana, 7
novembre 1986 n. 1326, ivi, p. 1986, |, 238; TARMpania, Salerno, 12 dicembre 1985 n. 400, ivi,9861 |, 739;

TAR Veneto, 4 dicembre 1985 n. 942, ivi, p. 163ARTLombardia, Milano, Sez. Ill, 21 ottobre 1985295, ivi, p.

1985, |, 4182; TAR Lazio, Latina, 26 aprile 19851827, ivi, p. 1681; TAR Lazio, Sez. Il, 11 aprile8b n. 910, ivi, p.
1550; TAR Lazio, Latina, 23 marzo 1985 n. 102, i, 1207; TAR Lazio, Sez. I, 28 febbraio 1985 @4 3ivi, p. 866;
TAR Lazio, Latina, 30 maggio 1983 n. 175, ivi, 19831944; ID., 28 maggio 1982 n. 175, ivi, 1982).11868).

? (Cons. Stato Sez. V n. 942 14 giugno 1991; CorsoSez. V n. 418 del 6 aprile 1998;; TAR Abruzzd @1l del 7
marzo 1997; TAR Bari 5 febbraio 1994 n. 161, TAR¥® n. 1513 dell'l1 settembre 1996).
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qguanto‘il disposto dell’art. 24 ultimo comma legge 1lugno 1971 n. 426 non ha il significato di
condizionare il rilascio delle licenze di commergitha verifica della compatibilita dell’esercizio
con la normativa edilizia, ma solo quello di assarne che la determinazione sindacale, anche se
positiva, non rechi pregiudizio alla tutela degitéressi diversi da quelli commercidli

Per contro non va neanche trascurato che in adicesioni, peraltro isolate, si era sostenuto
che ‘era illegittimo il diniego di autorizzazione al camercio fondato sul contrasto tra I'attivita
oggetto di domanda con le previsioni urbanisticheahd *.

Implicitamente sembrava dare rilievo alla confoamielle autorizzazioni commerciali con
le previsioni urbanistiche anche il Consiglio daet Sez. V, con decisione del 20 ottobre 1978 n.
1044.

Di particolare “clamore” era stata nel Veneto lzid®ne n. 1361 del 16 novembre 1995
(Presidente Trotta, Estensore Antonelli) in cui [@eprima volta il TAR aveva preso in esame |l
problema ed aveva espressamente affermatonaln “condividere l'indirizzo giurisprudenziale
prevalente in base al quale il contrasto con leys®ni urbanistiche non era da solo elemento
impeditivo per il rilascio dell’autorizzazione coramiale, in quanto gli interessi urbanistici
devono essere tutelati in altre sédi

Secondo il TAR 8e sul piano generale ciascun provvedimento € tenarato da una
funzione tipica, e altrettanto vero, pero, che edHttispecie normative in cui la legge impone di
tener conto anche di altri specifici interessi @lisi da quelli tipici della funzione commerciale) |
regola generale della stretta tipicita della funzéo non poteva piu trovare integrare e rigorosa
applicazione, dovendo cedere di fronte a tali dspioni specifiche che imponevano di tener conto
di altri interessi pubblici.

Con questa importante decisione il TAR Veneto ppsszione sul principio dellapicita
degli atti amministrativi, per cui la Pubblica Ammstrazione, con la mano destra rilasciava una
determinata autorizzazione e con la mano sinisiralpveva intervenire per reprimere I'eventuale
abuso che si sarebbe realizzato.

E, sotto altro e diverso profilo, quanto accademaitrilascio del certificato di agibilita.

Per moltissimo tempo si era sostenuto che il Siodael rilasciare il certificato di agibilita,
doveva esclusivamente valutare se I'immobile pas&d requisiti igienico-sanitari previsti dalla
normativa vigente, senza preoccuparsi che I'imneofakse dotato di regolare licenza/concessione
edilizia o fosse stato costruito in difformita daditessa.

Sarebbe stato poi lo stesso Sindaco, nel valutare @ diverso interesse pubblico, ad
adottare provvedimenti di carattere demolitorio.

D’altro canto la “correlazione” tra aspetti urbdimsed aspetti commerciali, oltre che ad
ispirarsi a criteri dilogica e ragionevolezza poteva gia trovare una sua giustificazione anche
nell'art. 1 della legge 241 del 1990 secondo ctattivita amministrativa e retta da criteri di
economicitae diefficacia’.

3 Cons. di Stato Sez. V n. 246 del 15 marzo 1984.

* TAR Abruzzo L'Aquila n. 213 del 27 maggio 1985; RAAbruzzo Pescara n. 117 del 2 maggio 1987; TAR
Lombardia Milano n. 274 del 27 novembre 1984; TA¢sdana del 17 gennaio 1984.
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Il che significa che, tra gli obiettivi prefissa&ticonseguiti, vi &€ la necessita che la P.A., al di
la del rispetto formale della legge, miri sopratiuél perseguimento, nel miglior modo possibile,
delle finalita ad esse affidate.

Principi che costituiscono, in realta, corollariel @anone del buon andamento, consacrato
all'art. 97 della Costituzione, che impone alla Rl&Aonseguimento degli obiettivi legislativamente
prefissati con il minor dispendio di mezzi.

In effetti, appariva contrario al buon senso, stiptto per il cittadino comune, piu che per
'operatore del diritto, che la stessa Amministome che aveva rilasciato l'autorizzazione
commerciale per lo svolgimento di una ben detertairdtivita, fosse poi costretta ad ordinare la
demolizione dellimmobile, ove abusivo, o il mutam@ della destinazione d'uso laddove non
conforme a quella urbanisticamente prevista petolaa stessa (e relativamente a questo aspetto
tralasciamo ogni e qualsiasi considerazione in tmele problematiche relative ai mutamenti di
destinazione d'uso senza opere che a lungo hareocessato dottrina e giurisprudenza circa
I'obbligo o meno di richiedere la licenza, poi cessione ed oggi permesso di costruire).

In realta solamente con il d.lgs. n. 114 del 3120&r998 (cosiddetto “Decreto Bersani”),
nel provvedere alla “riforma della disciplina rélat al settore del commercio”, e stata accentuata
l'integrazione tra la disciplina urbanistica e daetommerciale, dato che l'art. 6 prevedendé
pianificazione commerciale programmata in relazi@hle scelte e alle previsioni di pianificazione
urbanisticd.

Cosi si legge nella Circolare regionale 21 dicenii®@9 n. 23.

Nella Regione Veneto venne, cosi, approvata ladégggosto 1999 n. 37 — contenente per
'appunto “Norme di programmazione per l'insediantedi attivita commerciali nel Veneto” —
nella quale venivano fissati anche “i criteri dogrammazione urbanistica” da seguire in sede di
pianificazione comunale.

Tale legge € stata oggi abrogata e sostituita iategnte dalla Legge Regionale n. 15 del
13 agosto 2004 che, nei suoi numerosi articolibiksge una strettacorrelazione tra attivita
commerciale e pianificazione urbanistica e, consetgmente, con la legittimita del titolo edilizio
che autorizza la costruzione in cui tale attiviég&el essere svolta.

L’art. 8 comma 1 lettera g), nel definire il criterdi “correlazione” lo individua comel&
corrispondenza tra il titolo edilizio e l'autorizzeone commerciale saldando in tal modo sempre
piu la disciplina commerciale con quella edilizid enponendo che il contenuto dei due titoli
corrisponda perfettamente.

Tale criterio risulta poi richiamato espressametagli articoli 14 decimo comma e 15 sesto
comma, disposizioni che condizionano il rilascidl’detorizzazione commerciale rispettivamente
per le “medie” e le “grandi strutture” di venditapmssesso del titolo edilizio corrispondente.

Ma lo stesso dicasi per gli “esercizi di vicinatgder i quali l'art. 13 terzo comma
espressamente prevede che possano essere insatliatiero territorio generale ma nel rispetto
delle norme urbanistiche del Piano Regolatore \tgen

Esiste oggi stretta correlazione, a livello normatira conformita edilizia ed autorizzazione
commerciale, soprattutto in merito alla possibitiidottenere una autorizzazione per I'apertura di
una grande struttura di vendita, di un centro cororale o di un parco commerciale che debbono
rispettare non solo le disposizioni urbanistiche, anche, e soprattutto, quelle che sono le norme
regionali in materia di programmazione di tali gtastrutture di vendita.
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Quindi, in sostanza, I'art. 9 comma | lettera f)jlalédegge 14 dell’8 luglio 2009 ha voluto
semplicemente affermare che le possibilita di aampénto per le strutture aventi destinazioni
commerciali non possono avere alcun effetto sulgudle sono le disposizioni regionali in materia
di programmazione, insediamento e apertura di grsindtture di vendita, centri commerciali o
parchi commerciali né possono a tali disposizionglcun modo, derogare.

D’altro canto, come gia osservato da parte di fahutori, che hanno avuto modo di
commentare la legge regionale 14/2009, la preoziopa del legislatore appare, in larga parte,
ingiustificata, dato cheld possibilita di ampliamento “fisico” di un edific non sarebbe in ogni
caso idonea, di per sé sola, da consentire l'elosioo la deroga della programmazione
commercialg dato che poi per lo svolgimento dell’attivitarebabe comunque necessario acquisire
la specifica autorizzazione.

Di tal che eventuali ampliamenti, qualificati comestruzione di depositi, magazzini o
anche per attivita commerciale in senso lato, pbeeo essere utilizzati esclusivamente per quelle
attivita che sono escluse dalla programmazioneonadg di cui al comma 9 dellart. 7, e
precisamente il settore merceologico non alimerdageande fabbisogno di superficie, per il quale
comunque le strutture di vendita devono rispettéireiti dimensionali di cui al comma 1 lettera c)
(e cioé 15.000 mg nei Comuni con popolazione saper 10.000 abitanti) e numero 2 (sempre
15.000 mq per i Comuni aventi popolazione inferi@rE).000 abitanti).

Con la precisazione, peraltro, prevista dal commendo, che laddove si tratti di esercizi
aventi una superficie di vendita superiore a 700 degbono sussistere ben precisi presupposti
quali:

a) che detti esercizi non siano ubicati all'interno akntri commerciali o parchi
commerciali;

b) che detti esercizi non pongano in vendita anchelgito appartenenti ai settori
merceologici alimentare, non alimentare generiousto.

Quindi, sostanzialmente, si puo affermare, al finéare un significato all’art. 9 comma |,
lettera f), della legge regionale n. 14/2009 chstéssa conferma il forte principio di correlazione
tra attivita edilizia ed attivita commerciale.

E’ stato detto per I'appunto che le deroghe prevddl legislatore agli artt. 2, 3 e 4 non
possono trovare applicazione laddove le stesse slaisive o derogatorie dei principi stabiliti d@all
programmazione regionale per i grandi centri concnaBre i parchi commerciali.

Tale facolta, e cioé di procedere all'ampliamentajuestione, potra invece trovare piena
applicazione in tutti i casi, previsti dalla leggE5/2004, in cui [lattivita di rilascio
dell’autorizzazione commerciale non sia subordinai@a programmazione regionale prevista
dall'art. 7 comma IX della legge n. 15/2004.

Questo significa che, proprio in virtu della staetorrelazione che esiste tra pianificazione
urbanistica e commerciale e, conseguentemente|asaio del titolo edilizio e dell'autorizzazione
commerciale, l'autorita competente, nellesaminareichiesta di ampliamento di un edificio per
usi commerciali ben specificati, dovra valutaregsesto va a contrastare con la pianificazione
regionale per le grandi strutture di vendita.

Disposizione che oggi pud apparire banale alla dWelée modifiche normative introdotte
soprattutto con la legge regionale n. 15/04, ma, clet passato, avrebbe potuto portare alla
conclusione di consentire I'ampliamento di una ttima per lo svolgimento di un’attivita
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commerciale richiesta ai fini edilizi, senza alcwedutazione di quelli che erano gli aspetti di
natura commerciale.

Con la conseguenza che il cittadino poteva trovaedie condizioni di realizzare grandi
strutture di vendita ad uso commerciale, senza aguar titolo per richiedere la relativa
autorizzazione commerciale.

Ma questo, in realta, puo ancor accadere oggi kldenga genericamente richiesta una
autorizzazione a costruire per un edificio ad usomerciale, senza alcuna ulteriore specificazione.

Autorizzazione che I'’Amministrazione e tenuta asdiare, allorché la stessa rientri nei
limiti dimensionali previsti dalla legislazione comerciale, per quelle che sono le attivitd esonerate
dalla programmazione stessa.

E owvio poi che se il cittadino otterra, attravetscstrumento della DIA, la possibilita di
ampliare un proprio edificio commerciale senza av&niccessivamente la possibilita di ottenere
anche la relativa autorizzazione commerciale, iang@ in contrasto con la programmazione
prevista per le grandi strutture di vendita, talmobili potranno essere utilizzati esclusivamere p
finalita di carattere accessorio 0, comunque, pétetquelle attivita che la stessa normativa
regionale consente di effettuare liberamente, acumdere dalla programmazione regionale nel
settore del commercio.
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10.Gli immobili ricompresi all'interno dei piani attua tivi

a. Potenzialita e limiti degli edifici icompresenpiani urbanistici attuativ(®)

In linea generale, I'operativita effettiva dellay¢ge regionale n. 14/2009 non e esclusa per |l
semplice fatto che I'edificio sia inserito nell’aitdodi un piano urbanistico attuativo (P.U.A.).

La legge conosce una espressa applicazione deragatei confronti degli strumenti
urbanistici comunali (ovviamente anche di livelleeutivo: cfr. artt. 2.1, 3.2 e 6.1) e la semplice
esistenza di una pianificazione attuativa non reertdi per sé - tra le ipotesi ritenute dalla kgg
preclusive in via assoluta (cfr. art. 9.1). In c@ta, occorrera solo verificare se, nel contesto
particolare della strumentazione attuativa voltavata considerata, siano rinvenibili singole
disposizioni di specifico impedimento degli intemtieammessi (frequenti, ad esempio, nei piani
integrati): infatti, la lett. c) dell’art. 9 imponm tal senso una anticipata ricognizione al fine d
escludere la violazione di mirate prescrizioniwteta ma, una volta esaurita positivamente questa
necessaria disamina preventiva, la soggezione atelhonio edilizio ad un P.U.A. non integra
ostacoli di sorta per beneficiare del “piano casa”.

Anzi, il terzo comma dell’art. 3 collega ai pianibanistici attuativi il riconoscimento di
facolta edificatorie ulteriori e non configurabiiel caso di mero intervento edilizio diretto. Tali
vantaggi costruttivi sono fissati nella misura nrassdel 10 per cento, da intendersi come possibile
incremento aggiuntivo alla percentuale del 40 gert@ -pertanto, sino alla soglia complessiva del
50 per cento- ammessa per gli interventi di denwl e ricostruzione volti al rinnovamento
gualitativo del patrimonio edilizio esistente eaffidinati dal precedente comma 2 (di talché anche
la percentuale aggiuntiva andra edificata con dmitde costruttive di cui alla legge regionale n.
4/2007).

La legge precisa nitidamente cHa percentuale del 40 per cenpoio essere elevata al 50
per centd (esordio del terzo comma dell’art. 3) puntualiada, anche nella scelta lessicale (diversa
da locuzioni quali & elevatd di cui, ad esempio, all'art. 2.5), comebibnussia una possibilita che
non consegue automaticamente al ricorrere dei ppesti di legge: piuttosto, esso implica una
potesta di gradazione rimessa all'intervento deditheo dei comuni. La sede propria di questo
intervento é ravvisabile nel provvedimento che msigli comunali sono chiamati ad assumere ai
sensi del quinto comma dell’art. 9 e che, sottostu@rofilo, non incontra limiti particolari nelle
linee guida regionali (formulate a norma dell'uldninciso del secondo comma dell'art. 3). La
D.G.R. n. 2499 del 4 agosto 2009 (o, meglio, Igdi® A della stessa) € — in effetti- chiara
nell'indicare che fa percentuale di ampliamento di ciascun singolofieid posto all'interno
dell’ambito del P.U.A., pu0 essere incrementataudiulteriore 10% del volume iniziale solo a
seguito dell’approvazione, ai sensi dell'art. 9, & della I.r. 14/09, di specifica disciplina danpe
del singolo comurie

Va pero puntualizzato che, in linea di principiajlla osta perché un comune, invece di
esaurire ogni analisi di dettaglio nell'atto deliséavo previsto dal quinto comma del citato art. 9
(prestabilenda@x antetutte le valutazioni del caso), rinvii alle vadeliberazioni di approvazione
dei singoli strumenti attuativi la ponderazioneetifa della percentuale di incremento concedibile.

® di Enrico GaZ” e Ivone Cacciavillarif’

@ di Enrico Gaz
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Inoltre, nulla osta perché un comune ometta inlgwselde di fissare anche solo i parametri generali
ed astratti di applicazione dell’aumento volumetrecdeleghi il tutto alla fase di approvazione dei
vari piani, nella quale, quindi, potra in propoditeterminarsi in relazione al caso concreto.

Resta comunque certo che, in assenza di dettezgtaivad hoG non e consentito alcun
aumento che attinga alla percentuale del 10 peoapn esaminata, anche se I'edificio costituisce
una prima casa di abitazione inserita in un P.WAsussistono i presupposti di cui si dira. In
definitiva, i benefici che la legge prospetta pdr eglifici soggetti a strumento attuativo non
scattano, nemmeno per la prima casa di abitazioressenza di apposita deliberazione comunale
che si pronunci sulla possibilita delineata dabeteo terzo comma.

Il possibile incremento esige la concorrenza dirgloecessari presupposti. Deve trattarsi di
rinnovo qualitativo del patrimonio edilizio esisten(ai sensi del secondo comma dell’art. 3) che
“comporti una ricomposizione planivolumetrica corrnfe architettoniche diverse da quelle
esistenti comportanti la modifica dell'area di sedi nonché delle sagome degli edifici originari e
sia oggetto di un piano attuativo ai sensi dellgde regionale 23 aprile 2004, n. 11 “Norme per il
governo del territorio” e successive modificazioni”

La lettura della disposizione porta a focalizzareda subito un primo quesito. E’, infatti,
logico chiedersi, in correlazione con il dispos&d domma precedente, se la previsione intenda (o
sottenda) che la traslazione del volume, cioeadfgrimento dello stesso con modifica conseguente
del sedime di insistenza, sia possibile solo pearhite di un P.U.A.. In altre parole, va compreso
se l'applicazione del “piano casa” debba essemuogue e sempre, soggetta ad un P.U.A. quando
essa si combina con una variazione dell'area diazione dell’edificio.

La risposta pu0 essere negativa. Se si sostergesssi Ilcontraria (rinvenibile, ad esempio,
nel commentaridl “Piano Casa” del Venetpa cura di B. Barel e V. Fabris, Padova, 2008,7p si
perverrebbe alla conclusione — poco conformf@awadr e allo spirito promozionale che informa tutta
la legge — che il “piano casa”, in realta, neunzdi e blocca potenzialita costruttive che il regime
ordinario consente.

Non mancano, infatti, ad esempio proprio in relagi@alle disposizioni transitorie della I.r.
n. 11/2004 (quindi, con riferimento a disposizidniparticolare attualita nella nostra regione, che
vede ancora molti comuni lontani dall'approvaziote primo PAT), casi specifici in cui la
demolizione e ricostruzione su sedime diverso ttostie ipotesi corrente. Solo per un breve
richiamo conoscitivo e utile ricordare I'art. 48lldd.r. n. 11/2004, divenuto oramai -a seguitdelel
continue e ripetute novellazioni- un coacervo atnale di minute statuizioni di dettaglio.

I comma 1quater (inserito dal comma 1 dell’art. 1 della l.r. n./2004 e, poi, cosi
modificato -per quel che qui rileva- dall’art. 2éli& I.r. n. 8/2005, il quale ha aggiunto le partde
terzultimo comma dell’articolo 2Y, prevede, fino all’approvazione del primo PAT"[a piena
applicabilita del comma precitato dell’art. 27 dellr. n. 61/1985, secondo cunél caso di
esproprio di edificio di abitazione per la realizzane di strade o loro ampliamenti e di opere
pubbliche in genereg nei casi di demolizione e ricostruzione per indgabili motivi staticio di
tutela della pubblica incolumitdpuo essere consentita la ricostruzione di egualwne in area
adiacente purché non destinata a spazi pubblici, ancheriofe alla superficie minima di leggde
Proprio la fragilita costruttiva, comprovata docum@ndo l'instabilitd dell’edificio esistente,
involge di regola interventi diffusi di possibilennovamento del patrimonio edilizio esistente e
nell’'ambito dei quali la ricostruzione su sedim&elso pud associarsi allampliamerdr art. 3
della I.r. n. 14/2009.

Del pari, il successivo comma fr prevede che, in zona agricola @elle more
dell'approvazione del primo PAT"per le costruzioni non oggetto di tutela da partd digente
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piano regolatore generale ubicate nelle zone digzne delle strade di cui al DM 1° aprile 1968,
n. 1404 e in quelle di rispetto al nastro stradelalle zone umide vincolate come inedificabili dagl
strumenti urbanistici generali, sono consentiti giterventi di cui alla lettera d) del comma 1
dell'articolo 3 del decreto del Presidente della pRbblica n. 380 del 2001¢ompresa la
demolizione e la ricostruzionan loco oppurein area agricola adiacente sempre che non
comportino I'avanzamento dell’edificio esistentd fonte stradale o sul bene da tutelaréih
termini, si veda la lett. e) del commatér dell’art. 48 in parola, come novellato dal comma 7
dell'art. 7 della L.r. n. 4/2008)

In definitiva, non €& corretto inquadrare la normaguestione come un divieto implicito,
pena una esclusione dei benefici del “piano cagahutare i sedimi di insistenza senza P.U.A..
Ricorrendone le condizioni € sicuramente fattibdache in applicazione della L.r. n. 14/2009,
associare 'aumento alla traslazione senza dab@sina apposita pianificazione di tipo esecutivo
(tanto quanto nelle ipotesi esemplificative ordi@asopra richiamate). Non per nulla, la stesura
letterale del comma sembra indicare nella soggezanpiano attuativo un requisito del tutto
aggiuntivo dell’ ‘intervento di cui al comma’2intervento che il testo del comma 3 delinea catne
“modifica dell'area di sediniesenza pero dettarne un condizionamento rispettoarmicolari
strumenti urbanistici confacenti (che debbono, @avericorrere al solo fine di negoziare
I'incremento percentuale ulteriore).

Diversamente, quando l'intervento assume l'inctaisostanziale di una riorganizzazione
sostitutiva del tessuto urbanistico-edilizio esigte scatta — per I'appunto — il possibile aumento
ulteriore del 10 per cento. L'incisivita di cui sgiscute (e che sembra affine al concetto di
“ristrutturazione urbanistica” definito alla lef). dell’art. 3 del T.U. dell’Edilizia) deve tradurs
nuove forme architettoniche di modificaziosia della sagoma degli edifisia dell'area di sedime.
Un rinnovamento qualitativo che non integrasseaeniti i requisiti (perché — ad esempio - di
variazione della sagoma ma non del sedime dei i@ibrcoinvolti) sfuggirebbe alla fattispecie
focalizzata dalla norma.

In casi cosi radicali di mutazione complessiva’'dsdietto planivolumetrico (come noto, il
progetto planivolumetrico rappresenta un elabocastitutivo dei P.U.A. ai sensi della lett. g),
dell'art. 19.2 della I.r. n. 11/2004), la leggedmmsla liberta ai comuni di concedere I'aumento
percentuale di cui si discute.

Di per sé anche gli interventi di cui al comma @nportanti I'incremento del 40 per cento,
sono gestibili all'interno di un P.U.A. ma solo pedifici interessati da un P.U.A. nel modo appena
sottolineato € prefigurabile il premio volumetri@ggiuntivo tracciato dal comma successivo.

L’aver posto la pianificazione attuativa come caiwhe pregiudiziale pare rispondere al
fine condivisibile di connettere la concessioneitaazioni urbanistiche in cui i comuni possano
negoziare con le ditte interessate le forme e Idatita piu opportune. In verita, si ha qui riguardo
ad unbonusche, di fatto, pudo comportare I'eccezionale in@ato della meta della capacita
edificatoria originaria e, dunque, da agganciargiorsevolmente a strumenti di cui la

! Per entrambe le fattispecie qui accennate, sitarifierimento alle zone di protezione delle stradaitile completare la
disamina considerando quanto in seguito precisata ta non applicabilita della l.r. n. 14/2009fascia di rispetto
stradale: cfr. il contributo di D. CHINELLO, CapV 4. Tuttavia, nelle ipotesi peculiari trattate Idat. 48 in esame,
l'insistenza dell’edificio in zona di rispetto stl@e o in zona umida inedificabile a norma di P.R& quindi, rilevante
quale causa di esclusione del “piano casa” ai sgel& lett. c) dell'art. 9) non & di ostacolo afiplicazione degli
incrementiex |.r. n. 14/2009 se la ricostruzione avviene sulfbadiacente esterno alla fascia di rispetto o zllza

vincolata, ponendosi piuttosto in perfetta sintazoa lo spirito delle disposizioni che risulta essguello di liberare le
aree di rispetto e/o tutelate dalla compromissidevante dal degrado del patrimonio edilizio présee, addirittura,
quello di incentivarne la riallocazione all'estemelle aree medesime.
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programmazione delle infrastruttupeo parte publicae la contrattazione delle dazioni a favore
dellamministrazione sono elementi costitutivi. ®otquesto profilo sorge spontanea la
sottolineatura che anche per una soglia inferiormatemento sarebbe stata (forse) opportuna la
prescrizione di uno strumento attuativo ma trattisiilievi di politica legislativa e non di tipo
applicativo.

Un ulteriore quesito riguarda la natura della seatazione esecutiva. In proposito, la voluta
onnicomprensivita del rimando alla legge regiomald1/2004 abilita a recuperare indistintamente
tutte le diverse tipologie di piani attuativi pretiate dall’art. 19 della legge (piani particolayid,

di lottizzazione, di edilizia economica e popolad, insediamenti produttivi, di recupero,
ambientali, integrati). Analogamente, la genericité cui viene dettato il requisito sulla soggegion
dell'area ad un P.U.A. consente di fare riferimesi@ a piani in via di approvazione, sia a piani
convenzionati e in corso di esecuzione (una vataati ed integrati), sia — naturalmente — a pdini
prossima presentazione, eventualmente anche in aoneui il P.R.G. non impone una
pianificazione di secondo livello che puo, tuttavievelarsi opportuna proprio in ragione della
maggiore compromissione edificatoria.

Stante il disposto del secondo comma dell’art.n@ha gli interventi di cui all’art. 3sbno
sottoposti a denuncia di inizio di attivita ai sedsgli articoli 22 e segueritdel T.U. dell’Edilizia.
Se lintervento ricade gia in un P.U.A. e si liméHe facolta costruttive del solo secondo comma
dell'art. 3 (incremento del 40 per cento), ess@ saalizzabile con semplice d.i.a., senza necessita
di variare lo strumento urbanistico con gli artatdlpassaggi deliberativi, giuntali e consiliari,
propri della relativa procedura amministrativa. seéntende accedere, in aggiunta all’'aumento del
40 per cento, all'ulteriore incremento del terzomooa, necessitera impostare uno strumento
urbanisticoex novoovvero, se sussistente, la relativa variante atgqugmo, con la precisazione
pero che — in ogni caso- I'accrescimento e redtitganediante d.i.a.

In questo senso, la chiarezza perentoria del&arsecondo comma, porta a concludere per
la generale applicabilita derogatoria della de.aido anche in assenza delle appropriate precisazio
plano-volumetriche alla cui sussistenza le lett.ebx) dell’art. 22.3 del d.P.R. n. 380/2001
subordinano la realizzazione degli interventi metiialenuncia di inizio attivita

In realta, il problema puo rivelarsi solo teoricerghé — come prima ricordato - il progetto
planivolumetrico rappresenta un elaborato costtutilei P.U.A., come previsto dalla lett. g)
dell'art. 19.2 della I.r. n. 11/2004, e la concessi dellincremento del 10 per cento esige una
“ricomposizione planivolumetritache — giocoforza- occorrera descrivere e docuarental
comune: certo € che lillustrazione progettualdadplano-volumetria non dovra necessariamente
raggiungere quel significativo livello definitoriper I'appunto quellegrecise disposiziohidettate
dalla legge statale, richiesto in via ordinaria.

b. Gli ampliamenti del "Piano Casa"e i limiti "urbastici* derivanti dagli strumenti urbanistici
attuativi (°)

2 A mente dell’art. 22, terzo comma, del d.P.R. 80/2001, in alternativa al premesso di costruire, possonsees

realizzati mediante denuncia di inizio attivita:.). ddi interventi di nuova costruzione o di ristuthzione urbanistica
gualora siano disciplinati da piani attuativi comgure denominati, ivi compresi gli accordi negozalenti valore di

piano attuativo, che contengano precise disposizmlano-volumetriche, tipologiche, formali e cogtive, la cui

sussistenza sia stata esplicitamente dichiaratacdahpetente organo comunale in sede di approvaziegd stessi

piani o di ricognizione di quelli vigenti; c) glhterventi di nuova costruzione qualora siano inetlin esecuzione di
strumenti urbanistici generali recanti precise disgzioni plano-volumetriche”.

® di Ivone Cacciavillani



83

Nel determinare I'ambito di applicazione della kedgcomma 8° dell'art. 9 introduce una
disposizione di salvaguardia - "sono fatte salvdigposizioni in materia di distanza previste dalla
normativa statale"- di notevole impegno sistematmgascettibile di incidere non poco sulla sua
applicabilita. La disposizione si coordina con tmelell'art. 2, primo comma, che traccia I'ambito
d'azione della legge, che opera "in deroga alleigiani dei regolamenti comunali e degli strumenti
urbanistici e territoriali comunali, provincialiregionali”.

Le disposizioni "fatte salve" -da intendersi evitgnente come non intaccate- sono quelle
relative allo statuto del vicinato, il complessad depporti dell'una proprieta con quelle finitime,
regolato dal codice civile e dalle disposizioniediso integratrici, primo fra tutti il DM 1444 del
1968. Il principio della salvezza del regime diinato e particolarmente vivo in Veneto in relazione
alla sentenza della Corte Costituzionale n. 2322665°, di accoglimento del ricorso per conflitto
sollevato dal Governo contro la legge regional&Indel 2004, nella parte in cui statuiva in tema di
distanze tra edifici, materia rivendicata alla cetgnza legislativa esclusiva dello Stato.

L'applicazione della legge sugli ampliamenti prégeproblemi interpretativi di grande
momento.

b.1. | condizionamenti urbanistici dell'edilizia

La disamina muove dalla distinzione di fondo (asggirossimativa ma agli effetti che qui
interessano chiara e netta) tra le due materiaulfengaterie), urbanistica, che disciplina, sotto il
primario interesse pubblico, il fare citta, ed i, che disciplina, sotto il primario interesse
privato, l'attuazione sul territorio delle previsicedificatorie dell'urbanistica. La distinzionen u
tempo solo sistematica, € ora "consacrata" dallarsita di competenza legislativa: I'urbanistica
alla Regione, l'edilizia allo Stato.

Il rapporto tre le due materie, per quanto attiasheema qui all'esame, & dato dal regime di
convenzionamento, che in molti casi (tipico ma oarco il Piano di lottizzazione, PdL) regola le
modalita attuative della previsione urbanisticaswa contenuto residenziale abitativo.

Il presente intervento esamina solo la limitazidagli ampliamenti derivante da tale regime
attuativo convenzionato.

b.2. Il Piano di lottizzazione

Quando la strumentazione urbanistica prevede elttedzione di qualche sua previsione
debba o possa aver luogo per il tramite d'uno srim attuativo, tra i molti regolati dalla
legislazione regionale -particolarmente attivapmuito- una distinzione di fondo si pone a seconda.
dell'iniziativa da cui promana, che puo essere |ichblo privata. Il relativo regime risponde ai
criteri - limiti posti dalla L. u. statale n. 11%@l| 1942 anche a tutela della proprieta privatmeo
tali ed in tale funzione essi sono intangibili ddigislazione regionale per quanto sopra accennato

Tra gli strumenti attuativi viene qui esaminato eoparadigma tipico e piu ricorrente il
PdL, il cui regime si applica a tutti gli strumertituativi la cui attuazione abbia luogo previa

*In Giur. Cost 2005, pag. 3Riv. Amm. Reg. Venet?005, 123, con nota E. VettoRjv. Giur. Ed2005, 5, 1414, con
nota R. Agnoletto.
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convenzione col Comune; convenzione qualificarragpporti giuridici che ne derivano; come dire
che gli atti traslativi sia dei singoli lotti edifibili sia delle unita abitative costruite, sonmpes
attuazione dello strumento urbanistico attuativievemzionato col Comune.

Il proponente il PdL viene anche "ufficialmente'ndeninato "ditta lottizzante"; egli potra
essere il proprietario unico dell'intera area@oihsorzio urbanistico dei proprietari contrattuaitee
riuniti per attuare le previsioni urbanistiche.

Il PdL consta di due elementi ben distinti: il petty, sia delle opere di urbanizzazione che
della distribuzione degli edifici da realizzarelaeconvenzione urbanistica. Il progetto ha ruok si
pubblicistico, di fissare le modalita di attuaziatedle previsioni generali edificatorie (dislocazén
dimensioni, tipologia degli edifici), sia privatist di presupposto dei contratti di cessione dgi lo
o delle unita abitative realizzate.

La. convenzione consta a sua volta di due elemgugllo -definito pubblico- relativa al
rapporto tra Comune e ditta lottizzante, contenémteegole di attuazione della lottizzazione con
previsione della realizzazione delle opere di urtazione (modalita e tempi) e la distribuzione tra
i vari lotti edificabili della volumetria realizzdé, e quello -definito privato- che trasferiscdiag
"utilizzatori finali" il prodotto edilizio del PdL.Quest'ultimo segue la disciplina codicistica del
contratto - avente ad oggetto la vendita o dei, lptr I'edificazione ad opera di terzi, o le unita
abitative costruite dalla stessa ditta lottizzantea resta profondamente condizionato dalla
componente pubblicistica.

Individuando i vari lotti, il PdL ne fissa ancherdpporto relazionale, sia tra loro -finitimi o
meno che siano- sia con le opere di urbanizzaztaterapporto relazionale consiste tipicamente in
"pesi imposti sopra un fondo (il singolo lotto) petilita di un altro fondo (il PdL) appartenerde
diverso proprietario”, che é la definizione testudella servitu prediale data dall'alt. 1027 del
codice civile. Il rapporto tra i fondi (lotti e opedi urbanizzazione) va considerato tipica servitu
costituita a favore e contro ciascuno dei lottiedled opere di urbanizzazione. Dove il PdL e il
tramite della costituzione "per destinazione defirpadi famiglia" delle servitu reciproche di
lottizzazione, ai sensi dell'art. 1062 del codice.

b.3. La validita nel tempo del Pdl

Alla validita (come efficacia nel tempo) pubbliécst del PdL viene comunemente applicata
la disposizione dell'art. 59 della L.u.r. 61/198Be la fissa in dieci anni, decorsi i quali peesi&t
tempo indeterminato I'obbligo di osservare glirdhmenti e le prescrizioni di zona stabilite nel
piano”. Tale disposizione non

incide peraltro per nulla sulla componente "pistata”" del PdL -progetto e convenzione
attuativa- che hanno funzione di presupposto dririiento del contratto. Né si potrebbe sterilizzare
il rilievo opponendo che il disposto dell'art. dlddegge regionale 14/2009 limita la "salvezzdé al
sole norme sulle distanze, perché lo strumento@wivnale crea vere e proprie servitu reciproche;
diritti reali intangibili da parte della legge regiale, quale che ne sia la funzione o/o la finalita

Fermo che in pendenza del termine decennale dditzllegale del PdL la sua componente
convenzionale & pienamente vincolante anche porihune*, molto articolato & il complesso di

* Sul punto, si segnala come esaustiva la decisi@heCdnsiglio di Stato, sez. IV, 29 febbraio 2008,584: "la
sostituzione di un edificio ai due previsti nelmda anche se rispettosa della cubatura gia asagfitasce, infatti, per
modificare sostanzialmente la programmazione aidisibuzione dei fabbricati nel comprensorio e pasformare, in
definitiva, la suddivisione degli edifici (e deltalativa volumetria) trai lotti, nella misura cheaestata originariamente
proposta dai proprietari che hanno assunto laivalatiziativa. La riscontrata idoneita della vari@ a modificare la
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obbligazioni contrattuali nascenti sul versantevgmo” dalla convenzione del PdL. Essa impegna la
"ditta lottizzante" verso il Comune all'esecuzialetie opere di urbanizzazione, ma nel contempo e
per conseguenza la legittima a contrarre con tlerziessione dei lotti o delle unita abitative
realizzate in quella certa guisa, garantendo lafigmrazione (anche come tipologia edilizia)
negoziata col Comune. L'acquirente acquista quédBluabitativa collocata in quel contesto
urbanistico, regolato pattiziamente col Comunesdal dante causa attraverso il PdL.

Nella tripolarita delle obbligazioni nascenti dattanvenzione di lottizzazione, legate tra
loro dall'unica finalita di concorrente interessalevanza sia pubblici (attuazione dello strumento
generale) che privati (regime delle proprieta ie$sate), sta il carattere peculiare della conveezio
di lottizzazione, che assicura l'attuazione deltevigioni urbanistiche comunali attraverso il
"collegato contrattuale” privato dei proprietarlldaree interessate.

Sicché col PdL viene in essere una precisa pre@saattuale degli acquirenti delle unita
abitative ricavate nell'ambito della lottizzaziodeveder mantenuto quell’assetto urbanistico, in
considerazione del quale essi si sono determiffaitguisto di quell'unitd. Ed anche se le opere di
urbanizzazione, realizzate dalla ditta lottizzapée obbligazione assunta attraverso il PdL, sono
state trasferite in proprieta del Comune per valadit legge (art 28 della 1..u. 1150/1942), esse
restano anche dotazione del PdL e quindi dei petgoiidelle aree lottizzate, che hanno diritto di
fruirne, oltre che uti cives, anche uti condomiavendone pagato la realizzazione come
componente legale del sinallagma del contratto,asle¥a ad oggetto (a) I'acquisto di quell'unita
abitativa (b) in quel contesto urbanistico.

b.4. La comunione lottizzatoria.

Sul piano civilistico, tra gli acquirenti dei lotti delle unita abitative si forma una vera e
propria comunione di diritto civile, regolata dal®rme codicistiche per quanto applicabili alla
specialita (natura mista pubblico-privata) del regagiuridico, da cui sorge la convenzione di
lottizzazione. Il paradigma di riferimento e Itsto romanistico della communio incidens ex
collatione privatorum agrorum. Si tratta d'una camio speciale, caratterizzata e limitata dalla
finalita, per la cui attuazione veniva creata; patessere una communio viaria, acquae ductus e via
esemplificando. Qui la communio creata dal PdLeatial rispetto reciproco, assistito da azione
reale, anche dell'assetto urbanistico creato dal €t riguarda sia la tipologia delle costruzisiai
la loro utilizzazione (destinazione d'uso).

Si tratta di "comunione” profondamente condiziond#dla finalita pubblicistica che I'ha
imposta: l'attuazione della previsione dello stratoeurbanistico generale. Come tale essa non e
soggetta né a caducazione, trattandosi di dirgtder privato, né ad innovazioni autoritative, che
potrebbero trovare attuazione solo attraverso piiceenti di natura espropriativa; modificabili solo
col consenso di tutti i "comunisti”, necessariareantividuati (a) nella ditta lottizzante, se arecor
proprietaria di aree non edificate; (b) nei progaiedei lotti o delle unita abitative realizzat€a
nel Comune (art. 1108 cod. civ.). Ovviamente lamioaione lottizzatoria” non € soggetta né a
scioglimento (art. 1111), né a divisione (art. )112

b.5. L'ampliamento in deroga

sistemazione edilizia del comparto, per come d&finella convenzione di lottizzazione, implica,conclusione, di
gualificare la stessa come essenziale e di esigecenseguenza, per la sua approvazione, l'assingtti i proprietari
delle aree comprese nel pian@Www.giustizia-amministrativa.it).
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Alla luce di questi principi appare chiaro che [diabilita degli edifici realizzati nell'ambito
e in attuazione d'un PdL (e/o di qualsiasi altraureento urbanistico attuativo oggetto di
convenzione urbanistica) non € ammesso perchéoleV diritto reale di servitu reciproca dei
componenti della comunione lottizzatoria. Dirittieeg in quanto privato, non puo essere inciso da
una legge regionale per quanto sopra rilevato einedoga disposizione della L. r. 11/2004.
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11.Gli edifici che sorgono su aree demaniali o vincala all'uso pubblico

La disposizione in commento chiude l'articolo cheshiarata la finalita della legge quale
misura straordinaria volta alla promozione degkimenti privati nel settore dell’edilizia, si oqza
di determinarne I'ambito di applicabilitd, con pewmtare riferimento, per quel che qui rileva, alla
circostanza che gli edifici sorgano sarée pubbliche o vincolate ad uso pubblico

In tal caso, tutti gli interventi edilizi realizziib previsti dagli articoli successivi, compresi
quelli finalizzati al rinnovamento del patrimonialigzio esistente e alla riqualificazione degli
insediamenti turistici e ricettivi, sono subordirallo specifico assenso dell’ente titolare o tutore
del vincolg.

La norma non specifica se debbano ritenersi ricesiprel campo di applicazione gli edifici
pubblici ma questa soluzione aderisce alla nozidnedifici “esistenti” enucleata dall’art. 2
secondo i criteri ad esso sottesi (per il quatesia al Cap. I11.1).

Se cosi fosse, € quasi superfluo sottolinearerckadiicasi non troverebbero applicazione le
disposizioni dettate dal legislatore regionale imtenia di procedimento e di titolo edilizio
necessario, ricevendo altrimenti gli edifici puleblun trattamento deteriore rispetto a quello
ordinariamente riservato ai medesimi, restandotgassoggettati alla disciplina di cui all’art. éld
Testo Unico dell’Edilizia che esonera dall’ossemenmlel Titolo Il e, in definitiva, dalla necessita
dell'ottenimento di un titolo edilizio,lé opere pubbliche da eseguirsi da amministrazgtatali o
comunque insistenti su aree del demanio statalepereo pubbliche di interesse statale, da
realizzarsi dagli enti istituzionalmente competemvvero da concessionari di servizi pubblici,
previo accertamento di conformita con le prescrzigrbanistiche ed edilizie

Appurato che la prescrizione non e rivolta ai sdlifici privati, eretti su aree demaniali (v.
art. 8 del menzionato Testo Unico), nessun dubbtgorgere in ordine al significato da attribuirsi
al termine “demanio”, dovendosi intendere per atemaniali tutte quelle appartenenti allo Stato
ma anche ad enti pubblici territoriali, il cui padlare statuto li distingue dai beni che rientraued
patrimonio indisponibile e disponibile di cui altta826 del c.c.

Gli edifici costruiti su aree appartenenti alleegairie da ultimo menzionate sembrano, in
difetto di espressa previsione, essere esclusieaondi non ritenerne possibile la sussunzione
all'interno dell'insieme, sul quale si tornera ippaesso, delle aree “vincolate ad uso pubblico”.

Un’interpretazione rigorosa del dato testuale, tthfdondata sulla bipartizione fra aree
demaniali e vincolate ad uso pubblico - espressiree pare ricomprendere le sole aree private
vincolate a detto uso (cio, a voler attribuire aflssgiuntiva “0” una qualche pregnanza) -
suggerirebbe di non consentire 'ampliamento satke in esame, ma la genericita della formula
“aree vincolate ad uso pubblico”, letta alla lucdlal finalitd incentivante della legge nel suo
complesso, impone forse di estenderne la portata.

Potrebbe trattarsi allora, ad esempio, non soleddici che sorgono su aree del demanio
marittimo e fluviale, ma anche di quelli insistesti aree forestali del patrimonio indisponibile
regionale, su piazze e marciapiedi.

® di Piera Toso
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Fra le aree private “vincolate ad uso pubblico” itaeo di essere considerate quele “
standard, finalizzate ad assicurare la dotazione di supedestinate all’attivita collettiva e al
verde necessarie ad adeguare i rapporti tra insedith ed aree destinate a fini pubblici di cui al
d.m. 1444/1968, e quelle gravate da vincoli confdivin ad attivita di interesse comune e a verde
attrezzato, nelle quali si debbano realizzare Attire urbane di uso pubblico e di interesse
generale con particolare riguardo agli impiantieativi, sportivi e culturali.

Nel silenzio della norma, puo ipotizzarsene senffecalta 'estensione anche alle opere e
alle strutture realizzabili dai privati nellambitdi procedure espropriative, ove alla data del 31
marzo 2009 sia gia stato presentato il relativgyetio; si tratta dei casi in cui il vincolo impoutha
destinazione (anche di contenuto specifico) subdettdi sfruttamento economico da parte del
proprietario ablato in quanto realizzabile pureimdiativa privata o promiscuo pubblico-privata
mediante strumenti di convenzionamento, consentdodstrumento urbanistico generale la
possibilita di ricorso, in alternativa al piano tieslareggiato, ad un piano urbanistico attuativo d
iniziativa privata, quale, ad esempio, il Piand.ditizzazione.

In tutti i casi illustrati, dunque, gli interveniono ammessi previa Denunzia di Inizio
Attivita (art. 6, per il quale si rinvia al Cap. Xt), cioé con lo strumento che, come noto, e stato
definitivamente introdotto con il vigente Testo tmidell'Edilizia per gli interventi cosiddetti
“minori” e - non sfugge - irrilevanti sotto I'aspetto geirametri urbanistici, in linea con la scelta,
allora sottesa all'istituzione stessa della d.i.di, circoscrivere [Iattivita della Pubblica
Amministrazione ad un’attivita di mera sorveglianalafine di non frenare o limitare I'attivita
economica, fine che coincide con quello incentiggrgrseguito, seppur eccezionalmente, dalla I. r.
14/20009.

Nel rispetto della normativa statale sulla legitimone al rilascio del titolo edilizio, saranno
quindi possibili gli ampliamenti, subordinatameatkottenimento dello specifico assenso dell’ente
titolare della proprieta demaniale o tutore detwio.

Mette conto evidenziare che non puo darsi per staié circostanza che detto ottenimento
debba verificarsi anteriormente alla presentazibeléa d.i.a., non solo perché la norma in esame
non lo richiede espressamente, ma anche perchassaygetterebbe il privato al rischio che, nelle
more, l'intervento divenisse irrealizzabile a cadsfia perdita di efficacia della legge stessa all
luce, ancora una volta, della finalita da questaquuiita.

Trovano dunque applicazione anche nella fattispecesame le disposizioni di cui all’art.
23, commi terzo e quarto, del Testo Unico dell’&dll, ricalcato pedissequamente dall’art. 6 citato
e da esso espressamente richiamato per quantavessainente disposto.

Aiuta ad orientare in questo senso la genericanéidel medesimo art. 23 (che parla di
“vincolo” senza specificarne la natura, diversaraetdlla disposizione che precede), di talché si
puo concludere che, benché i vincoli tradizionalteeconsiderati dalla giurisprudenza e dalla
dottrina siano quelli afferenti la tutela storicdistica e paesaggistico-ambientale, la
documentazione da presentare per ottenere il tiedlilizio ben possa essere integrata
successivamente, fermo restando che i lavori ngs@w essere iniziati prima del decorso di trenta
giorni dal rilascio del relativo atto di assensoalgra la tutela del vincolo dipenda dalla stessa
Amministrazione comunale, ovvero dall’esito dellanferenza di servizi nellambito della quale
acquisire il parere del tutore del vincolo.

In tutti i casi rimangono impregiudicati i limitiegerali di applicabilita della legge in
commento di cui agli artt. 2 e 9, oltre che il petalell’ente pubblico di valutare nel merito
I'opportunita dell’intervento.
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CAPITOLO I

GLI INTERVENTI DI CARATTERE ORDINARIO
AVENTI NELLA LEGGE UNA SPECIFICA DISCIPLINA

1.Gli interventi di demolizione e ricostruzione con csenza ampliamentd*)

a. Sulla “Ristrutturazione edilizia” di cui all'art10 della legge regionale n. 14

L'art. 10 € intitolato sic et simpliciter “ristrutturazione edilizia e dichiara di voler
introdurre una norma contenente due disposizioticipatrici del ben piu organico lavoro che
attende il legislatore regionale quanto alla digegpdell’edilizia.

La laconicita dellarubrica legisnon rende ragione delle complesse e articolatagaritd
interpretative cui le previsioni in commento intend porre un rimedio assai opportuno, giacché, in
permanenza di uno stallo ermeneutico su alcundteastiche della ristrutturazione edilizia, si
sarebbe rischiato di vanificare, alla prova del,fé concreta portata della stessa legge n. D920
come si avra modo di rilevare.

b. Le problematiche sottese alla norma — Quadrsimtiesi

In primo luogo, le questioni cui l'art. 10 sembrmaler trovare una soluzione afferiscono alla
sussumibilita dellaricostruzioné di un edificio demolito nei tipi dellarfstrutturazioné o della
“nuova costruziorieovvero all'identificazione delle condizioni e déniti per includere un siffatto
intervento edilizio nell'una o nell’altra fattispecastratta, da cio discendendone le note differenz
di disciplina soprattutto in merito alla necessittneno di vedere rispettate le distanze di cuadll’
873 del Codice civile.

Come si avra modo di indugiare nel paragrafo cligiesetale accennato primo problema
interpretativo origina dalla constatazione per cuipnostante il complesso percorso
giurisprudenziale e normativo attraverso il quake ‘ficostruzioné e stata inserita nella
“ristrutturazione edilizia anche avendo eliminato l'originaria richiesta dédta” al manufatto
precedente, parte della giurisprudenza ha contnuwatpretendere quelle caratteristiche di
pedissequa identita ai volumi e alla sagome prisedis che sembravano superate dalla disciplina
positiva.

Quindi, fino all’intervento di cui all’art. 10 letta) in commento, pur modeste e del tutto
secondarie modifiche alla sagoma precedente patewarseconda dell'opzione ermeneutica piu o
meno severa assunta dall'interprete, far considenan intervento di ricostruzione quale
“ristrutturazioné ovvero quale huova costruziorie con la conseguente necessita, in questo
secondo caso, di vedere preteso il rispetto, aach®zzo della azioni giudiziali possessorie e
petitorie, dei parametri quantitativi piu invaspropri di quest’ultima tipologia edilizia.

In secondo luogo, incertezze interpretative anéornparcate si rinvengono nell'ipotesi di
interventi di ‘ficostruzione con ampliameritdattispecie questa che corrisponde a un effigioo
della legge in questione, la quale, come noto, sanenfinalita relative alla promozione della
“sostituzione del rinnovamento del patrimonio etilizsistente mediante la demolizione e
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ricostruzione degli edifi€i(art 3) con la concessione di implementazioneubatura negli stessi
manufatti in essere.

Le problematiche interpretative cui intende, dunqueediare la lettera b) dell’articolo 10
in commento, sembrano derivare proprio dall'incarge nel definire la tipologia edilizia di un
intervento edilizio in cui vi sia la compresenzaida parte da ristrutturare/ricostruire e una paate
ampliare, il tutto complicato da un rinvio operatalla giurisprudenza alle norme comunali, le
quali, a loro volta, non raramente moltiplicanoolgzioni interpretative ai fini di sussumere una
siffatta ipotesi nei tipi dellarfstrutturazioné piuttosto che, in tutto o in parte, in quelli kel
“nuova costruziorie

c. Segue- Problematiche e indicazioni interpretative di cudlaalettera a) dell’art. 10 della I.r. 8
luglio 2009, n. 14

L’originale dizione dell’art. 3, lett. d), del TU. 880/2001, riguardante laistrutturazione
edilizia’, per gli specifici profili inerenti la ficostruzioné che interessano in questa sede, cosi
disponeva: Nell’lambito degli interventi di ristrutturazione #idia sono ricompresi anche quelli
consistenti nella ... fedele ricostruzione di un fat#io identico, quanto a sagoma, volumi, area di
sedime e caratteristiche dei materiali, a quellegsistente

Il testo normativo in commento e stato poi modificeall'articolo 1 del d.lgs. 27 dicembre
2002, n. 301, risultando ora vigente (riportato attb 3, comma 1, lett. d), parte seconda, d.P.R. n
380/2001) nella seguente perifrasNéi’lambito degli interventi di ristrutturazione #gdia sono
ricompresi anche quelli consistenti nella demoldce ricostruzione con la stessa volumetria e
sagoma di quello preesistente, fatte salve le Botlevazioni necessarie per I'adeguamento alla
normativa antisismica

In buona sostanza, i limiti relativi alla <fedeltdella ricostruzione, che era raccordata alla
assoluta <identita> rispetto al fabbricato precésleim relazione alla sagoma sembravano essere
stati eliminati, posto che, in forza della nuovanfoomazione dell’istituto, fa ristrutturazione
edilizia ... deve- solo -conservare le caratteristiche fondamentali dellfedlo preesistente,
dovendo la successiva ricostruzione dell’edificipradurre le precedenti linee fondamentali
guanto a sagoma e voluimgonsiglio Stato, 1V, 28 luglio 2005, n. 4011).

Dunque, tall’evoluzione legislativa (t.u. 6 giugno 2001,380, come modificato dal d.lgs.

27 dicembre 2002, n. 301), emerge un nuovo condetistrutturazione edilizia che, diversamente
da quanto previsto dalla legislazione precedente. (3l |. 5 agosto 1978, n. 457), pud essere
attualmente esteso fino al punto di ricomprendenehe il caso di un edificio che venga ...
ricostruito senza rispettare con assoluta fede#tadratteristiche planivolumetriche e la posizione
di sedimé (TAR Umbria, Perugia, 28 gennaio 2005, n. 20; afiche.ex multis TAR Campania,
Napoli, IV, 18 ottobre 2005, n. 16667; id. lll, yasto 2005, n. 10658; TAR Toscana, lll, 29
novembre 2004, n. 6073; TAR Puglia, Lecce, |, 1dsag 2003, n. 5492).

La lettura proposta appare coerente con la stestudle della norma, posto che, se |l
requisito della fedeltd e venuto meno, il mantenimento della carattersstella Stessa volumetria
e sagoma di quello preesistentdocuzione in cui - salvo voler dubitare delle noscenze
grammaticali del legislatore - I'aggettivetessa e peraltro riferibile alla sola volumetria) non@
venire considerato alla medesima stregua dell’afbinaata pretesa “fedelta”, cosicché la sufficienza
del rispetto delle precedenti linee fondamentdlod&tatus quo antappare coerente con I'impianto
normativo ora riferito.

Tuttavia, una seconda lettura giurisprudenzialerné che il requisito relativo allastessa
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sagoma”, rimasto nell'art. 3, lett. d) del TU dEHfilizia affinché la “ricostruzione” sia sussumébil

nella “ristrutturazione”, debba comunque intendesdisenso ¢he la ricostruzione sia identica per
sagoma, volumetria e superficie allimmobile denradl{Consiglio Stato, V, 29 maggio 2006, n.
3229).

Dunque, hell'ipotesi di distruzione delle componenti ess&nzli un edificio per evento
naturale o per volontaria demolizione, soltantosB¢to ripristino del preesistente fabbricato,
operato senza alcuna variazione rispetto alle sumedsioni originarie ... realizza una
ricostruzioné, altrimenti vertendositiella diversa ipotesi di una costruzione nub{@ass. civ., I,
24 giugno 2008, n. 1716; cfr., anclet, 11 febbraio 2009, n. 3391; TAR Campania, Napdlil,

27 febbraio 2009, n. 1153; TAR Lombardia, Milanp 1l ottobre 2007, n. 5831; Consiglio Stato, V,
30 agosto 2006, n. 5061).

Riepilogando, mentre la prima riportata interpretae della fattispecie ricostruttiva
considera sufficiente, ai fini del riconoscimentb wh intervento di fistrutturazione edilizig,
riprodurre “le precedenti linee fondamentali quanto a sagomaolumé (Consiglio Stato, n.
4011/2005, cit.), una seconda opinione si affermagce, convinta che, se & ben vero che |l
concetto di ristrutturazione edilizia comprendehenta demolizione seguita dalla ricostruziore, “
altrettanto vero che tanto puo ritenersi consentilta precisa condizione che la riedificazione
assicuri la piena conformita di sagoma, volume pesficie tra il vecchio e il nuovo manufatto
(Consiglio Stato, V, 4 marzo 2008, n. 918).

La descritta oscillazione nella demarcazione deifino nei quali viene riconosciuta
I'esistenza o meno di unai¢ostruzioné é solo apparentemente di modesta entita e diviemece,
potenziale causa di conseguenze giuridiche radesatendifferenti, poiché, in ipotesi, minimali
modifiche di sagoma in una ricostruzione comportEnpermanenza dell'intervento nei tipi della
“ristrutturazioné per la prima opzione ermeneutica, mentre peet@sda si € in presenza di una
“nuova costruzioriecon la relativa pretesa, ad esempio, di rispetite distanzexart. 873 c.c.

Opportunamente, quindi, il legislatore regionatm tart. 10, lett. a), della I.r. n. 14/2009 ha
inteso precisare i limiti entro i quali un interterdi ricostruzione debba considerarsi eseguito ai
sensi dell’art. 3, lett. d) del d.P.R. n. 380/2001.

In particolare, la lett. a) in parola ha precisatioe affinché la rficostruzioné sia
“ristrutturazioné€ le modifiche della sagoma sono ammesse, purcliintadno di quella
precedente, il che consente di non mantenere esatta la sagoma preesistente, purché si rimanga
all'interno delle proiezioni dell’edificio preesestte tanto sul piano orizzontale quanto su quello
vertical€’ (cfr Cass. civ., Il, 24 giugno 2008, n. 17176).

E’, invece, evidente che, per l'orientamento gjpmiglenziale piu severo sopra menzionato,
una ‘ricostruzioné la cui sagoma fosse stata differente da quekeguaente, benché piu contenuta
rispetto alle preesistenti dimensioni, avrebbe bgeate dato luogo a unantiova costruziorie
anziché, come dispone la lettera a) dell’articalcemmento, a unaistrutturazioné.

Da notare che l'originario testo della letteraragommento dell’art. 10 della I.r. n. 14/2009
condizionava la permanenza dellactstruzioné nella tipologia edilizia dellaristrutturazioné
alla condizione che la stessa venisse realizzama il medesimo volume-ecome detto all’interno
della sagoma del fabbricato precedéntiéche, pero, appariva di non facile comprensigiacché
non era certo immediatamente intuibile come si gsEedttenere una sagoma ridotta conservando
pero il “medesimo volunie

Talerebusermeneutico e stato sciolto con I'intervento anale del legislatore regionale, il
quale, all’art. 9 della Legge regionale 9 ottob@@2, n. 26, ha aggiunto al comma 1, lett. a) dell'a
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10 della l.r. n. 14/2009, dopo le parokeoh il medesimo volurfiela perifrasi “ocon un volume
inferiore”, che e la naturale conseguenza della introdotssipilita di modificare la sagoma
all'interno della precedente.

Inoltre, il legislatore regionale del luglio 2008@on smentito, né corretto da quello
autunnale, ha ampliato le ragioni che possonoifaest il ricorso alla ficostruzion&, anche con
modifiche di sagoma (e di volume) nei limiti detti.

Mentre, infatti, la lettera d) dell'art. 3 del d®.380/2001 sembra consentire per le
“ricostruzione” le sole thnovazioni necessarie per 'adeguamento alla ndivaaantisismicg, ora
si finalizza la possibilita di modificare, nei lithesposti, la sagoma precedente anche lhéilizzo
di nuove tecniche costrutti/ein coerenza con lintero impianto del provvedme legislativo
dell’8 luglio 2009, fra i cui obiettivi vi €, commoto, il rinnovo del patrimonio edilizio esistente.

d. Segue Problematiche e indicazioni interpretative di cuiaalettera b) dell’'art. 10 della I.r. 8
luglio 2009, n. 14

Se un significativo orientamento giurisprudenzigigardava con notevole rigidita alle
caratteristiche che avrebbe dovuto avere lacoStruzioné per essere sussunta nella
“ristrutturazioné piuttosto che nellarfuova costruziorie, cosi da indurre il legislatore regionale
alla scrittura della lettera a) dell’art. 10 dellaV n. 14/2009, similmente notevoli problemi
interpretativi si registrano réctius si registravano) - come gia anticipato - intorata
classificazione degli interventi che vedono la eomporanea realizzazione in un edificio di una
ristrutturazione/ricostruzione e di un ampliameaédtio stesso.

Anche su questo argomento, il legislatore venetoiteauto di approfittare dell’occasione
del “piano casd per introdurre una norma avente carattere ornaitenuta, anzi, come la
precedente lettera a), in espressa anticipazidiattsa disciplina regionale sull’edilizia.

Inoltre, come si & gid avuto occasione di annotfwegenza del chiarimento di cui alla
lettera b) dell'art. 10 appariva per lo stessodiegore del piano casé pressoché imprescindibile,
considerando che la tipologia edilizia consisteméa ‘ristrutturazione con ampliameritoanzi,
della ‘ricostruzione con ampliameritoavrebbe rappresentato uno degli effetti maggenta
favoriti dalla stessa legge n. 14/2009.

La fattispecie in esame, che da tempo anche lasgiudenza aveva individuato coniando,
appunto, la €ategoria della ristrutturazione edilizia con amgtentd (cosi TAR Piemonte,
Torino, 1, 12 luglio 2005, n. 2484; cibidem 23 novembre 2005, n. 3754), appare, in realta,
semplicemente consistere nella sommatoria di dwersli possibili interventi che potrebbero
interessare uno stesso edificio, sicché la rapptas®ne giuridica piu lineare dello stessa appare
essere quella fatta propria dal legislatore venetmsistente nell’applicare la disciplina della
ristrutturazione alle parti ricostruite che coiramid con il volume e la sagoma precedenti,
considerando, invece, solo la parte ampliata comaenuova costruzione.

Anche la lettura testuale delle norme di interessstenute nel Testo Unico sull’Edilizia
sembra condurre all’'opzione ora ufficializzata Yieheto.

Infatti, l'art. 3, lett. e.1l) del d.P.R. n. 380/20Celenca fra le rfuove costruziofi
“I'ampliamentd di edifici esistenti e non gia gli “edifici amjalii”.

Inoltre, il proemio alla lettera e) dell'art. 3 isommento, dedicata, come detto,
all'individuazione delle huove costruziofi, specifica che sono tali gli interventi elencatnumeri
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da 1) a 7) hon rientranti nelle categorie definite alle letteprecedentj il che dimostra come la
presenza di unantiova costruzioriedi per sé non attragga in quest’'ultima tipolog@comitanti
diversi interventi nello stesso edificio, prevalerguttosto la sopravvivenza delle altre categorie.

Anche in questo caso, dunque, l'indicazione testaahduce a ritenere che la sola presenza
di un ampliamento non possa di per sé cancellamiemporanei tratti di unaistrutturazioné
nell'ambito di un intervento edilizio, anche se gsta con le modalita di unaritostruzioné,
ovviamente nei limiti imposti a quest'ultima pemanere nella tipologia di cui alla lettera d)
dell'art. 3 in commento.

Rafforzano la convinzione ora esposta anche alcangtteristiche dell’art. 10, comma 1,
lett. ¢) del d.P.R. n. 380/2001, che — come ngbtoende in considerazione, sotto il profilo delloto
abilitativo necessario, gli interventi in cui alfaistrutturazioné si accompagnino, fra I'altro,
“modifiche del volume, della sagoma, dei prospettdadle superfici, e cioe interventi in
ampliamento.

In particolare, la circostanza per cui detti casmposti da una parte ristrutturata/ricostruita
e da una parte ampliata, vengano sintetizzatiatall10 del d.P.R. 380 comunqgue con il termine
“ristrutturazioné induce a ritenere confermata la sopravvivenzaladdlisciplina della
ristrutturazione stessa.

Invece, fra i convincimenti giurisprudenziali sigretra anche una autorevole opinione,
secondo la quale, in presenza di una parte am@iatan edificio contestualmente ricostruito in
un'altra e diversa porzione, si verterebing courtin un caso difiuova costruziorie

Insomma, secondo questo orientamento si avrebierd' ricostruzione se l'intervento si
traduca nell’'esatto ripristino delle strutture predenti, senza alcuna variazione rispetto alle
originarie dimensioni dell’edificio e, in particote, senza aumenti della volumetria, né delle
superfici occupate in relazione alla originaria saga di ingombro; in presenza di tali aumenti, si
verte, invece, in ipotesi di nuova costruzione, €diae sottoposta alla disciplina in tema di
distanze vigente al momento della medeSsiftaass. civ., 1, 11 febbraio 2009, n. 3391; cfr
Consiglio Stato, V, 3 marzo 2004, n. 1'23; TAR Camia, Napoli, VIII, 27 febbraio 2009, n. 1153;
TAR Abruzzo, L'Aquila, 1, 9 aprile 2008, n. 531).

Una posizionesui generisha, poi, caratterizzato la prevalente giurisprzdetella Corte di
Cassazione, che, sui casi dicbstruzioné cui venivano aggiunti interventi in ampliamentog
ritenuto che In presenza di tali aumenti, si verte in ipoteskdiuiova costruzione>, da considerare
tale, ai fini del computo delle distanze rispetwli &difici contigui come previste dagli strumenti
urbanistici locali, nel suo complesso, ove lo stemto urbanistico rechi una norma espressa con la
guale le prescrizioni sulle maggior distanze previper le nuove costruzioni siano estese anche
alle ricostruzioni, ovverpove una siffatta norma non esista, solo nelle pactiedenti le dimensioni
dell’edificio originario” (Cass. civ., Il, 27 aprile 2006, n. 9637; cfrchr Cass. civ., Il, 26 ottobre
2000, n. 1412).

Lo stesso orientamento e stato ribadito anche géllaecente pronuncia della medesima
Seconda Sezione, 24 giugno 2008, n. 17176.

In linea generale, dunque, la Suprema Corte didzasse sembra ribadire quanto si evince
dalla lettura delle norme attualmente vigenti, aevehe solo fielle parti eccedenti le dimensioni
dell’edificio originario” si possono rinvenire i tratti di unatiova costruziorie

Tuttavia, di difficile comprensione e, comunquejdm di grandi complessita interpretative
appare il preliminare rinvio operato alle normatoamunali, alle quali si dovrebbe fare primario
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riferimento per accertare se queste estendandjrperaspressamerite” anche alle ricostruziofii
“le prescrizioni sulle maggiori distanze previste peove costruziofii

Tale eventuale circostanza significherebbe chgatesi, una normativa comunale potrebbe
considerare riuova costruziofeanche una ficostruzioné realizzata nei termini di cui all’art. 3,
lett. d) del d.P.R. n. 380/2001, cosi violandotéssa norma statale.

Peraltro, la definizione diristrutturazion€ contenuta nella disposizione ora citata é
pacificamente riconosciuta quale principio dellatena, come tale vincolante per i gradi di
normazione regionale e comunale (efx, multis TAR Lombardia, Milano, Il, 16 gennaio 2009, n.
153).

Su punto, anche il giudice amministrativo venetoribadito che quanto disposto dallo
stesso art. 3, lett d) del d.P.R. n. 380/20pfevale sulle norme urbanistiche comuhgTAR
Veneto, Il, 17 dicembre 2002, n. 6620) e non giadhtrario, come sembra implicitamente
consentire la pronuncia della Cassazione in esame.

In realta, basterebbe, forse, ricordare che lasfedtie esaminata dalla sentenza del 2006
della Suprema Corte si riferisce a un periodo imom era ancora in vigore la novella riguardante i
confini della ‘ticostruzioné di cui all'art. 1 del d.lgs. del 27 dicembre 2002 301, che — come gia
ricordato — ha eliminato il requisito della “fed€ltal volume e alla sagoma preesistenti ai fini di
considerare unaritostruzioné nella fattispecie ristrutturativa.

Tuttavia, poiché, nonostante i rilievi ora espostymerosa giurisprudenza di merito
continua a far riferimento all’indirizzo della Cazgone in commento, né & scaturita, nella prassi,
una oggettiva incertezza interpretativa per ladjaétcie edilizia in esame.

Infatti, I'orientamento in parola rende, comunguecessario ricercare all'interno delle
singole e variegatissime normative comunali indmaizdispositive illuminanti circa la possibilita
di considerare unaritostruzione con ampliameritacome un intervento scomponile nelle due
distinte fattispecie giuridiche dellaristrutturazioné e della ‘huova costruziorie ovvero
interamente come unadova costruziorie

Sovente, peraltro, le numerose normative comuradiaffrono, al loro interno, soluzioni di
univoca interpretabilita, nel senso che nella g@ttgdi casi non vi € (0 non vi € piu) una previsio
“espressa” — come pretenderebbe la CassazioneO@€él 2che imponga alleritostruzioni' le
distanze previste per le nuove costruzioni, rinnelosi, piuttosto altri riferimenti a limiti di divea
natura imposti alle stessecostruzionf, cosicché viene affidato al solo variegato cowinmento
dei giudici di merito, aditi in cause possessorigestorie, la decisione se considerare almeno la
parte ricostruita qualeristrutturazioné ovvero l'intervento di ricostruzione con ampliante nel
suo complesso com@uova costruzioriga seconda che si ritengano prevalenti limitvaiia sorte
pur previsti nelle normative locali per laicostruzioni ovvero l'indicazione generale della
Cassazione 27 aprile 2006 citata, di considerareasisenza di un’espressa disposizione sulle
distanze prima nominata, comeubva costruzioriesolo la parte ampliata.

La fattispecie in commento meritava effettivameamechiarimento ermeneutico da parte del
legislatore concorrente in materia edilizia, chikesasse gli interpreti, gli operatori del settoneg
soprattutto i cittadini dai rischi di mutevoli opami, che possono far considerare interventi che si
credevano essere, almeno in parte, sempligstrttturazioni’ quali “nuove costruzioiyj
esponendo, percio, gli stessi cittadini alle azeulifesa della proprieta e del possesso contiviela
rischi demolitori.

Non vi & dubbio che ci si trova di fronte a unaqdelle ipotesi in cui I'ordinamento non
garantisce al cittadino quesufficiente grado di sicurezza giuridieaulla cui esigenza tante volte
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la Corte Europea dei Diritti del’'lUomo ha postockento (cfr.,ex plurimis sent. 17 maggio 2005,
Scordino c. Italia2 agosto 200Elia s.r.l. c. Italig ecc.).

La recentissima legge regionale n. 14 dell’l lu@@®9, all’art. 10, comma 1, lett. b), é cosi
doverosamente intervenuta in proposito, inequivibtente dando atto e chiarendo chgli «
interventi di ristrutturazione edilizia con ampli@mo di cui all'art. 10, comma 1, lettera c), del
d.P.R. n. 380/2001, qualora realizzati mediantegnéle demolizione e ricostruzione dell’edificio
esistente, per la parte in cui mantengono volureagoma esistenti sono considerati, ai fini delle
prescrizioni in materia di indici di edificabilitte di ogni ulteriore parametro di carattere
guantitativo, ristrutturazione edilizia, ai senseltfarticolo 3, comma 1, lettera d) del d.P.R. n.
380/2001 e non nuova costruzione, mentre € cora@éruova costruzione la sola parte relativa
allampliamento che rimane soggetta alle normafwveviste per tale fattispecie

Tale interpretazione sembra appoggiarsi alla letfpiti convincente, cui si é fatto gia
riferimento, dell’'art. 3, lett. d) ed e.1), delitad0, comma 1 lett. ¢) del d.P.R. n. 380/2001,chén
alle indicazioni di natura generale della sopra mw@mtata giurisprudenza della Suprema Corte di
Cassazione; peraltro, riecheggiano anche le opzomeneutiche da tempo prospettate dalla
Circolare del Ministero dei Lavori Pubblici 7 agn2003, n. 4174, in ragione delle qualet gli
interventi di demolizione e ricostruzione inclusila ristrutturazione non puo trovare applicazione
guella parte della normativa vigente che detta presoni per quanto riguarda gli indici di
edificabilita ed ogni ulteriore parametro di carate quantitativo (altezze, distanze, distacchi,
inclinate, ecc) riferibile alle nuove costruzi@hi

Vi &, infine, un ultimo argomento che giova annetarche costituisce, pur nella banalita che
lo caratterizza, una sorta di controprova dellaio@gyolezza dell'interpretazione assunta dal
legislatore regionale.

Infatti, un intervento di fistrutturazione con ampliameritopud essere autorizzato e
realizzato contestualmente con un unico procedionemntervento edilizio, ma si raggiungerebbe il
medesimo scopo, pur con piu complicati itinerangedimentali e costruttivi, se un proprietario
innanzitutto presentasse per il proprio edificicawhi.a. per realizzare unaicostruzioné del
manufatto esistente rispettosa di volume e sagoreesistenti e, avviata o ultimata questa, si
procurasse, poi, un permesso di costruire perzesak un ampliamento per lo stesso edificio
ristrutturato.

Quindi, se, per ipotesi il Comune negasse un ietgor di ‘ficostruzione e ampliamerito
considerandolo nel suo complessau6va costruzione’e rilevando, ad esempio, l'insufficienza
delle distanzex art. 873 c.c. nella parte ricostruita, lo stesgervento potrebbe venire scomposto
nei suoi due segmenti edilizi di riferimento, patencosi, egualmente venire realizzato, poiché, in
un primo procedimento, verrebbe assentita la ¢oeala ricostruzione del volume e della sagoma
precedenti, rappresentando certamente ustadtturazioné cui non si applicano le distanex art.
873 c.c., cosi come si otterrebbe, con un seconckessivo procedimento, il permesso di costruire
per la parte ampliata, ovviamente purché almenstquema ottemperi ai parametri quantitativi
imposti per le huove costruzioii

Il tutto al solo prezzo di una palese diseconomiaiministrativa, che, per il vero, i principi
generali dell'ordinamento consiglierebbero di enéta

Di qui la conferma della giustezza dell'opzione enmutica assunta dal legislatore veneto,
che finalmente, conferisce certezza di rappresemeazgiuridica ad una categoria composita di
intervento edilizio quale e laristrutturazione con ampliameritodisponendo che solo alla parte
ampliata si debbano applicare i parametri quaititaé particolarmente le disposizioni sulle
distanze, previste per l@dove costruziofli
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2.Le pensiline e le tettoie finalizzate all'installaione di impianti solari e fotovoltaici

a. Sullintervento per favorire l'installazione dmpianti solari e fotovoltaici’ di cui all'art. %)

L’art. 5 propone una concreta attuazione di unopiicipio ispiratori della legge dell’8
luglio 2009, esplicitamente individuato all’art. dgmma 1, della stessa nella volonta fdivbrire
I'utilizzo delle fonti di energia rinnovabili

Conseguentemente, la norma rubricata con la diZibrierventi per favorire I'installazione
di impianti solari e fotovoltai¢j ha inteso “neutralizzare” l'incidenza urbanistidi pensiline e
tettoie utili all'installazione di impianti di tdatta con potenza non superiore a 6 kWp, per l& dqua
comma 1 dell’articolo in commento lapidariamentspdine che rfon concorrono a formare
cubaturd.

A sensi del comma 3 dell’articolo in commento, deatteristiche tipologiche e dimensionali
degli elementi edilizi sono state descritte ddi¥gato A della D.G.R. n. 2508 del 4 agosto 2009.

La disposizione in rubrica produce principalmerigdfétto di superare eventuali norme
comunali che prevedano, al contrario, la necessitdmputare ai fini del calcolo della potenzialita
volumetrica anche tali elementi edilizi, il che iom@ a sua volta di riflettere circa I'estensione di
guesta norma derogatoria sul piano sia della @opantualed), sia degli ambiti di applicazion®)(
della stessa, infine focalizzando la peculiaritdlad@rocedura abilitativa prescelta),( altresi
considerando la novellazione della norma in commenritodotta dall’art. 6 della legge regionale 9
ottobre 2009, n. 25, che ne ha significativamemnelificato la portata originaria.

a.1l.Estensione oggettiva

Sul piano della valenza oggettiva dell’esenziongpassta, I'art. 5 della I.r.vV n. 14/2009
introduce un’area volumetricamente franca di liteitaroporzioni, i cui confini sono disegnati sulla
taratura poco piu che “domestica” degli impiantiasioe fotovoltaici da installarsi su pensiline e
tettoie, i quali, cioé, debbono, come detto, possedna potenzanbn superiore a 6 kWpper ogni
singola unita immobiliare, come precisato al pufitocomma 2, dell’allegato alla D.G.R. n. 2508
del 4 agosto 2009.

Se, quindi, gli impianti che giustificano la realszione di pensiline e tettoie dovessero
essere di potenza superiore, torneranno ad avgoeevie eventuali normative locali piu restrittive
sul piano del calcolo della volumetria.

La novella del 9 ottobre 2009, approvata con legggonale n. 26, ai fini di utilizzare le
procedure di cui all'art. 5 in commento, prevede gh impianti abbiano ungobtenza di picco non
superiore a 6 KW

Quest’ultima locuzione appare caratterizzata da mnaggior puntualitd descrittiva, che
dovra, pertanto, intendersi estesa all'intero ambiella norma in commento,la cui applicazione,
pertanto, dipendera dalla misurazione non dellemx media dell'impianto installata, bensi, e piu
precisamente, dalla potenzdi “piccd dell'impianto stesso, al di sopra della quale Igode

® di Domenico Menorell& e Marco Fralf

@ di Domenico Menorello



97

franchigie urbanistiche introdotte non avrannatatil

Analogamente, si osserva che la “sterilizzaziorieglementi edilizi portanti impianti solari
e fotovoltaici sotto il profilo della cubatura sierisce solo a pensiline e tettoie all'uop@élizzate
su abitaziorii, cosicché si deve dedurre che analoghi elemdfgremti a manufatti a uso diverso
dal residenziale non possano essere ritenuti vemig ai fini della volumetria assentibile,
ovviamente sempre nel caso in cui in tal senscodggno le norme comunali.

La facilitazione voluta dal legislatore regionale pertanto, strumentale al solo utilizzo
capillare di impianti per una produzione energetiifiusa nel territorio, nell'ambito, cioe, di
esigenze “domestiche” aon profit giacché oggettivamente prive di possibili intehitcrativi,
mentre qualora le medesime finalita ambientali s®#io perseguite su scala maggiore con
installazioni piu potenti e, quindi, con logicpeofit, restano in vigore le normative che, anche a
tutela del territorio, considerino urbanisticamenigvanti gli impianti in parola.

Infine, le incentivazioni normative introdotte camnorma in commento sono limitate alle
pensiline e alle tettoie aventi le caratteristi¢ipwlogiche e dimensionali di cui al paragrafo 3)
dell’allegato A della D.G.R. 4 agosto 2009, n. 25608 ha rinviato il comma 3 dell’art. 5 della I.r.
n. 14/20009.

In particolare, tali elementi devono sempre ess@gtenuti aperti verso I'esternbe “non
possono avere altezza media, calcolata all'intrastoslella copertura, maggiore di 3,5 ml dal
piano campagna ovvero 2,5 ml dal piano paviment@sale vengono realizzdte

Il paragrafo 3) della Circolare regionale in commeedisponeva, poi, al comma 3, che
'impianto solare termico o fotovoltaico avrebbevdto “essere integrato o parzialmente integrato
ai sensi degli allegati 2 e 3 del DM 19.02:07

Tuttavia, tale condizione sembra superata dallazione recentemente introdotta dall’art. 6
della I.r. n. 26/2009, che, novellando il comma &l'drt. 5 della I.r. n. 14, allarga i benefici
urbanistici in parola anche aglinipianti aderenti, non aderenti, integrati e norteigrati’, cosi
eliminando qualsiasi condizionamento inerente lbbcazione degli stessi.

a.2. Estensione territoriale

Il secondo ordine di riflessioni sulla norma in aoanto concerne I'applicabilita della stessa
in senso, per cosi dire, orizzontale, il che panguestione se I'esimente introdotta dall’art. 5 in
parola abbia vigenza solo in alcune ovvero in ti#teone omogenee comunali.

La seconda parte del comma 2 della disposiziomenmmento, nella perifrasi non oggetto di
modifiche da parte della I.r. 9 ottobre 2009, n. dpremura solo di precisare che pensiline e le
tettoie di cui al comma 1 sono realizzabili anchezone agricolé perifrasi che sembra doversi
leggere nel senso di ritenere applicabile in ogmazcomunale il disposto del comma 1 dello stesso
art. 5, soprattutto in forza del significato chewame I'avverbio utilizzato @nché) alla luce delle
osservazioni che seguono e che risultano peralmafeomate dalle modifiche recentemente
introdotte dalla I.r. n. 26/2009.

Le restrizioni dell'applicabilita della legge subpo casa formano precipuo oggetto dell’art.
9, che, al comma 1, infatti espressamente escladassativo elenco di aree dalle previsioni di cui
agli articoli 2, 3 e 4 della legge, mentre al commaffida ai Comuni la possibilita di limitare
I'applicazione della medesima normativa per ipotidgerse dalla prima casa di abitazione.

Nessuna restrizione & disposta, dunque, dal comuhell’art. 9 quanto all’estensione sul
territorio comunale della inincidenza sul caricdwoetrico delle particolari pensiline e tettoie di
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Ccui si occupa l'art. 5, il che conduce a ritenene tale beneficio non incontri limiti a causa della
diversa zonizzazione urbanistica, si da avere vigeersino (@nché) nelle aree a destinazione
agricola.

Inoltre, il comma 5 dello stesso art. 9 non coratiai 'esenzione sul volume utilizzabile per
le pensiline e tettoie disposta dall'art. 5 nemmaneventuali ulteriori Ifmiti e modalitd a cui i
comuni possono subordinare, invecear’ ed il quomododell’applicazione degli articoli 2, 3 e 4
della legge.

Di qui la conferma che la disposizione di cui aineoa 2 dell’art. 5 debba leggersi nel senso
che la circostanziata franchigia volumetrica intrital nel comma 1 sia applicabile in ogni zona del
territorio comunale.

Per il vero, qualche primo commento alla legge 41.ha, invece, ritenuto che la delibera
della Giunta regionale n. 2508 del4 agosto 200@rata in attuazione del comma 3 dell’art. 5 in
commento, conduca a conclusioni di segno oppostxclgé al punto 6) dellAll. A) della
medesima si “raccomanda” il rispetto delle normatitdi ciascun comune soprattutto con
riferimento alle distanze”cfr 1l “piano casa” del Venetpa cura di B. Barel e V. Fabris, RCS,
2009, pag. 81).

Al riguardo, basterebbe ricordare che la legge 42009 ha demandato alla Giunta
regionale non gia il compito di individuare unaetibre casistica limitativa all’applicazione
dell'art. 5, bensi solamente — e come gia evidémziaquello di stabilire e caratteristiche
tipologiche e dimensionali delle pensiline e tettdi cui al comma’l

In realta, il richiamo della circolare della Giuntegionale del 4 agosto 2009 alle norme
comunali aveva evidenziato una diversa questioaeeirie I'ambito di applicazione della norma in
commento, sulla quale & poi intervenuta la novieliedotta dall’art. 6 della legge 9 ottobre 2009,
n. 26.

Infatti, il richiamo contenuto nella circolare regale n. 2508/2009 alle normative comunali
si doveva piuttosto leggere alla luce del commaelRadt. 1 della legge n. 14, ove si prevede
'applicabilita della stessaahche agli edifici soggetti a specifiche normeutéla a condizione che
gli interventi possano essere autorizzati, ai sedsila normativa statale, regionale o dagli
strumenti urbanistici e territoriali

In virtu di tale criterio, la tematica dell’incidea sul calcolo della cubatura di pensiline e
tettoie preposte a “eco-impianti” non doveva essmyefusa con la possibilita stessa che dette
pensiline e tettoie fossero o meno realizzate,aqadbssero venute in rilievo forme di tutela dzer
o di edifici che, soprattutto in forza di normatieemunali, avessero escluso o condizionato
all’'acquisizione di pareri o all'avverarsi di deisier situazioni la presenza di siffatti elementilied

Qualora, invece, non vi fossero stati vincoli dif&tta alla realizzazione di dette strutture,
esse non avrebbero mai avuto rilievo ai fini deltdumetria assentibile una volta accertata la
presenza dei requisiti oggettivi indicati al comindell’art. 5.

Quindi, l'art. 5, nella originaria versione liceaz dal legislatore venuto del luglio 2009,
non aveva escluso 'applicazione di eventuali nalwveacomunali o di tutela che in ipotesi avessero
tout courtvietato o condizionato la presenza stessa di jiems tettoie in determinate aree o
edifici, solo precisando che, qualora tali elemeadilizi fossero risultati ammissibili, essi non
avrebbero potuto incidere sul calcolo dei volumifs®lizzati all'installazione degli specifici
impianti descritti al comma 1 della norma in comioen

Il legislatore veneto dell'ottobre 2009, invece, maovamente riflettuto sull’aspetto ora
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richiamato con il gia citato articolo 6 della Itr. 26 che precisa come le pensiline e le tettoie pe
impianti solari e fotovoltaici, nonché gli impianstessi aventi le potenze gia ricordate siano
realizzabili attraverso una DIA en’ deroga alle previsioni dei regolamenti comunalidegli
strumenti urbanistici e territoriali fatto salvo gato previsto dal decreto legislativo 22 gennaio
2004, n. 42 ... e successive modificaZioni

La riportata modifica supera i limiti alla portasgplicativa dell'art. 5 del “piano casa”
caratterizzanti I'originaria versione della nornmmiché ora sopravvivono solo i vincoli di tutela
discendenti dall’attuazione del Codice dei Benitalli ed Ambientali, mentre qualsivoglia altra
limitazione alla installabilitd di pensiline, teidoe impianti in parola derivante dalle normative
comunali deve intendersi derogabile qualora t&im&nti abbiano le caratteristiche di cui si e detto
al numero che precede.

Infine, giova evidenziare, ancora ritornando allec@are esplicativa della Giunta regionale
dell’'agosto 2009, I'opportunita del richiamo ivi denuto alle normative sulle distanze per le
costruzioni, giacché in tal senso dispone, semzigalzione alcuna, direttamente il comma 8 dell’art.
9 della legge regionale n. 14/2009.

a.3.Aspetti procedimentali

I comma 2 dell’articolo 5 in esame prevede es@@este chelé pensiline e le tettoie di
cui al comma ’1 siano “sottoposte a denuncia di attivitatuttavia tale disposizione non viene
richiamata dal comma 2 del successivo art. 6, pbricato come Titolo abilitativo edilizio e
procedimentyy ove si prevede la procedura di DIA p@li“interventi di cui agli articoli 2, 3 €4
poi dettagliando, al subentrante comma 3, I'esdtteumentazione con cui la stes€aA deve
essere corredata

Di conseguenza, la denuncia di inizio attivita pe@ pensilina o una tettoia non avra
necessita della specifica quantita documentalecptiesdall’art. 6, comma 3, della legge n. 14/09,
benché appaia comunque necessario che si indickii @documenti, oltre a quanto disposto
direttamente dall’art. 23 del d.P.R. 6 giugno 2001380, la tipologia dell'impianto cui risultano
finalizzate le pensiline e le tettoie, nonché pelbgia di edificio cui si riferiscono, e cio ahé di
poter legittimare I'esenzione dall’incidenza volunea degli elementi in parola.

Di utile annotazione, infine, e la specificazionecdi al primo comma del paragrafo 5)
dell’allegato A alla D.G.R. 4 agosto 2009, n. 2508forza della quale,rei limiti dimensionali
sopra indicati, nessun onere di costruzione pu@resapplicatd alle pensiline e tettoie funzionali
agli ormai noti “eco-impianti”.

b. Considerazioni di carattere tecni¢t)

Con la L.r. 14 del 2009 la Regione del Veneto haate di rispondere alle esigenze di
rilancio dell'economia in fase stagnante, senttamostra regione, cosi come nel resto del paese,
come problematiche primarie di mantenimento delellov di benessere acquisito e di
allontanamento di eventuali fasi di recessione eoooa, intervenendo su un comparto trainante e
strategico come quello edilizio e del suo indotto.

Il legislatore regionale e intervenuto con gli dtie di contribuire al sostegno del settore
edilizio attenuando gli effetti della crisi con pnovvedimento di natura straordinaria, di attrarre
investimenti nel settore facendo leva sulla pobtibdi realizzare interventi anche in deroga alle
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previsioni dei piani urbanistici e territoriali, centivare la sostituzione del patrimonio eddizi
esistente piu obsoleto, di promuovere I'utilizzdledéecniche costruttive dell'edilizia sostenibde
I'impiego di fonti di energia rinnovabile.

In particolare l'aspetto riguardantaitilizzo delle fonti di energia rinnovabilelungi
dall'essere un aspetto di secondaria importandameéito del dettato legislativo, € presente, con
varie modalita applicative, negli articoli princlpaella norma, e favorisce la distribuzione di
incentivi volumetrici commisurati al livello quaditivo dell'intervento.

La realizzazione di tettoie e pensiline sugli exifiesidenziali esistenti alla data dell'l1
luglio 2009, senza che queste ultime debbano essederate ai fini volumetrici ne rappresenta
forse I'esempio piu immediato.

Tettoie e pensiline realizzabili ai sensi dell'dtdella I.r. su ciascuna unita abitativa, sono
da considerarsi astrattamente compatibili con agma territoriale omogenea (comprese quelle
agricole o quelle classificate come centro storipayché impegnate da pannelli solari o
fotovoltaici, 0 una combinazione degli stessi, qmtenza non superiore a 6 kW per il solare
termico, e 6 kWp per il fotovoltaico.

Purtroppo, se per un impianto fotovoltaico la veafdel limite di potenza (6kWp) e
immediata in quanto relativa ad un’energia di pi¢sole allo zenit e temperatura dell’aria pari a
25°) e quindi fornita direttamente dalla casa aasice, non altrettanto puo essere detto per
'eventuale impianto solare termico che concornsjame al fotovoltaico, al raggiungimento del
limite di potenza.

Per gli impianti solari termici infatti le case tastrici, invece di individuare un‘energia di
picco (non sempre facilmente individuabile in gualitnpianto funziona tanto meglio quanto piu
fa caldo), forniscono il dato dell’energia prodattaun anno (kWh), che non puo essere utilizzata
cosi com'e per la verifica del limite di potenz#l'idepianto (kW) da rispettare per Legge.

Per le problematiche precedentemente esposteesierinecessario far dichiarare dalla ditta
fornitrice dell'impianto la potenza massima pro8@ieidal pannello solare termico o, in alternativa,
I'energia massima producibile dallo stesso in umcafkWh) e rapportarla al numero di ore utili di
funzionamento dell’'impianto.

Il valore cosi determinato potra essere sommattenaligia di picco dell’impianto
fotovoltaico eventualmente abbinato, in tal modossmtendo la verifica del rispetto dell’art. 5
della Legge.

La norma incentiva quindi sia la produzione di greelettrica che quella di acqua calda per
usi domestici, ed e applicabile con le modalitauli alla D.G.R. 2508/09 alle sole residenze con
esclusione di eventuali annessi alla residenzargegisicamente dalla stessa e comunque con un
limite di superficie di 10 mq per ogni kW istallato

A seguito della modifica dell’art. 5 della Leggdetfuato con L.r. 26 dell'ottobre 2009, i
pannelli potranno essere indifferentemente intggadrzialmente integrati o addirittura non
integrati sulla copertura della tettoia o dellagkma, con I'unico obbligo di ricoverare il serbai
dell'impianto solare termico in posizione non vikb

L'art. 6 della gia citata L.r. n. 26/09 precisa lir®e come le pensiline e le tettoie siano
realizzabili ‘in deroga alle previsioni dei regolamenti comunalidegli strumenti urbanistici e
territoriali fatto salvo quanto previsto dal deceetegislativo 22 gennaio 2004, n. 42 ... e successive
modificazioni.
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La riportata modifica & efficace a superare qusidimitazione realizzativa, a livello di
norma locale precedentemente introdotta dalla GiR&gionale con propria deliberazione 2508/09.

Di sicuro interesse per costi e rendimenti, poteebbsere il largo utilizzo di impianti solari
termici rispetto a quelli fotovoltaici che pur reeliduzione di superficie di manufatto realizzalzile
scomputo volumetrico, consentirebbero la produzidirecqua calda in quantita tale da poter essere
utilizzata, qualora sovrabbondante per gli usitsainianche come coadiuvante dell'impianto di
riscaldamento, o di elettrodomestici come lavatrei lavastoviglie, con un significativo
abbattimento dei costi generali di riscaldamento.

Rimane fatto salvo I'utilizzo della denuncia dizia attivita per tali interventi.

D’altro canto la recente modifica all'art. 6 delPdR. 380/01 apportata con legge 73/10
introduce, di forza, un superamento delluso dé€M& - che perd non sembra riguardare le
pensiline e le tettoie, e men che meno le nuovemetrie - stabilendo che per I'esecuzione di
pannelli solari fotovoltaici e termici (dovrebbetendersi da porre in opera su strutture edilizie
precedentemente autorizzate, nonostante la norma&swuda la possibilita di riferirsi ad impianti
solari non integrati (co. 2 lett. d) o ad intervetitrealizzazione o integrazione di servizi igigo
sanitari e tecnologici (co. 2 lett. a)) € suffideemna comunicazione dell’inizio dei lavori correla
delle autorizzazioni eventualmente dovute in bdlsenarmative di settore.

c. Sempre in materia di energie rinnovabili: artc@. 5(°)

Per altri versi anche la generica possibilita dpkamento del 20% data dall’art. 2 ai titolari
di prima casa d'abitazione, ed estendibile conbdedi di consiglio comunale a tutti gli edifici
diversi dalla prima casa, viene dalla L.r. maggmrdi un ulteriore bonus in caso di utilizzo, da
parte del privato, di fonti di energia rinnovaldliepotenza non inferiore a 3 kW (art. 2 co. 5).

Si noti che mentre il riferimento agli impianti adle fotovoltaici e esplicito nell’art.5 della
Legge, altrettanto non puo essere detto con rifartm all’'art. 2, co. 5, il quale consente un
ampliamento del fabbricato esistente maggiorato e nel caso di generico utilizzo di
“tecnologie che prevedono 'uso di fonti di enengnmovabile (...) ancorché gia istalldte

Cosi facendo, sia la Legge che la successiva ameoksplicativa, non escludono la
possibilita di utilizzo di fonti di energia rinnobée diverse dal solare termico o dal fotovoltaico
consentendo quindi maggiore discrezionalita di tauattribuita dall’art. 5 al proponente il quale, i
astratto, ai fini di quanto stabilito dal prededrticolo 2, potrebbe vantare I'utilizzo di ulteridonti
energetiche rinnovabili quali I'eolico, I'idroeletto, il geotermico o le biomasse, purché di posenz
complessivamente superiore a 3 kW.

Non sfugge, soprattutto con riferimento alle biogeasl'estrema facilita che cio possa
accadere.

E' infatti ormai molto diffuso I'utilizzo di caldaiapelletanche di potenza superiore ai 3 kW
ed e conseguentemente stimabile un ampio utilizzalé possibilita di ampliamento maggiorato
dell'ulteriore bonupremiantedel 10%.

c.1. Seqgue: art. 3 co. 2
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Altrettanto pregno di contenuti riferibili all’'usdi energie rinnovabili € I'art. 3 della Legge,
nato per favorire il ricambio ed il miglioramentsotto il profilo dell’edilizia sostenibile, del
patrimonio edilizio vecchio di oltre vent’anni, eigdi ormai vetusto e degradato.

Il richiamo fatto ai contenuti della L.r. 09.03.200°4 ‘Iniziative ed interventi regionali a
favore dell’edilizia sostenibile- e quindi alle elaborazioni fatte con riferimenal protocollo
ITACA per la valutazione energetico-ambientale dedifici residenziali - consente di stimare il
livello di sostenibilita ambientale ma anche enBcgedell’edificio considerato, misurando le sue
prestazioni rispetto a 34 criteri raggruppati iarée tematiche.

Senza voler entrare nel dettaglio di costruziomesatura di ciascuna delle 34 schede (sul
sito regionale della Direzione Lavori Pubblici véeemesso a disposizione gratuitamente un software
in Open Officeche puo essere utilizzato per il calcolo autonsatiel punteggio), € comunque
intuibile 'importanza che puo avere I'utilizzo tili fonti di energia rinnovabile nellambito di un
progetto di edilizia sostenibile, spesso garantegdella quota parte di punteggio che puo
consentire di fruire degli ampliamenti relativi’ait. 3, riconoscibili al progetto che raggiunge il
punteggio compreso tra +1 e +4 (somma pesata dé&ggio attribuito a ciascuna delle 34 schede).

E' necessario far presente che il raggiungimentmdiunteggio compreso tra 0 e +1 e oggi
possibile dal semplice utilizzo delle moderne midalealizzative degli edifici, e che serve un
ulteriore limitato sforzo per raggiungere la sogdlia+1 sufficiente per I'ampliamento del 20%,
ferma restando la possibilita di migliorare l'itento sotto i profili dell'edilizia sostenibile fina
raggiungere il punteggio di +4 e quindi godenddadpbssibilita di ampliamento fino al 40% del
volume esistente.

Si tenga presente che l'incentivolumetricoche mette in campo la L.r. 14/09, nel caso di
utilizzo di fonti pulite di energia elettrica comeé fotovoltaico, o l'eolico, deve sommarsi
all'incentivo statale legato allimmissione in re¢evendita di tutta o parte dell’energia prodotta
(conto energia o certificati verdi) che, da solmgente il ritorno economico dell'investimento im u
tempo mediamente stimabile in tamgedi variabilita compreso tra i dieci ed i dodici &nn
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3.Gli interventi a favore dei soggetti disabili”

a. L'art. 12 della legge 14 in commento, di perrsgn necessiterebbe di lunga trattazione.

Questa disposizione fa seguito, nella legge, @ods® relativo agli interventi a favore dei disabil
iniziato dal precedente art. 11.

A differenza da quest'ultimo articolo, che é relatiesclusivamente agli interventii“cui alla
presente legde(e che pertanto perdera efficacia decorsi 24 mabientrata in vigore della legge stessa),
lart. 12 invece introduce delle modifiche a regiraenon relative esclusivamente agli interventi di
ampliamento possibili nei limiti e secondo le prdwe della legge 14.

Limitandoci per il momento all’esame dell’articadan sé, va rilevato che I'art. 12 introduce due
innovazioni alla legge veneta n. 16 del 12 lugl@®?2 (“Disposizioni in materia di eliminazione delle
barriere architettoniche), e, specificamente, ala. 10:

) integrando il_comma primdi quell’articolo, estende I'applicabilita dell@amnativa speciale in
guestione non soltanto ai soggetti portatori dalidita accertate ai sensi e con le procedure gievdalla
legge 5 febbraio 1992, n. 104, ma anche a quetiuianvalidita sia stata accertata, in misura sigpe al
75%, in base ai presupposti e con le procedurdistadalla legge 15 ottobre 1990, n. 295;

II) modifica I'entita del beneficio edificatorio ogentito dal comma teratella stessa legge 16 del
2007; portando da 120 a 150 i metri cubi di ampéatao consentiti per le costruzioni costituenti
“abitazione” di soggetti portatori delle invaliditiconosciute da quelle due leggi su richiamate.

b. Stante la natura “operativa” che il presente testoommento alla legge 14 intende avere, si
ritiene che possa essere cosa utile aggiungemetalnsiderazioni concrete, discendenti dalla nbviana
(statale) previgente e dal complesso normativalsirgaesta disposizione a regime viene ad inseatts,
luce anche di talune pronunzie giurisprudenziatigrito.

b.1 Preliminarmente ad ogni altra considerazioneina éi una impostazione storico-sistematica
della materia in questione, va ricordato che, prileiéa entrata in vigore della legge veneta n. di&2007
(“Disposizioni generali in materia di eliminaziodelle barriere architettoniche”), la materia delllzia
di favore per i soggetti inabili era stata disaiplia dalla legge statale di riordino generale :\gen1989,
n. 13 (“Disposizioni per favorire il superamento’@iminazione delle barriere architettoniche negli
edifici privati”). Prima ancora se ne erano occuypgatmaniera sporadica, I'art. 27 della legge 3érro
1971, n. 118, e I'art. 32 della legge 28 febbr&84, n. 41.

Va rilevato come in effetti sia la stessa leggeet@m. 16 del 2007 a fare tuttora rinvio alla
normativa statale rfelle more dell’'approvaziorieda parte della Giunta regionale delle prescrizion
tecniche applicative, le quali devono essere engathalla Regione comunqueél rispetto dei principi
fondamentali desumibili dalla legislazione statalart. 6 I.r. n. 16 del 2007).

Al fine della procedibilita concreta per arrivaréediminazione delle barriere architettoniche, le
disposizioni che devono essere dunque prese indssagioneper affrontare i problemi che possano
sorgere in materia sonoin primis la legge veneta n. 16 del 2007 (ed in specieii aub 6, 7 e 10); -
quindi, la legge statale n. 13 del 1989 (alla gualprima fa in parte rinvio) e - non ultima, lagente

® di Raffaele Bucci
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normativa quadro in materia edilizia costituita d&.R. n. 380 del 2001.

Chiarito quindi lo stretto collegamentim subjecta materiafra normativa e principi della
normativa regionale e di quella statale precedeasitpassa ad affrontare adesso talune problematiche
specifiche che si possono presentare in sede ticapipne

b.2. Per quanto attiene al titolo edilizioccorrente per l'attuazione della finalita in cimse
('ampliamento fino a 150 mc.), va ricordato che:

- l'art. 7 della legge n. 13 del 1989 stabiliva e)ger le opere interne (come previste dall’art. 26
della legge n. 457 del 1978) era sufficiente lacap “relazione” sottoscritta da professionistditaibo;
b) per la realizzazione delle rampe e degli ascerserni e per i hanufatti che alterino la sagoma
dell'edificio”, la “autorizzazione edilizia” prevista dall’a#8 della stessa legge 457,

- l'art. 6, lett. b), del d.P.R. n. 380 del 2001 inserisce fra #tivita libere’ le opere di
abbattimento delle barriere architettoniche che ecaimportino la modifica della sagoma dell’edificia
giurisprudenza (in vero scaf¥ai & recentemente espressa nel senso che pateglienti in questione
che alterinda sagoma e la volumetria dell’edificio principali@ necessaria la d.i.a. di cui all’art. 22 del
d.P.R. Invero, l'art. 22 del T.U. del 2001 stalméische, in alternativa al permesso di costruirespoo
essere realizzati a mezzo della d.i.a. gli intetivénristrutturazione edilizia che alterino la saga e la
volumetria, nonché gli interventi di nuova edificare in genere dichiarati conformi e di mera eseme
alla strumentazione urbanistica generale od avaati

- I'art. 10 della L.r. n. 16 del 2007, per quantbeme agli interventi di ampliamento volumetrico
(oggi fino a mc. 150) delle costruzioni gia “ab#atda un soggetto inabile, ai commi 5 e 6 parla
genericamente (ed equivocamente: al plurale) deii“abilitativi’, da “rilasciare”, ed allo stesso comma
5 parla di Homanda da presentare. Il che fa ritenere che per laizeatione dell'intervento di
ampliamento in questione non si possa (piu) fax@rso alla “denunzia” di inizio di attivitéexart. 22 del
T.U. 380 del 2001), bensi ad un vero e propgaomesso di costruire

La soluzione nel senso della necessita del perntkgsastruire appare una scelta corretta e logica
del legislatore regionale dell'art. 10 della legb@ del 2007, non soltanto per I'espresso riferimment
anzidetto alla “domanda” (comma 5) da presentaraleftilascio” del titolo abilitativo (comma 6).
Magari si potrebbe pensare che si tratti di unatauel legislatore del 2007; ma francamente questa
non appare accettabile, anche e soprattutto prttd che il rilascio di questo titolo “in derogabn
costituisce un atto “dovuto” per 'amministrazionéa infatti rilevato come il progettista debba ghee
una dettagliata relazione che attedtinipossibilita tecnica di reperire spazi adeguaiell’ambito
dell'edificio di residenzg accompagnata dadonea rappresentazione grafica dello stato didatCio
vuol dire che l'esercizio di talgus aedificandiin deroga €& assoggettato ad una valutazione di
discrezionalita c.d. tecnigda parte dell’'U.T.C.la quale non sarebbe quindi tipica della meraideia di
inizio attivita (rimessa alla sola verifica dellisenza - certa ed oggettiva - dei presuppostitleginti
certi e non oggetto di “valutazioni”, per quantartehe). Peraltro, il dubbio non puod supportarsiipe
fatto che questa norma € inserita all'interno dédigge 14, i cui interventi edilizi incentivanti rem
assoggettati solo a d.i.a.. Ripetesi, questa d@pog sulla possibilita di ampliamento fino a 15@. €
una norma definitiva ("a regime”); per la quale apgp corretto, quindi, che vengano applicati i canon
ordinari per la costruzione delle “nuove” volumetfrichiedenti il permesso di costruire).

b.3. Altra questione che si prospetta e quella relailatitolarita(o legittimaziong per richiedere
guesta possibilita di ampliamento.

! T.A.R. Basilicata Potenza, sez. |, 27.6.2008 40. 3
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A differenza da quanto autenticamente interpredatta Regione con riferimento agli aventi titolo
per la richiesta dell’ampliamento straordinario lgugrima casa” di cui agli artt. 7 e 9 della legbé del
2009 (titolarita riferita al proprietario od alttibolare di diritto reale, e loro familiari), I'arLO della legge
16 del 2007 (relativamente al beneficio dellammiento fino a 150 mc.) parla genericamente ed
onnicomprensivamente di edificabitati”, senza alcun riferimento alla titolarita edilizia cui all’art. 4
della legge “Bucalossi” n. 10/1977.

Il fatto pero che I'art. 10, al fine del’ampliamtenn questione, non faccia riferimento agli “avent
titolo” di cui alla legge “Bucalossi”, non vuol dirche l'istanza possa essere presentata al Conaume d
“non avente titolo” dal punto di vista edilizio. diritto all’ampliamento in deroga in questione ingeso
nel senso che, anche se il soggetto portatoramilicapfosse semplicemente un conduttore (quindi non
titolare di diritto reale e non avente titolo suhmo propriamente edilizio), per il fatto di per clge in
guella costruzione “abiti” un soggetto inabile dbvessere il proprietario locatore a sottoscrivere e
presentare la domanda al Comuaenente dell’art. 10 in questione.

In tal senso, si & pronunziata la giurisprudenzzenibile’, con una imposizione a tutela del
soggetto inabile che era mero conduttore emessacoefronti del proprietario locatore, che
eventualmente non abbia intenzione di eseguireetento.

E si ricorda che il comma terzo dell'art. 16 del020 nel consentire questa possibilita di
ampliamento per ogni nucleo familiare, confermgptssibilita di sua fruizione _anche in un edificio
condominiale(qual era appunto quello delllACP, oggetto daléntenza riportata in nota); ovviamente,
tale ampliamento potra avvenire soltanto se ngletis delle distanze fra costruzioni disposte con
normativa statale.

b.4 Un’ultima notazione va fatta con riferimento afiaalita di evitare truffenei confronti
dellamministrazione.

I comma 6 dell'art. 10 prescrive che, all’atto dihscio del titolo edilizio, su quella maggiore
volumetria ‘€ istituito a cura del titolare del permesso uncdalo di durata decennale, da trascriversi
presso la conservatoria dei registri immobiliarij don variazione della destinazione d’uso, di non
alterazione e non locazione a soggetti che nonacsiparsone con disabilita [Proprio quest’ultima
fattispecie - quella della locazione - confermardaaletto al precedente punto circa la possibifita il
presupposto della “abitazione” non sia riferita essariamente al proprietario od altro avente titolo
edilizio, ma anche al (mero) conduttore.]

Ed a garanzia ulteriore (rispetto al vincolo dadravere) e indubbiamente piu incisiva a favore
del Comune in ordine al rispetto della finalita gp&e per la quale viene concesso tale ampliament,
espressa la Corte di Cassazione con una proruhziai contenuto sarebbe applicabile anche alrnost
caso, nella quale ha sanzionando penalmente ke datkiarazioni del progettista volte all’ottenineli
guei benefici edificatori, non piu seguite da uttevida conforme.

2 “posto che I'adeguamento di un edificio di edili@aidenziale pubblica alle esigenze di mobilita dishbile rientra negli
interventi di ristrutturazione soggetti alla nornma in tema di superamento ed eliminazione dellgidé@ architettoniche,
deve ordinarsi in via d'urgenza all'ente proprigtadell'edificio in cui risiede un soggetto con aith o impedita capacita
motoria di predisporre un mezzo adeguato alla gal@ alla discesa, da prescegliersi in relazionee aipecifiche
caratteristiche tecniche e strutturali del fabbrio& (Tribunale di Roma 18.4.1998, S. ¢/ IACP).

% “Risponde del reato di cui agli art. 20 e 24 |. Bbeio 1992 n. 104, l'architetto che, nella propdaalita di progettista,

collaudatore e direttore dei lavori finalizzati alrealizzazione di due sale cinematografiche, neseovi le disposizioni dirette
alla eliminazione delle barriere architettoniche,odificando ingiustificatamente l'iniziale progettche prevedeva la
costruzione di un ascensore atto a consentire afapari di handicap l'accesso alla sala cinematofijta posta al piano

superiore’ (Cass. pen., lll, 3 settembre 2001, n. 32773).
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CAPITOLO 1l

PRESUPPOSTI E CONDIZIONI PER L’ APPLICAZIONE DELLE
MISURE DI CARATTERE ECCEZIONALE PREVISTE NELLA LEGGE

1.Sul concetto di edificio esistent®

Le disposizioni derogatorie contenute nella legggplicano agli edifici “esistenti” (art. 2).

In diverse norme, peraltro, la legge fa riferimeata@oncetto di “edificio esistente” (artt. 2,
9) o di “patrimonio edilizio esistente” (artt. 1), & fini dell'applicabilita delle disposizioni pngali,
ma nessuna disposizione si sofferma sul signifiadoattribuire a tali definizioni: non sono
individuate le caratteristiche strutturali e funmdé minime che I'edificio deve possedere per esser
considerato “esistente”.

Dal contenuto complessivo della legge € solo daferire, sia pur attraverso un criterio
logico ma non strettamente testuale, che gli addievono senz’altro “esistere” al momento
dell’'entrata in vigore della legge (il corpo normatmira essenzialmente a preservare, mantenere,
ricostituire e rivitalizzare il patrimonio ediliziesistente: cfr. art. 1) e che essi, nel silenzlhad
legge sul punto, non necessitano strettamente edgiisiti di agibilita prescritti dall’art. 24 del
d.P.R. n. 380/2001

Resta quindi da chiarire quali siano gli edificisigenti”, giacché tale definizione
condiziona la stessa applicabilita degli intervemmavisti dagli artt. 2 e 3 della legge (per 'egam
dei quali si rinvia alla trattazione contenuta apCl, Sez. I.1 e 1.2).

La questione, che riveste un evidente caratterdicprarievoca le problematiche
interpretative sollevate a proposito dell’applicarm delle leggi sul condono edilizio o degli
interventi di ristrutturazione edilizia: il problem di fondo, ora come allora, consiste
nell'individuazione oggettiva delle caratteristictstrutturali e funzionali minime che devono
possedere gli immobili per essere considerati tesis e beneficiare, pertanto, delle disposizioni
derogatorie della legge 14.

Salvo che una risposta al problema non sia predastfa Norme tecniche di attuazione dei
singoli strumenti urbanistici generali (che in talcasi forniscono una definizione di fabbricato
esistente), o sia fornita direttamente dalla dedibmnsiliare di cui all’art. 9, comma 5 della stes
legge 14, appare quindi necessario ricercare uhaisoe al di fuori della legge in esame, ed in
particolare proprio nelle suddette pregresse espegilegislative e giurisprudenziali.

Un parametro legislativo di riferimento per I'inpeete e dato dall’articolo 31 della legge n.
47/1985 (prima legge sul condono edilizio), il qyatlopo aver disposto ch@dssono, su loro

© di Giuseppe Farina

! In questo senso si esprime anche la circolarécasiph del Presidente della Giunta regionale 20@9, approvata con
D.G.R. n. 2797/2009.
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richiesta, conseguire la concessione o la autodika@e in sanatoria i proprietari di costruzioni € d
altre opere che risultino essere state ultimateceta data del 15 ottobre 1983tomma 1), precisa
che *Ai fini delle disposizioni del comma precedentangndono ultimati gli edifici nei quali sia
stato esegquito il rustico e completata la coperfuravero, quanto alle opere interne agli edifichgi
esistentt e a quelle non destinate alla residengaando esse siano state completate
funzionalmente.[comma 2).

Le successive leggi n. 724/1994 e n. 326/2003ddversione del D.l. n. 269/2003), hanno
esteso la disciplina della sanatoria edilizia diauwitato art. 31 della legge n. 47/1985 allerepe
abusive ultimate, rispettivamente, entro il 31 dhbee 1993 ed il 31 marzo 2003, senza ribadire,
tuttavia, quanto disposto dal suddetto art. 3ladeljge n. 47/1985 circa le caratteristiche che gli
interventi avrebbero dovuto possedere per essératdéultimate”.

Tale svista del legislatore, tuttavia, € stata e@bén nell’esperienza giurisprudenziale, da
un’estensione applicativa del concetto di “ultinwemd delle opere” di cui al citato art. 31, comma 2,

L. n. 47/1985 del quale é stato peraltro, semprevian giurisprudenziale, affinato lo spettro
applicativo.

Ed infatti, secondo la costante giurisprudenzaittasbnale, amministrativa ed ordinaria, ai
sensi dell'art. 31, comma 2, della L. n. 47/1984, ®ndono edilizio (secondo cusidntendono
ultimati gli edifici nei quali sia stato eseguitbrustico e completata la copertusy la definizione
di «rustico» non puo prescindere, dall’intervenuto completaimein tutte le strutture essenziali, tra
le quali anche le "tamponature estefné? realizzazione delle sole strutture portanizaontali e
verticali, non dotate di tamponature non € idoneardigurare l'ultimazione delle opeexart. 31,
comma 2, della L. n. 47/1985. Cosi, € stato ritemegittimo il diniego di rilascio di concessiomne i
sanatoria, chiestexart. 39 della L. n. 724/1994 (che, per la nozionaltimazione delle opere, fa
rinvio all’art. 31 della L. n. 47/1985), nel casoadui il rustico risulti costituito dalle sole stture
portanti, anche se realizzate sia in orizzontadrsierticale e se dotate di copertura, ma skopri
delle tamponature; le sole strutture portanti,tinfan mancanza di tamponatura, non sono idonee a
configurare con certezza quale sara il volume @reavin concreto realizzato successivamente, né
quale sara la sagoma esterna dell'opera dopo lal§iozazioné. Tale interpretazione ha peraltro
trovato conferma nella circolare del Ministero defifrastrutture e dei trasporti 7 dicembre 2005, n
2699, la quale riconosce, sulla base della giwigmza in materia,cke I'esecuzione del rustico
implica la tamponatura dell’edificio stesso, connseguente non sanabilita di quelle opere ove
manchino in tutto o in parte i muri di tamponamento

Cosi, potrebbero essere utilizzati i criteri appdeacritti anche al fine di individuare, gli
edifici materialmente esisterdi fini dell'applicazione della legge 14/2009.

Altro problema riguarda, invece, i fabbricati siaorente gia ultimati prima dell’entrata in
vigore della legge 14, ma che versino in uno stiatdegrado e fatiscenza tali da far dubitare della
loro stessa “esistenza”.

Anche in questo caso puo farsi riferimento all’@eiurisprudenziale, in particolare a
qguelle pronunce in materia di ristrutturazione iedil che hanno chiarito cheel caso in cui un
fabbricato sia ridotto ad un rudere in stato dimaynon é possibile effettuare la sua ricostruzjon
non essendo possibile procedere, con un sufficigreelo di certezza, alla ricognizione degli

2C. cost., 27 febbraio 2009, n. 54; Cons. Stata, 818 novembre 2004, n. 7547; T.A.R. Campaniapdi, Sez. VI,
7 novembre 2008, n. 19286; Cass. pen., lll, 12tagh897 n. 9011.

3 Cons. Stato, Sez. V, 18 novembre 2004, n. 7547, ci
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elementi strutturali di esso, in modo tale chepsemon necessariamente "abitato” o "abitabile",
€SS0 possa essere comunque individuato nei sunotainessenziali, come identita strutturale, in
relazione anche alla sua destinazione; ai finiadetlostruzione & quindi necessario che I'immobile
esista quanto meno in quelle strutture essenzmalra perimetrali, strutture orizzontali e copesur
che, aszicurandogli un minimo di consistenza, pusstarlo giudicare presente nella realta
materialé.

Cosi, non potra essere definito “esistente”, aidall’applicazione della legge 14, I'edificio
che non possieda tali caratteristiche minime.

Un’eccezione a tale principio si rinviene nell’adt.comma 4, della legge regionale, ove si
ammette che la possibilita di procedere alla sagthe ed al rinnovamento del patrimonio edilizio
esistente mediante la demolizione e ricostruziawli etdifici realizzati anteriormente al 1989, con
contestuale aumento della volumetria anche sid®®#, riguarda anche gli edifici gia demoliti 0 in
corso di demolizione sulla base di un regolardditbilitativo, purché, all’entrata in vigore della
presente legge, non sia gia avvenuta la ricostnezidAnche ai fini dell’applicazione di tale
disposizione, ed in particolare all'intervento dcbstruzione”, pare ragionevole applicare i sutidet
criteri di “esistenza” dell’edificio, dovendosi aqudi ritenere assentibile 'aumento volumetrico
previsto dalla norma anche per gli edifici gia déthed in corso di ricostruzione a condizione che
la “ricostruzione” stessa non sia gia giunta atld® del “completamento funzionale” (in questo
senso si esprime anche la circolare esplicativiomate n. 4/2009). Resta fermo che, secondo
un’interpretazione fedele alle finalita della leg¢jeperativita della norma stessa si estende anche
agli edifici demoliti per i quali non sia nemmemaziata la ricostruzione, a condizione che, tutavi
la ricostruzione sia quantomeno prevista dal ptogedilizio originario.

Altra eccezione di rilievo € prevista dall’art. @mma 6, che cosi recita.'Istanza intesa
ad ottenere il titolo abilitativo per gli ampliamerdi cui all’articolo 2 riguarda anche i fabbricat
il cui progetto o richiesta del titolo abilitativedilizio siano stati presentati al comune entr@1l
marzo 2009".

Sicché, anche i fabbricati non “esistenti” (secomgwedetti criteri) alla data di entrata in
vigore della legge potranno beneficiare di un aumemlumetrico del 20 % purché la relativa
istanza di permesso di costruire o la d.i.a. sistati presentati non oltre il 31 marzo 2009. Non
sfugge che tale termine coincide, peraltro, coddta dell'Intesa raggiunta nella conferenza Stato-
Regioni in ordine ai criteri che i singoli legishat regionali avrebbero dovuto osservare nella
redazione delle proprie leggi sul “piano casa” if®drzo 2009).

La norma in commento appare in linea con gli obivietlella legge, enunciati dall’'art. 1,
nella misura in cui ne amplia I'ambito oggettivoagiplicazione.

Si rileva, tuttavia, che la disposizione, nel sugni$icato letterale, estende la disciplina
favorevole esclusivamente ai progetti presentatioeih 31 marzo, escludendo quindi tutti quelli
presentati tra il 1 aprile ed il 10 luglio 2009 iggge € entrata in vigore il successivo 11 luglio)

Tale discriminazione non sembra assistita da ragemmvincenti, ed anzi, appare in
contrasto con i principi di ragionevolezza ed udaaga cristallizzati nell’art. 3 della Costituzien

Se, infatti, lo scopo della normativa & quelloiditalizzare in via generali¢ settore edilizio,
sembra opportuno favorire in tale senso ogni ptogedilizio, conferendo la possibilita di ottenere
'ampliamento al piu ampio numero di progetti presé, e non solo ad alcuni di essi.

4 Cons. Stato, Sez. V, 10 febbraio 2004 n. 475; 421990, n. 293 e 20 dicembre 1985, n. 485.
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La scelta del termine del 31 marzo, poi, coincidertn la conclusione della predetta intesa
Stato-Regioni, avrebbe dovuto, condurre, caso madi,una soluzione opposta, privilegiando,
piuttosto, le istanze ed i progetti presentati sgsivamente a tale data, e specialmente quelli che,
gia sulla base della stessa Intesa, avessero forevisniglioramento della qualita abitativa, indan
con le stesse prescrizioni dell'Intesa.

Non pare quindi fuori luogo ricordare che, secoridoostante insegnamento del Corte
costituzionale, anche se il divieto di retroatfivitlella legge non e stato elevato a precetto
costituzionale (salva, per la materia penale, évigione dell’art. 25 della Costituzione), tuttgJi
retroattivitd deve trovare giustificazione sul matella ragionevolezza e non puo trasmodare in un
regolamento irrazionale di situazioni sostanziatidate su leggi anteridri

In un’ottica costruttiva, tuttavia, potrebbe ipatzsi un’interpretazione costituzionalmente
orientata della norma, nel senso di estendereeflmemella legge anche con riguardo ai fabbricati
ancora non realizzati previsti dai progetti e dadkanze presentate tra il 1 aprile ed il 10 luglio
2009; diversamente opinando, ritenendo cioé pefienigoredetto termine del 31 marzo, potrebbe
essere sollevata dinanzi al Corte costituzionakequestione di legittimita costituzionale dell’a1.
comma 6, della I.r. n. 14/09, per violazione deh@pio di uguaglianzaxart. 3 Cost., nella parte
in cui non estende i benefici della stessa leggdheain relazione ai fabbricati il cui progetto o
richiesta di titolo abilitativo edilizio sia stafresentato dopo il 31 marzo ma prima dell’entrata i
vigore della legge stessa.

® C. cost., 10 maggio 2005, n. 191; 12 novembre 20@6 del 2002; 4 novembre 1999, n. 416.
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2. L'obbligo di rispettare le distanze fissate da orme statali’

a. L'articolo 9 delimita I'ambito di applicazione del disciplina del “piano casa”
disponendo, al comma 8, chgoho fatte salve le disposizioni in materia di @igte previste dalla
normativa statale vigente

Con questa previsione, peraltro molto sinteticd,edislatore veneto ha voluto precisare i
limiti alle deroghe consentite dalle norme del fmiacasa® chiarendo che comunque dovranno
essere rispettate le distanze minime prescritteodae statali.

La portata di questo comma non é dimmediata ezidea la circolare regionale ha
affrontato solo in parte i problemi interpretativie possono insorgere nella sua applicazione.

Va subito premesso che le distanze considerata datima in esame possono essere di due
tipi: quelle previste a tutela e/o a servizio dene categorie di beni pubblici o di interesse pigbb
e quelle previste in funzione di un ordinato swvilapinsediativo del territorio mediante
regolamentazione (anche) dei rapporti privati dinato.

Per quanto riguarda la prima tipologia di distaszeinvia al contributo di Domenico
Chinello, che tratta specificamente della costmeiall'interno delle fasce di rispetto regolate da
norme di fonte statale.

Il presente commento si occupera invece della skctipologia di distanze, che assumono
diretta rilevanza nei rapporti intersoggettivi ggstono la problematica relativa alla tutela dettdi
dei terzi.

b. Per un migliore inquadramento della fattispecieosopportune alcune premesse di ordine
generale relative alla regolamentazione delle nzstan edilizia.

E’ noto che il codice civile prevede (all’art. 87@h distacco minimo tra costruzioni (3
metri, salvo i casi di aderenza o appoggio), e attemia possibilita che i regolamenti locali
integrino tale disciplina

In forza del rinvio contenuto in questa disposigiole norme dei piani regolatori (o di altro
regolamento locale) in materia di distanbarino carattere integrativodelle norme del codice, in

® di Antonio Cimino e Alessandro Pizzato

! Vedi, ad esempio, I'art. 2 comma 1, I'art. 3 comPdart. 5 comma 2, che autorizzano I'esecuzidegli interventi
edilizi ivi previsti in “deroga alle previsioni dei regolamenti comunali egli strumenti urbanistici e territoriali,
comunali, provinciali e regiondli

2 Art. 873 del codice civile:l“e costruzioni su fondi confinanti, se non sondeuni aderenti, devono essere tenute ad
una distanza non inferiore ai tre metri. Nei regolenti locali pud essere stabilita una distanza niaig.

® “In tema di distanze legali, sono da ritenere inteiye delle norme del codice civile solo le dispmsii dei

regolamenti edilizi locali relative alla determinane della distanza tra i fabbricati in rapportolaltezza e che
regolino con qualsiasi criterio o modalita la misudello spazio che deve essere osservato tra keuzieni, mentre le
norme che, avendo come scopo principale la tutéfeedessi generali urbanistici, disciplinano solaltezza in sé
degli edifici, senza nessun rapporto con le distaimtercorrenti tra gli stessi, tutelano, nell'artdidegli interessi
privati, esclusivamente il valore economico deltegrieta dei vicini; ne consegue che, mentre n@hprcaso sussiste,
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guanto concorrono alla configurazione del dirittoptoprieta, disciplinando i rapporti di vicinato,
assicurando un'equita nell'utilizzazione ediliziai duoli privati ed attribuendo il diritto reciprac
al loro rispettd®.

Cio vale sia per le distanze tra fabbricati sia |gedistanze dai confini previste dallo
strumento urbanistico locale, in quanto, per cdstgiurisprudenza della Corte di Cassazione, le
une e le altre perseguono il medesimo scopo censeshella disciplina dei rapporti intersoggettivi
di vicinato in connessione con il pubblico inteees#’ordinato assetto urbanistico

In virtu dellart. 873 c.c., la violazione delle stiinze dettate dal codice civile e
l'inosservanza di quelle fissate dai regolamentiizd dai piani regolatori producono gli stessi
effetti: in entrambi i casi sorge il diritto deliypato confinante al rispetto della distanza di kgg
tutelabile dal giudice ordinario con possibilita @dndanna al risarcimento del danno e/o alla
rimessione in pristino.

E’ indubbio pertanto che la disciplina delle digtamttenga innanzitutto ai rapporti tra i
proprietari e che essa rientri nella materia delifmmento civile, attribuita alla competenza
legislativa esclusiva dello Stato (art. 117, secondo comma, Iéft. e sesto comma della
Costituzione).

E’ altresi innegabile perd, che la medesima disw@phttenga anche alla materia del governo
del territorio, e in particolare all'urbanisticaad’edilizia, che spetta alla competenza legiskativ
concorrente delle regioni. L'obbligo di rispetto di determieatdistanze dai confini e tra le
costruzioni, infatti, tende a regolare non solagporti di vicinato tra i privati ma anche a softlis
I’interﬁesse pubblico &d un migliore assetto dell’agglomerato urbano ietetminate zone della
citta””.

in favore del danneggiato, il diritto alla riduzienin pristino, nel secondo € ammessa la sola tuiskacitoria” (cfr.
tra le tante, Cass. civ., Il, 16 gennaio 2009,07.3t Cass. civ., 30 maggio 2001, n. 7384).

* Cfr. sentenza della C. Cost. 16 giugno 2005, @: 28Corte Costituzionale ha dichiarato l'illegitita costituzionale
dell'art. 50, commaas, lett. c), della Legge reglerdel Veneto 23 aprile 2004 n. 11 che, con rigaad una situazione
particolare costituita da una costruzione gia estst posta a distanza dal confine inferiore a gualescritta dalla
normativa vigente, ma legittima secondo la disogliell'epoca della costruzione, autorizzava ippetario del fondo
confinante a costruire 0 a mantenere il propridofadato ad una distanza dall'altro manufatto psteste inferiore a
quella ordinariamente stabilita, con il solo rigpetiella prescritta distanza dal confine. Si trattalella norma
introdottaad hocdal Legislatore veneto per “venire incontro” gllarticolarissima situazione del comune di Venezia
che aveva nel proprio piano regolatore della “ferraa” un’analoga disposizione, la quale era stithiarata
illegittima dal Giudice amministrativo.

® Tra le molte, Cass. civ., Il, 29.03.2007, n. 77€% ha rilevato come anche le distanze dai cosfinb integrative
dell'art. 873 c.c. e sono inderogabili dai privatiquanto volte al perseguimento di interessi galhesalvo diversa
disposizione del P.R.G. che consenta la derogaswrdo dei privati e salve comunque le distanzdabdricati. E’

stato altresi osservato che allorquando i regoléinestilizi comunali stabiliscano una distanza miaimssoluta tra
costruzioni maggiore di quella prevista dal codinéle, detta prescrizione deve intendersi comgkendi un implicito

riferimento al confine, dal quale chi costruisce pgmo deve osservare una distanza non inferibeenzeta di quella
prescritta, con conseguente esclusione della phissith costruire sul confine e, quindi, della ogtvita del criterio

cosiddetto "della prevenzione" (Cass. civ., Il.f@@braio 2007, n. 4199).

® La costante giurisprudenza della Corte di Cassazafferma che le norme degli strumenti urbanistiainateria di
distanze - sia che si riferiscano al confine opglfaltra costruzione - sono destinate a tutedéad'interesse dei vicini
alla fruizione di un distacco congruo, sia quelilal collettivita all'instaurazione di un assettanistico sotto ogni
aspetto ordinato (cfr. Cass. civ., Il, 24 marzo 200. 6401; 29 aprile 1999 n. 4343; 3 dicembre 190112918; 30
agosto 2004, n. 17390).
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In conclusione le prescrizioni sulle distanze aéf®ono sia alla materia urbanistica ed
edilizia sia alla materia dell’'ordinamento civileelld proprieta. Sono inevitabili dunque delle
sovrapposizioni tra la legge statale e quella regmnella disciplina di materia.

Si é imposta pertanto la necessita di coordinadeiéefonti normative.

La Corte Costituzionale, nel regolare i rappord ¢fi Enti di rilevanza costituzionale che
compongono la Repubblica, ha dettato i criterirpprietativi da seguire: al riguardo essa ha statuito
che, in quanto titolari di competenza legislatimaorrente e non residuale riguardo alla materia
urbanistica ed edilizia (che, relativamente allscililina delle distanze, interferisce con la materi
dell’'ordinamento civile della proprieta, che e gettanza esclusiva delle Stato), le regioni devono
esercitare le loro funzioni nel rispetto dei prpiaella legislazione statale.

Tra i principi inderogabili in materia di distans@ fabbricati la Corte Costituzionale ha
individuato innanzitutto quello per cuia‘ distanza minima sia determinata con legge seatal
mentre in sede locale, sempre ovviamente nei lidalia ragionevolezza, possono essere fissati

limiti maggiori”.”

c. Dalle regole generali qui brevemente espostetaisyliindi che il Legislatore regionale
non e libero di incidere, a propria discreziondasmateria delle distanze ma deve rispettare i
principi sanciti dalla legislazione statale. In tpanlare, la Regione deve rispettare il primo e
basilare principio per cui essa non puo derogame, una propria legge, alla distanza minima
stabilita dal Legislatore statale.

Orbene, é nell’ambito di questi principi che vddet interpretato I'ottavo comma dell’art. 9
del “piano casa’.

d. Premesso che ai fini dellosservanza delle noroike slistanze legali & nozione di
«costruzione» comprende qualsiasi opera non coruplente interrata avente i caratteri della
solidita ed immobilizzazione rispetto al sudlonon v'é dubbio che gli interventi di ampliamemeto
di rinnovamento del patrimonio edilizio autorizzdél “piano casa” non potranno andare in deroga
alle distanze minime espressamente fissate daame $tatale, quale ad esempio, il codice civile e
I'art. 9 del d.m. 2 aprile 1968, n. 1444 (10 métipareti finestrate).

Difatti, alla luce degli insegnamenti della Cort@sGituzionale, trattandosi di limiti di
distanza direttamente fissati da una normativalstaessi costituiscono prescrizioni di principio
che non sono derogabili dal Legislatore regionale.

" Cfr. C. Cost. 16 giugno 2005, n. 232.

8 Vedi tra le tante, Cass. civ., Il, 27 ottobre 200825837; Cass. civ., Il, 22 ottobre 2007, n.&2Cass. civ., Il, 12
settembre 2000, n. 12045.

® Analogo principio & stato affermato dal T.A.R. Libendia, Brescia, Sez. |, nella sentenza 30.8.260832: ‘La
"doppia funzione" di tali disposizioni comporta ¢lache ammettendo una potesta derogatoria in @pdregione in
merito ai profili urbanistici, la stessa incontrdriee un ostacolo ineludibile rappresentato dai pafitdiritti soggettivi
dei singoli, la cui fonte € rintracciabile in unama statale inderogabile. In definitiva alla Reg@é preclusa ogni
ingerenza nei rapporti interprivatistici, ai quala disciplina delle distanze tra costruzioni attem via primaria e
diretta’.
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In tal senso la disposizione contenuta all’ottasonma dell’art. 9 non € altro che una mera
conferma di un limite gia presente nel nostro adiento.

e. Quanto sopra esposto vale per le “distanze minimehtre diversa e piu problematica e
la questione relativa alla derogabilita delle “diste maggiori” eventualmente previste dai piani
regolatori o da altro atto regolamentare locale.

Come gia detto, in base alla disciplina e ai pgngenerali della materia, i regolamenti
locali possono prevedere distanze maggiori (maiomjirdi quelle imposte dal codice civile. Tale
maggiori distanze sono ordinariamente poste dallena tecniche di attuazione (NTA) dei piani
regolatori che solitamente prescrivono, oltre diltanza tra i fabbricati, anche la distanza minima
dal confine.

Ora, non e chiaro se le norme del “piano casa” emasio di andare in deroga anche a
gueste distanze.

Il tenore testuale delle norme porterebbe in effatt ritenere ammessa (anche) la deroga
alle norme regolamentari sulle distanze, in quatit@rticoli 2, 3 e 5 prevedono una generale e
indiscriminata tleroga alle previsioni dei regolamenti comunali eglil strumenti urbanistici e
territoriali, comunali, provinciali e regionalij con la sola eccezione delldi$posizioni in materia
di distanze previste dalla normativa statale vigént

D’altro canto la circolare regionale — per quantsga rilevare — non affronta esplicitamente
il problema limitandosi ad affermare che il comm#&a&alve le disposizioni statali sulle distanze,
con riferimento, in via esemplificativa, al codicwile, al d.m. 2 aprile 1968 n 1444 e al codice
della strad®. Incidentalmente, ad illustrazione dell'art. 2nooi 1 e 2, la medesima circolare
sembra peraltro ammettere che gli ampliamenti pmsskerogare anchealle distanze minime
fissate dai piani regolatori generali (fatte salselo le inderogabili disposizioni di fonte statédle)
talché i distacchi minimi previsti dagli strumentibanistici non sarebbero in sé ostativi agli
interventi del “piano casa”.

Ad una prima lettura, le “distanze maggiori” (ripea quelle direttamente indicate dalla
fonte statale) previste dagli strumenti urbanidtceli sembrerebbero dunque essere derogabili allo
stesso modo di qualsivoglia altra previsione dnpia di regolamento comunale.

Una tale opzione interpretativa non risulta tuttadel tutto soddisfacente alla luce dei
principi di rango costituzionale qui rilevanti enelazione ad una lettura sistematica della dis@pl
di materia.

Pur nei limiti di quello che &€ un primo esame delisciplina del “piano casa”, si possono
del resto individuare almeno due diversi profitiastruttivi delle norme in esame.

[) Un primo profilo interpretativo prende le mosteuna considerazione sistematica. Il fatto
che le norme del piano regolatore o del regolamediiio, in materia di distanze, sono qualificate
“norme integrative del codice civilgai sensi del piu volte citato art. 873 c.c.)ndaiti suscettibile
di far ricomprendere le stesse nel novero delisgosizioni in materia di distanze previste dalla
normativa statale vigentedi cui al comma 8.

19 La Circolare regionale esplicativa cosi recita puto: 11 comma 8 fa salve le disposizioni statali sullstanze.
Dunque sono fatte salve, ad esempio,le disposidiencodice civile, quelle sancite dall’art. 9 diem. 2 aprile 1968,
n.1444, quelle del codice della strdda
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Considerato che la previsione codicistica (e iitirvivente formatosi su di essa) eleva le
disposizioni locali sulle distanze al livello dinmee primarie, dando loro lo stesso ruolo e la stess
efficacia precettiva (nei rapporti intersoggettidglle norme del codice civile, pare dunque
possibile qualificare le disposizioni regolamentdiricui si tratta comedisposizioni in materia di
distanze previste dalla normativa statale vigénte quanto tali non ammesse a deroga.

Una tale interpretazione risulta del resto conserdalla stessa formulazione letterale del
comma 8, il quale fa riferimento (non solo e nomaa alle distanze direttamente previste da leggi
statali, bensi piu ampiamente alldisposizioni in materia di distanz@reviste dalla normativa
statale vigente, alle quali possono ricondursi (cdarpretazione estensiva) anche le disposizioni
relative alle distanze tra fabbricati o dai confiontenute negli strumenti urbanistici comunali, in
guanto previste e “recepite” dall’art. 873 c.c.

Anche queste norme regolamentari resterebbero npertascluse dall’'ambito delle
disposizioni derogabili in forza delle previsiopiegiali del “piano casa”.

II) Secondo altra impostazione interpretativa, yitina al dato letterale, la legge in esame
consentirebbe la deroga generalizzata alle prewigiei piani regolatori, comprese quelle sulle
distanze da confini e fabbricati (salvo quelle amente indicate da leggi di fonte statale).

Tale previsione derogatoria si espone pero a talilievi critici sotto il profilo della
compatibilitd con i principi di rango costituziorak con i principi generali della legislazione
statale.

Come accennato, le disposizioni dei regolamenalion materia di distanze, oltre ad avere
rilevanza sul piano urbanistico, concorrono allanfigurazione del diritto di proprieta e a
disciplinare in maniera equa i rapporti di vicinatdegrando veri e propri diritti soggettivi pettfe
in capo ai titolari di proprieta finitime.

La Corte costituzionale & pressoché costante teglaiie sottratta alle Regioni la competenza
legislativa nella materia dell'ordinamento civifeanche in relazione all’esigenza di garantire,
all'interno dell’ordinamento generale, una regolatagione unitaria dei rapporti interprivati e |l
rispetto del superiore principio di uguaglianzaudtii i cittadini.

Poiché peraltro la disciplina volta a regolaretiétia costruttiva esorbita dagli interessi
strettamente privati per investire anche interpabblici generali, quali quelli connessi all’ordina
sviluppo del territorio, si realizza inevitabilmenun’interferenza nelle competenze legislative
statali e regionali. In tal caso si e affermato Ehkegislazione regionale deve svolgersi nel tispe
dei principi della legislazione statale e — necesseente — nei limiti e in coerenza con l'oggetto
della materia assegnata alle Regioni: talché lasleegone regionale puo legittimamente
disciplinare I'organizzazione e la pianificazionengrale del territorio, pur ove questa abbia sfles
sulla conformazione delle posizioni soggettive @i®y ma non puo contenere una regolamentazione
che incida in maniera diretta su eventuali rappptérsoggettivi legati a situazioni individuzli

Ebbene, nella misura in cui la legge sul “piancata®nsenta di derogare alle norme sulle
distanze previste dai P.R.G., vi € motivo di dukitahe essa (in quanto valevole solo per gli
interventi “eccezionali” contemplati dal “piano @® per un circoscritto periodo temporale) possa
qualificarsi come una disciplina di carattere “emiil-urbanistico” volta a regolare in via generale

1 vedi,. ad esempio, le sentenze della Corte Cdstli@mbre 2007, n. 443; 1 agosto 2008, n. 32@glid 2005, n.
271.

12 Corte Cost., 16 giugno 2005, n. 232, cit..
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'ordinato sviluppo del territorio. Parimenti e lex dubitare che detta previsione derogatoria sia
compatibile con i principi della legislazione statan materia di distanze tra fabbricati e/o dai
confini, considerato che tali distanze, per quatdto, hanno lo scopo (anche) di disciplinare in
maniera imparziale i rapporti di vicinato e di assare I'equa utilizzazione dei suoli privati.

| profili critici appaiono essere molteplici.

In primo luogo va rilevato che la facolta di deragke distanze, concessa per gli interventi
del “piano casa”, non si iscrive in una logica gate di riassetto urbanistico del territorio e/o in
una visione pianificatoria generale, bensi é voltwamente ad agevolare la realizzazione di taluni
singoli interventi di ampliamento e/o di recuperell'dsistente, ammessi peraltro in via
straordinaria. La deroga finisce dunque per ingder maniera puntuale sui rapporti tra vicini
isolatamente considerati, in funzione unicameniéirderesse del privato che intenda dare corso
all'intervento edilizio “straordinario”, al di fuodi ogni specifica valutazione di interesse putxli
riferita all’'aspetto urbanistico.

Si aggiunga che la L.r. n. 14/2009 lascia vigentiyia ordinaria, le distanze regolamentari
poste dagli strumenti urbanistici locali, che duaguontinuano ad integrare I'art. 873 del codice
civile conformando il diritto di proprieta: conseguiemente la posizione del confinante, che si
vorrebbe comprimere, ha in effetti sostanza dttdirsoggettivo in virtu dell’operativita delle (gia
esistenti e non abrogate) norme generali di pienquali fondano una posizione giuridica assoluta
preesistente alla I.r. n. 14/2009 e non suscaedtihibssere “degradata” dalla norma regionale.

La norma del “piano casa” derogatoria delle distaman appare dunque riconducibile — nei
contenuti e nelle finalita — alla materia del “gowe del territorio”, poiché essa di fatto opera
unicamente sul piano dei rapporti intersoggettimitando a “comprimere” la posizione giuridica
del terzo confinante al fine di rendere possibiledato intervento edilizio.

In tal modo essa finisce per sconfinare nella matdll’'ordinamento civile, esulando dalla
sfera di competenza legislativa concorrente dedigiéhe.

In secondo luogo, e sotto altro profilo, la deradi@ distanze prevista dal “piano casa”
introduce un regime di discriminazione, nei rapportersoggettivi di vicinato, che non appare
giustificabile né in assoluto né in relazione ajfetto e allo scopo della legge.

Per un verso, la disparita di trattamento consegualtiesercizio della deroga non risulta
conforme ai principi della normativa statale sudistanze, volta a regolare i rapporti di vicinato
“assicurando un'equita nell'utilizzazione edilizei duoli privati ed attribuendo il diritto reciprac
al loro rispettd®®. La legge regionale, introducendo elementi di lgoyio e distorsione nelle
relazioni tra proprieta finitime, determina situaai di palese iniquitd nel sistema dei rapporti
intersoggettivi ponendosi in conflitto con i pripcidi rango statale che ispirano la legislazione di
materia.

Per altro verso, la posizione giuridica del teromfmante finirebbe per avere differente
conformazione e tutela a fronte di uno stessovetdo edilizio, a seconda che questo sia eseguito
in forza delle previsioni straordinarie del “piacasa” ovvero in forza delle generali previsioni del
piano regolatore. A parita di consistenza matemlan manufatto e in relazione ad una identica
trasformazione del territorio, il vicino si trovtee di fronte a due diversi trattamenti: egli sheeb
sfornito di ogni posizione giuridicamente rilevawopgalora I'intervento fosse promosso ai sensi del

13 Cfr. Corte. Cost. 16 giugno 2005, n. 232.
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“piano casa’, mentre sarebbe titolare di un dirtmggettivo pieno (cui si correla un’azione
ripristinatoria reale) al rispetto delle distanze dintervento non rientrasse in tale disciplina.

L’esistenza 0 meno del diritto soggettivo perfedted confinante verrebbe a dipendere, in
sostanza, non dalle caratteristiche intrinsechiérdetvento edilizio ma da una circostanza detdut
arbitraria e contingente prevista dalla legge negi®, che peraltro finirebbe per penalizzare pmpri
chi resta tenuto (ed esempio nelle nuove costrijzemh edificare in conformita al P.R.G., con
palese violazione del principio di uguaglianzai tcatadini e di ragionevolezza della legge.

Inoltre, la circostanza che tale regime differet@bbia una durata temporalmente limitata
evidenzia vieppiu l'ingiustificato discriminatoriattamento di situazioni materialmente uguali,
poiché la discriminazione non e correlata ad elémemmotivi di carattere sostanziale bensi a
misure congiunturali che nulla hanno a che vedere la disciplina dell’assetto urbanistico del
territorio e/o con la natura delle posizioni prevabinvolte.

Non pare del resto che le finalita ispiratrici delegge sul “piano casa” siano tali da
giustificare I'indicata disparita di trattamento.

La legge in esame € volta infatti prémuovere misure per il sostegno del settore &dlli
onde favorire il rilancio economico e imprenditégiadel settore, attraverso interventi di
miglioramento della qualita abitativa. Trattasifidialita in cui I'aspetto economico risulta di gran
lunga prevalente rispetto a quello edilizio-urbtiots e pertanto esse non sembrano idonee a
giustificare un diverso assetto del regime propriettra privati e a sacrificare i diritti dominica
dei terzi.

Si aggiunga che le sopra prospettate diseguaglia@tia conformazione dell'assetto
proprietario sarebbero del tutto casuali e diffei@® le une dalle altre, non dipendendo la
(ipotizzata) deroga alle distanze da un criterioegale prefissato dal “piano casa”. Sotto tale
profilo il “disordine” che potrebbe scaturire nakfsetto edilizio e urbanistico del territorio seabr
addirittura contrastare con I'obiettivo del “pianasa”, che dovrebbe essere quello di garantire un
miglioramento della qualita del patrimonio ediliasistente.

[II) In conclusione, per quanto esposto, si ha wwtli ritenere che ben difficiimente la
deroga alle distanze, rinvenibile della legge spilatio casa”, potrebbe esimersi da rilievi di
illegittimita costituzionale.

Cio induce, sul piano dell'interpretazione sistapste costituzionalmente orientata, a
ritenere preferibile una lettura delle norme innesdale da escludere detta facolta.

La soluzione, come gia detto, viene offerta da mmerpretazione estensiva del comma 8
dell'articolo in esame, nel senso di ritenere alaelé ‘disposizioni in materia di distanze previste
dalla normativa statale vigeritesiano comprese anche quelle dei pani regolatariguanto
integrative del codice civile ai sensi dell’art.383.c.

Conseguentemente, anche le distanze “maggioritalaiini e tra fabbricati, previste dagli
strumenti urbanistici locali, non sarebbero da mwmrarsi derogabili in forza delle disposizioni del
“piano casa™.

14 Con particolare riferimento alla nostra fattisgedia gia citata sentenza del T.A.R. Lombardia,sBiee Sez. |,
30.8.2007, n. 832, in riferimento alle norme regwdatari in materia di distanze e alla potesta oaraai Legislatore
regionale di derogarvi, ha affermato che “doppia funzione" di tali disposizioni compoxthe, anche ammettendo una
potesta derogatoria in capo alla Regione in meatgrofili urbanistici, la stessa incontrerebbe oatacolo ineludibile
rappresentato dai puntuali diritti soggettivi dengoli, la cui fonte € rintracciabile in una nornstatale inderogabile.
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Appare pertanto opportuna ed apprezzabile la scgitaaluni comuni veneti che,
nell'adottare la delibera di cui al comma 5 detl'& del “piano casa”, hanno escluso espressamente
la possibilita di derogare alle distanze imposte mani regolatori vigent?. Seppure una tale
indicazione non sia da ritenersi indispensabile sivaccolga la tesi, innanzi esposta, in base alla
guale le distanze in questione appaiono inderogakillege nondimeno essa, oltre ad apparire
opportuna sul piano dell’'ordine urbanistico, foogisun’indicazione operativa certa ed evita che
privati e professionisti, indotti a confidare netlarogabilita delle distanze in esame, intrapreadan
interventi che potrebbero esporli all’azione civdlei vicini.*®

In definitiva alla Regione e preclusa ogni ingermei rapporti interprivatistici, ai quali la displina delle distanze
tra costruzioni attiene in via primaria e diretta

'3 gj richiamano, ad esempio, la Delibera di Consigtmunale di Eraclea (VE), n. 58 del 26.10.200&d I1I, punto
2; la Delibera di Consiglio comunale di Piovene &twtte (VI), n. 54 del 27.10.2009, Allegato A),. &}, comma 8; la
Delibera di Consiglio comunale di Vigonza (PD)92.del 26.10.2009, Allegato sub B), punto 2, le}t.

18 Si rinvia al riguardo, anche per un diverso appimel problema, al Cap. V.1.

Le conclusioni cui si € pervenuti portano peradtnitenere che il regime delle distanze debba opénamaniera uguale
per gli interventi sulla prima casa e per tutti gliri interventi previsti dalla I.r. n. 14/200%sendo prescritto in ogni
caso il rispetto delle distanze previste dal P.Rabche a prescindere dall’assunzione della delilmemunale di
attuazione della legge. Al riguardo si veda pukgap. I, Sez. II.7.
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3. Le problematiche applicatiye della I.r. n. 14/09 inmateria di deroga alle distanze stabilite
negli strumenti urbanistici

Le problematiche sollevate dalla I.r. 14/2009 intena di distanze rappresentano uno dei
temi piu delicati che la Legge pone ai Comuni e egératori pubblici e privati, sia per la rilevanz
della materia e per la complessita degli aspeitivaiti, sia a causa dei problemi in parte nuovne,
parte, affatto desueti emergenti in sede di applicee.

La Legge, infatti, presenta caratteri fortementeowativi e, per certi aspetti, quasi
dirompenti (anche se con alcune connotazioni dird al passato, come si avra modo di
evidenziare piu avanti), come € apparso evidente mano che, dopo l'inevitabile stupore iniziale,
ci si é resi conto della portata “universale” delleme derogatorie in essa contenute.

Le norme in deroga di cui agli articoli 2, 3 e 4ajno, infatti, fortemente innovative, in
guanto, fino al momento di entrata in vigore ddllegge, deroghe in materia di volumi erano
previste dalla nella legislazione vigente pressad@usivamente in materia di edifici ed impianti
pubblici o di interesse pubblico. Oltre agli inddii P.R.G.- nei limiti indicati dalla Legge stessa,
gia, di per se, piuttosto ampi -, la deroga sired#e di norma, anche alle distanze dai confinae tr
fabbricati, alle altezze massime stabilite nei fagenti edilizi e negli strumenti urbanistici eeall
altre normative particolari contenute nei medesstnimenti di pianificazione, nonché in quelli,
sovraordinati, di livello provinciale e regionale.

La deroga di Legge regionale non potrebbe, ovvideeestendersi alla normativa di
competenza statale avente incidenza sull’attivdiizéa, come pure ai principi generali della stess
legislazione nazionale in materia, essendo la ctanpa della legislazione regionale concorrente
rispetto a quella statale. In questo senso la gaemne contenuta all’articolo 9, comma 8 della
Legge, secondo la quale “Sono fatte salve le digjpos in materia di distanze previste dalla
normativa statale vigente” appare, sostanzialmenigerflua.

Per altri versi, tuttavia, la precisazione stessstittisce la riprova indiretta - per chi ne
avesse, eventualmente, dubitato - che la derogagtje non si limita ad operare nei confronti degli
indici di edificabilitd, ma agisce anche nella seesnateria delle distanze, aspetto, questo, lasciat
implicito nellambito degli articoli iniziali.

In tutti i casi la disposizione dell’articolo 9, mona 8 costituisce la norma fondamentale
della Legge, in base alla quale devono essereatalld implicazioni sulla materia delle distanze
delle disposizioni da questa introdotte.

La norma citata riapre il dibattito, sviluppatosbgo dopo I'emanazione del d.m. 2 aprile
1968, n.1444 Limiti inderogabili di densita edilizia, di altezzali distanza fra i fabbricati e
rapporti massimi tra gli spazi destinati agli ingachenti residenziali e produttivi e spazi pubbbci
riservati alle attivita collettive, al verde pubbli o a parcheggi, da osservare ai fini della
formazione dei nuovi strumenti urbanistici o de#avisione di quelli esistenti, ai sensi dell'ar? 1
della legge n. 765 del 196%, in realtd, mai del tutto definitivamente camsd (si veda, ad
esempio, la- relativamente- recente sentenza @Qeltesiglio di Stato sezione IV, 12 luglio 2002, n.
3929), sulla natura delle disposizioni sulle digeadel d.m. stesso e sulla loro valenza in rapporto
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al Codice Civile, alla normativa igienico —sanigad a quella urbanistica, specialmente per quanto
riguarda la possibilita di derogare da alcune distiel disposizioni in particolari condizioni.

Sicuramente inderogabile & la norma che prescavdidtanza minima di 10 metri tra le
opposte pareti, di cui almeno una finestrata, diicdoosti su lotti confinanti. Tale norma, che
estende da 3 a 10 metri la misura di distanzalgtadall’art.873 del Codice Civile, non ha- né,
presumibilmente, lo poteva -, pero, inciso sullesuneé di distanza di cui all’articolo 875 —
Comunione forzosa del muro che non e sul configequella di cui all'articolo 903istanza per
I'apertura di vedute dirette e balconi

Queste disposizioni, infatti, presentano naturaamente civilistica, mentre le disposizioni
sulle distanze dellarticolo 9 del d.m. 1444/688tono, prevalentemente, carattere urbanistico.

L’articolazione delle disposizioni degli articolv8, 875 e 905 del Codice Civile, unitamente
a quelle dell'articolo 87T ostuzione in aderenza&ostituisce un meccanismo equilibrato che, sia
pure basato sul principio di prevenzione, garantbeenunque, a chi fosse intervenuto nel proprio
fondo in tempi successivi, possibilita di costruareloghe a quelle del confinante che avesse gia in
precedenza realizzato la propria costruzione. tinfe¢ sul fondo confinante era gia presente una
costruzione a distanza di un metro e mezzo, ctsefastervenuto sul proprio fondo doveva
realizzare, a sua volta, una costruzione postanadidesima distanza, essendo obbligato a costruire
alla distanza di 3 metri dalla parete preesisteQtelora, invece, il confinante avesse edificato la
propria costruzione sul confine (realizzando uneeteanon finestrata, non potendosi, ai sensi
dell'articolo 905, realizzare finestre a meno dingtro e mezzo dal confine), chi fosse intervenuto
successivamente avrebbe potuto realizzare la eostel in aderenza, ovvero acquisire, in maniera
forzosa, la comunione del muro allo scopo di aprgga questo la propria costruzione. Infine, se
il confinante avesse realizzato una costruzioneeaondi un metro e mezzo dal confine, si poteva
acquisire, pagandone il valore, il terreno trardggrio confine e la suddetta costruzione allo satipo
realizzare la propria in aderenza a quella, o, @natidivenire alla comunione forzosa del muro.

L’estensione della misura della distanza minimagteeti finestrate da 3 a 10 metri, operata
dall'articolo 9 del d.m. 2 aprile 1968, n 1444- anendo, per contro, inalterate le distanze stabilit
nelle disposizioni dei citati articoli 875, 877 630del Codice Civile-, avrebbe ingenerato un forte
squilibrio nelle possibilita edificatorie di chigee intervenuto per secondo, se i piani urbanistici
regolamenti edilizi comunali non avessero, pres8achmodo generalizzato, introdotto I'obbligo di
rispettare la distanza minima di 5 metri dai confiinfatti, qualora il confinante avesse realizzéto
proprio edificio ad un metro e mezzo dal confif@,fosse, successivamente, intervenuto, dovendo
rispettare la distanza minima di m 10 di cui ati@lo 9 del d.m., avrebbe dovuto, altrimenti,
erigere il proprio fabbricato alla distanza di 8fB6tri dal confine.

Situazioni di questo tipo verrebbero, oggi, a veaifsi abitualmente se la Legge venisse
recepita senza correttivi da parte dei Comuni.

Si pud comprendere agevolmente come ritornare &ua@s sulla base del diritto di
prevenzione — con l'integrazione della norma, indabile, della distanza minima di 10 metri tra le
opposte pareti finestrate -, nel contesto delld#usituazione dell’'edificazione, avrebbe effetti
inaccettabili, e non solo per ragioni meramentenigiiche.

Si pensi, ad esempio, alla situazione dei Comunppipolosi, dove la densita edilizia delle
zone periferiche e semiperiferiche - sorte, in grarte, a seguito del boom edilizio degli anni 50 e
60- e molto elevata, ben diversamente dal conteéstdl942, anno in cui fu emanato il Codice
Civile. Anche se cio esula dallo stretto contestamativo, € facilmente intuibile che la generalita
dei cittadini non potrebbe accettare che non sgs#, di fatto, non solo usufruire delle potenali
della Legge ma, addirittura, che venisse penalizzate non, di fatto, impedito - I'utilizzo della
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potenzialita edificatoria garantita dalle norme &R.G. vigente nel caso il confinante avesse
presentato, in precedenza, un proprio progettoalimato in modo tale da costringere chi
intervenisse successivamente ad arretrare in mezaursistente la linea della sua costruzione. Una
tale disparita di possibilita tra il preveniente chi intervenisse successivamente sarebbe,
sicuramente, percepita come fortemente lesiva dproprio diritto fondamentale. Il contenzioso
civile e amministrativo che ne deriverebbe sarebfjeasi certamente, tale da ostacolare
notevolmente la pratica applicazione della Leggettemdone a rischio i possibili effetti positivi, e
giungendo, forse, anche a tentare di metterne soudsione qualcuno dei presupposti stessi di
legittimita.

Una ulteriore causa di disordine urbanistico e rapgntata dal fatto che nelle zone
territoriali omogenee B di cui allo stesso DM 1481/~ che corrispondono, in gran parte, alle
suddette zone periferiche e semiperiferiche eddigaima dell’entrata in vigore del Decreto, cioe,
in genere, alla maggior parte del tessuto edificaté in base all'articolo 9 del d.m., né in bake a
Codice della Strada e prescritta alcuna distanzanmai dalle strade pubbliche, mentre la stessa e
stabilita in 5 metri dalla maggior parte dei piaagolatori. Il risultato della deroga su questo
aspetto, non solo prevedibile, ma gia oggetto seénszione nell’'esame delle prime DIA presentate
- inerenti gli edifici che godono del requisito glima casa di abitazione -, € che gli ampliamenti
vengono previsti proprio entro la fascia di terreompresa tra la facciata dell’edificio preesistent
e il ciglio stradale, in spregio agli allineamedgll'edificazione consolidati nel corso di decenni.
Oltretutto tale fascia €, in genere, libera darcasbni fronteggianti, e quindi I'ubicazione degli
ampliamenti entro la stessa facilita grandementmihpito di trovare una loro localizzazione nei
lotti di terreno in cui gli spazi scoperti sono pistretti.

Come si vede, le deroghe di natura generalizzadta degge, se non convenientemente
limitate nelle loro modalita esecutive dalle defdsgoni comunali di cui all’articolo 9, comma 5,
potrebbero portare non solo ad una situazionecadiifiia analoga a quella esistente dopo il 1942 -
in un contesto, cioé, arcaico rispetto all'evolmaalell’edilizia fino ad oggi -, ma, per certi agpe
ad una persino peggiore: allora si era, almenaytitem rispettare gli allineamenti stabiliti dai
Regolamenti comunali, mentre oggi si potrebbe wdlzmente prescindere anche da questi.

Tenendo conto, piu 0 meno esplicitamente, di qupsbblematiche molte deliberazioni
comunali, nel recepire la Legge, hanno impostogfiettare nell’edificazione le norme di P.R.G.
sulle distanze - talora facendo salve distanzersiivéen caso di accordi tra confinanti -, con cio
limitando la portata derogatoria della Legge ppatinente agli indici di edificabilita. In molti das
tuttavia; proprio I'obbligo di rispettare le distan stabilite dal P.R.G. limita fortemente — o
addirittura impedisce - la possibilita di realizgli ampliamenti concessi dalla Legge.

Si ritiene, pertanto, che la necessita di contearpele diverse e contrastanti esigenze - da
un lato quella di consentire, tramite la concessidegli interventi di ampliamento in deroga, il
rilancio economico del settore edilizio e, dalfalt quella di evitare un eccessivo disordine
urbanistico, garantendo, al contempo, eguali pagaili intervento a tutti i cittadini - possa ess
perseguita al meglio, da parte dei comuni, discgrido opportunamente le deroghe consentite dalla
Legge in materia di distanze.

Ad esempio, pur ritenendo, per i motivi gia in @meenza evidenziati, che debbano essere
mantenute le distanze dalle strade previste daltma di P.R.G., in caso siano presenti prevalenti
allineamenti di fabbricazione a minore distanzargduie venire consentita la costruzione degli
ampliamenti secondo detti allineamenti, riservandbsomune la facolta di valutare ciascun
singolo caso. In tale fattispecie lintervento, ng@otendone essere attestata la conformita
urbanistico - edilizia da parte del professionistearicato, essendosi in presenza di aspetti a
carattere discrezionale, dovrebbe essere sottopgstamesso di costruire.



121

Un’altra fattispecie derogatoria che non produreeldzcessivo disordine urbanistico né
limitazioni alle possibilita edificatorie di confamti € quella costituita dalla sopraelevazioneodpc
di fabbrica principali posti a distanza dai confilniproprieta inferiore a quella stabilita dallerme
di P.R.G., beninteso nel caso dal lato della ptaws®praelevazione non esistano pareti finestrate
poste a distanza inferiore di 10 metri. Il confitegninfatti, dovendo gia, in ragione della
preesistenza del corpo di fabbrica da sopraelevagettare nella costruzione la distanza di m 10
dal medesimo, non verrebbe penalizzato dalla stadtipblogia di intervento, sia che operi entro i
termini di validita della Legge, sia che interversgeccessivamente alla sua scadenza, quantomeno
fintanto che la sopraelevazione del corpo di falzbm questione non supera l'altezza di m.10. Al di
sopra di tale altezza nulla muterebbe per chivet@sse entro i termini di validita della Leggeech
sarebbe tenuto a rispettare solo la medesima datdn 10 metri - , mentre chi intervenisse
successivamente alla sua scadenza dovrebbe, iregemeetrare in certa misura la propria
costruzione in funzione della porzione di altezeh suddetto corpo di fabbrica sopraelevato che
eccede i 10 metri, essendo spesso presente nelitaogli strumenti urbanistici comunali una
disposizione normativa che, fatto salvo il minimddnetri, impone il rispetto di una distanza pari
alla media delle altezze delle due pareti contrafgo

Si ritiene che la deroga di cui sopra non sia adtda anche alla sopraelevazione di
manufatti pertinenziali, in quanto gli stessi s@pesso collocati in maniera disorganica rispetto ag
edifici principali - per cui la loro sopraelevazemcrementerebbe il disordine urbanistico -, e,
inoltre, perché in molte norme regolamentari letipenze esistenti non vengono considerate nel
computo delle distanze - per cui una loro eventsaf@aelevazione penalizzerebbe le possibilita di
intervento da parte dei confinanti -.

Una ulteriore, possibile, fattispecie di derogauela inerente le distanze degli ampliamenti
dalle aree inedificabili o a bassi indici di ed#ilita , che sarebbe applicabile, ad esempioetisp
alle distanze dalla zona agricola o dalle areeimst a verde pubblico, parchi, ecc.. In questi cas
'applicazione del principio di prevenzione non emgerebbe sensibilmente le condizioni per
I'edificazione di chi intervenisse in tempi sucdessné condizionerebbe eccessivamente la
realizzazione degli interventi pubblici. Peraltrppare conveniente stabilire, comunque, una
distanza minima dai confini con le suddette zonalutabile in circa m1,50 -, per consentire la
realizzazione di percorsi pedonali pavimentatirattcagli edifici e/o agli ampliamenti.

Infine potrebbe essere consentita, in deroga &lamze dai confini stabilite dalle norme di
P.R.G., la sopraelevazione di pareti contrappastemmbe non finestrate, in quanto non sarebbe in
contrasto con alcuna altra norma urbanistica disiiva.
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4.L'obbligo di mantenere la destinazione d’usé’

Con gli interventi previsti dagli articoli 2, 3 e don puo essere modificata la destinazione
d’'uso degli edifici, tranne nel caso di cui allaoblo 2, comma 2, in relazione allampliamento
realizzato mediante ['utilizzo di un corpo edilizicontiguo gia esistente. In ogni caso gli
ampliamenti sono consentiti esclusivamente su ehneeabbiano una destinazione compatibile con
la destinazione d’'uso dell’edificio da ampliare.

All'interno dell’art. 9 della l.r. n. 14/2009, chiegola 'ambito di applicazione della norma —
con riferimento alle disposizioni temporanee, emei e derogatorie di cui agli articoli 2, 3 e-4
il comma secondo prevede due distinti divieti.

Il primo divieto — contenuto all’interno del prinperiodo della norma in esame — afferisce
all'impossibilita di modificare la destinazione d degli edifici a seguito degli interventi di cui
agli articoli 2, 3 e 4 della L.r. n. 14/2009. Taéstrizione, invero, viene temperata con riferinoent
agli ampliamenti realizzati tramite I'utilizzo domoi edilizi esistenti e contigui, rispetto ai qual
quindi, e consentito il mutamento della destinagidiuso.

Il secondo divieto, racchiuso nell'ultimo periodcelithrt. 9, comma 2, é relativo
all'impossibilita di realizzare ampliamenti su aeéestinazione incompatibile con la destinazione
d’uso dell’edificio esistente.

Con riferimento al primo divieto, il precetto noriva impedisce qualsivoglia
modificazione della destinazione d’'uso, sia perp#ate esistente, sia per la parte oggetto di
ampliamento, di modo che l'una e I'altra debbaneraya medesima destinazione d’'uso, conforme
a quella dell’edificio preesistente.

La norma, quindi, introduce il principio di libenaodificazione quantitativa degli edifici (in
termini di volume o di superficie, rispettivamenper la destinazione residenziale o le altre
destinazioni) entro i limiti consentiti dagli amic 2, 3 e 4, impedendo, per converso, la
modificazione qualitativa degli edifici, intangibguanto a destinazione d’uso.

Cio non vale, pero, con riferimento al’ampliametamite I'utilizzo di un corpo contiguo
rispetto all’esistente, nel qual caso € consemditanodificazione della destinazione d'uso degli
edifici.

Né vale — e da ritenersi — nell'ipotesi in cui ltrusnento urbanistico consenta la
modificazione della destinazione d’'uso, nel quadocdlintervento di ampliamento potra essere
legittimamente accompagnato anche dal mutamenia diettinazione d’uso.

E vero che letteralmente la norma osterebbe a igogl& modifica della destinazione
d’'uso, ma l'interpretazione meramente formale nemlsra condivisibile. Infatti, la disposizione in
esame si colloca nellambito di una Legge eccezeéore derogatoria della strumentazione
urbanistica: proprio per questo sarebbe illogicmetraddittorio che la deroga si traducesse in un
limite, rispetto a quanto consentito in via ordiaatalla pianificazione comunale.

Appare, quindi, piu corretto ritenere ammissiblleambio della destinazione d’'uso - nel
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caso in cui lo strumento urbanistico lo conserdal’atto dell’esecuzione degli interventi di cuiliag
articoli 2, 3 e 4 della l.r. n. 14/2009, mercé lasformazione della norma derogatoria in
disposizione peggiorativa rispetto alla disciplovdinaria.

Cio precisato, vanno esaminati dapprima i profiblgematici, che emergono dalla regola
generale (ossia dal divieto di ampliare I'edificrapdificandone la pregressa destinazione d’uso),
indi le incertezze nascenti dalla fattispecie datoga (ossia dalla facolta di ampliare tramite
I'utilizzo di un corpo edilizio contiguo esistentapdificando la destinazione d’uso).

La regola generale appare informata da una logicelenza qualitativa tra esistente ed
ampliamento, in modo da assicurare un unifoiog utenditra “vecchio” e “nuovo”, si che |l
secondo si adegui al primo.

L’interpretazione preferibile, infatti, appare dagber cui la destinazione d’'uso dell’edificio
esistente attragga la destinazione del nuovo cerplizio in ampliamento, che risulta pertanto
vincolata al rispetto della destinazione d’'uso pigente.

Cio detto, resta da analizzare cosa accada neé#$pan cui si tratti di ampliare non gia un
edificio avente un’unica destinazione d’'uso, bamsiedificio a destinazione mista (ad esempio,
residenziale e commerciale).

In base alla regola generale testé descritta, Istindeione d'uso dell’edificio in
ampliamento dovra essere coerente con quella pteet (quindi o residenziale o commerciale),
residuando pero profili di incertezza in sede dpli@azione concreta dell’istituto nell’'ipotesi di
edificio a destinazione mista.

In tal caso, il limite legale non puo tradursi nekcessario rispetto di una delle destinazioni
d’'uso esistenti (ché, non si saprebbe quale deie th ipotesi, prediligere), sacrificando I'altra,
dovendo ritenersi al contrario consentito riserMampliamento ad una, all’altra o ad entrambe le
destinazioni d’'uso.

In altri termini, la norma impone di non modificdeedestinazione d’uso e, nel caso ve ne
siano piu di una all'interno del medesimo edificai, non modificare le destinazioni d’uso,
introducendone altre, libero essendo il soggetie,intenda ampliare, di riservarendvumall’'una,
all'altra o parte all’'una e parte all’altra dellesdinazioni d’'uso presenti.

Vi é da chiedersi, inoltre, se nell’ambito di q@et$ibera scelta debba essere osservato il
criterio di distribuzione proporzionale, di modcechpreesistente rapporto tra le destinazioni@’us
venga mantenuto inalterato a valle degli interveintampliamento, cosi che permanga immutato
I'equilibrio iniziale.

La norma nulla dice in tal senso, quindi € plausilsostenere che non sia necessario
rispettare I'equilibrio iniziale tra le destinaziatiuso presenti all'interno del medesimo edifidio,
difetto di un’espressa previsione normativa irs&iso.

La contraria interpretazione potrebbe essere ragmimente fondata sul fatto che lo
squilibrio inciderebbe sul complessivo dimensionataalel Piano. Il che e senz’altro tanto vero,
qguanto giustificato dalla natura eccezionale e gearia della I.r. n. 14/2009. Va, altresi, aggiunt
che il maggiore carico urbanistico eventualmenterdeinato dovra trovare compensazione ai sensi
di quanto previsto dall'art. 9, comma 4, dellan.r14/2009,

Y In merito, si veda il Cap. II1.5.
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Esaminato il principio normativo della immodificété della preesistente destinazione
d'uso (o delle preesistenti destinazioni d’'uso, paraso di edifici a destinazione mista), va ora
affrontata la deroga, che ricorre nel caso in ¢ampliamento venga realizzato sfruttando un
preesistente corpo edilizio contiguo, ai sensiuirgo disposto dall’art. 2, comma 2, della l.r. n.
14/2009.

Nel rinviare, per quanto attiene alla esatta qualdione di torpo edilizio contigug al
commento all’art. 2, comma 2, della L.r. n. 14/2)@utile in questa sede definire il perimetro alell
deroga.

La norma sembra dover essere letta nel senso denbtire la modifica della destinazione
d'uso dell’esistente corpo edilizio contiguo, ala# rispetto al’lampliamento dell’edificio — per
cosi dire — principale, si che divengano coereptafito a destinazione d’uso) 'edificio da ampliare
e I'esistente corpo contiguo.

Pur se giustificata dall'assenza di qualsivoglidimigone di “esistente corpo edilizio
contigud, non sembra, viceversa, condivisibile la lettai@la norma, per cui sarebbe possibile
modificare la destinazione d'uso sia dell’'edifiad@ ampliare, sia dell’esistente corpo edilizio
contiguo, si da consentire una destinazione d'esdutto nuova rispetto all’esistente. Pare, imfatt
che tale interpretazione lata estenda oltremodmHbieo della deroga, essendo al contrario
preferibile accedere all’ermeneutica piu restréitigopra tratteggiata.

Il secondo divieto, contenuto nell’art. 9, comma&conda frase, della I.r. n. 14/20009, recita
testualmente: Ih ogni caso gli ampliamenti sono consentiti esemente su aree che abbiano
una destinazione compatibile con la destinazionsa'dell’'edificio da ampliare

La norma appare di difficile interpretazione e direma delicatezza, siccome foriera di
limitare in modo rilevante (financo di annichilirkg) portata applicativa degli articoli 2, 3 e 4ldel
l.r. n. 14/2009, ove si acceda ad un’ermeneutistitiva della disposizione in esame.

Premessa la natura del secondo periodo del comnesame quale norma di chiusura e
premessa l'applicabilita dello stessaon “ogni cas®, appare nodale definire la locuzione
“destinazione compatibile con la destinazione ddesidedificio da ampliaré.

Con ‘“destinazione compatibilel legislatore sembra riferirsi alla destinazioogbanistica
compatibile, posto che essa viene riferita espresate alle aree, tipizzate in sede di pianificagzion
comunale.

Si puo ritenere che il rapporto tra destinazionéanistica (dell’area di insistenza
dell’'edificio) e destinazione d’'uso (dell’edificiajebba essere di conformita, dal che consegue il
divieto di ampliamento, nel caso in cui l'edificinsista su area urbanisticamente non conforme,
stante l'incoerenza tra la classificazione impredaho strumento urbanistico e la destinazione
d’uso dellimmobile, che si intenda ampliare.

A voler accedere a questa tesi, si deve escludesalice qualsiasi intervento - ai sensi degli
articoli 2, 3 e 4 della l.r. n. 14/2009 - su arag@vag della conformita urbanistica, rispetto alla
destinazione d'uso dell'edificio esistente, anche detto intervento dovesse avvenire in
sopraelevazione.

Si puo, invece, sostenere che il legislatore siesjresso volutamente non in termini di
conformita, ma di compatibilita; concetto, quedtiab, che offrirebbe un margine di valutazione

2 Di cui al Cap. |, Sez. I.1.
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discrezionale in capo allAmministrazione. Essa@obe, infatti, ritenere compatibile un intervento
di ampliamento di un edificio, pur se localizzato Zzona impropria, ossia urbanisticamente non
idoneastricto senstad ospitare la destinazione d’'uso pertinentedifl@o esistente e da ampliare.

Militano a favore della prima — e piu restrittivdesi i seguenti argomenti: a) la valutazione
di compatibilitd urbanistica non puo che implicamre giudizio di conformita della destinazione
d'uso dell'edificio da ampliare con la destinaziomebanistica impressa all'area; b) o la
destinazione d’'uso dell’edificio da ampliare & cailgile con la destinazione urbanistica o non lo
e, dal che si desume non esserci spazio alcundadiperse valutazioni discrezionali in capo
al’Amministrazione procedente; c) la circolare lesgiiva®, contenutasuballegato A della D.G.R.
n. 2797/2009, in base alla quale sono consentithigrventi di cui agli articolo 2, 3 e 4 della.In.
14/2009 solo se ricadenti in zona territoriale pi@p il che presuppone la conformita del
realizzando intervento rispetto allo strumento arbigco.

Militano, invece, a favore della seconda tesi lgusati considerazioni: a) il concetto di
“conformita” con la destinazione d'uso dell’edificda ampliare € ontologicamente diverso dal
concetto di “compatibilita”, il primo rappresentandnquid plurisrispetto al secondo. Il significato
letterale di “compatibilita” € meno rigido ed aufaa una parentesi valutativa discrezionale da
parte del’Amministrazione comunale, che si tradircen giudizio di compatibilita (da condurre,
evidentemente, caso per caso) della destinaziarso don la destinazione urbanistica dell’area; b)
accedendo alla tesi piu restrittiva si limita diltnda portata applicativa degli articoli 2, 3 eldlla
l.r. n. 14/2009, che troverebbero applicazione socbm riferimento ad edifici siti su aree
urbanisticamente tipizzate in formale coerenzaetisp all’attuale destinazione d'uso ed, in
particolare, solo nelle ipotesi di saturazionen@uificienza) dell’indice edilizio (espresso inrteni
di volume o di superficie); c¢) la finalita della.In. 14/2009 - che, come emerge gia da una prima
lettura del titolo della legge, nonché dall'art.cbmma 1, éin primis, quella di sostenere il settore
dell'edilizia nel peculiare momento di crisi econom - sarebbe frustrata dall'interpretazione
restrittiva dell’art. 9, comma 2, secondo periodo.

Non sembra, invece, decisivo a corroborare l'unaltra tesi il disposto di cui all’art. 3,
comma 2, della l.r. n. 14/2009, in base al quaiergérventi di demolizione e ricostruzione in
ampliamento sono consentiti solo per edifisittiati in zona territoriale propria L'argomento,
infatti, puo essere speso, per rafforzare siagfprietazione piu restrittiva, sia l'interpretazigna
estensiva.

Nel primo senso, infatti, il disposto di cui alftar3, comma 2 della I.r. n. 14/2009
supporterebbe un’interpretazione sistematica eecoerdell’art. 9, comma 2, secondo perfodn
particolare, si potrebbe ritenere illogico che ¢ama, da un lato, prescriva la conformita urbacasti
(art. 3, comma 2), dall’altro, un consimile preoetion gravi anche sugli ampliamenti di cui agli

3 pur se con i limiti connaturati alla natura dicolare. Sulla natura e sull’efficacia delle ciraolsi vedano: Cass.,
SS.UU., n. 23031/2007; Cons. Stato, sez. V, n. A508.

* La circolare esplicativa prevede chéd: $econdo periodo del comma 2 impone di verificereompatibilita della
destinazione d'uso dell'edificio esistente, oggatioampliamento, con la destinazione urbanisticdl'a@®a ove
materialmente si intende collocare 'ampliamentankdesimo concetto € esplicitato anche dall’atoc® comma 2, il
quale prevede la possibilita di procedere ad ureiménto di demolizione e ricostruzione con increimegel 40%
purché [l'edificio sia situato in zona propftia Coerentemente, poi, la circola esplicativa affar che: Per
'ampliamento degli edifici produttivi in zona imggria si rinvia alla vigente disciplina dello Spetio Unico per le
Attivita Produttive.

® Sul quale vedasi il Cap. I, Sez. 1.3.

® Tesi alla quale accede anche, come visto, laleiresegionale esplicativa.
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articoli 2 e 4, tramite la norma di chiusura ragergata dall’art. 9, comma 2, secondo periodo.

Nel secondo senso, invece, potrebbe essere valtwiiizfatto che, dove il legislatore ha
inteso vietare gli interventi di ampliamento sueateproprie I'ha fatto espressamente (art. 3,
comma 2) e con riferimento agli interventi edildii maggior impatto (demolizione e successiva
ricostruzione). Viceversa, dove il richiamo espoes®n vi € — articoli 2 e 4, per il caso di
ampliamenti con indici premiali minori — non si pgostenere I'estensione in via analogica del
divieto di cui all'art. 3, comma 2, volendo al caanrio il legislatore differenziare le due fattispec

Prima di trarre le considerazioni di sintesi cirtimterpretazione preferibile, merita
abbozzare qualche ipotesi concreta, si da compremieli interventi di ampliamento sarebbero
esclusi, a voler accedere all'interpretazione pairittiva.

Con riferimento all’edilizia residenziale, oltre 'asclusione degli edifici ricadenti
all'interno dei centri storicigxart. 9, comma 1, lett. a), non sarebbero conseiitinterventi di cui
agli articoli 2 e 3 (riguardanti esistenti immob#i destinazione residenziale) su aree non
espressamente tipizzate come residenziali (o nortlpssificate come tali sulla base di strumenti
urbanistici adottati ed in efficace regime di sglvardia), ossia ad esempio: a) su aree agricole
(salvo — e da ritenersi, ai sensi dell'espressdattetdell’art. 9, comma 6, secondo periodo —
'ampliamento del 20% con limitato riferimento alpgima casa di abitazione e calcolato sulla
volumetria massima assentibile in base alla vigemtemativd); b) su aree a destinazione
produttiva o commerciale; ) su aree a servizi.

Con riferimento all’edilizia produttiva (in sensatd), non sarebbero consentiti gli interventi
di cui agli articoli 2, 3 e 4 (afferenti ad esigieimmobili a destinazione produttiva) su aree non
espressamente tipizzate come produttive (o norclpssificate come tali sulla base di strumenti
urbanistici adottati o in efficace regime di salvagli&), ad esempio: a) su aree improprie, ossia
originariamente riservate ad uso produttivo, medio temporaliversamente classificate sotto il
profilo urbanistico, pur persistendo I'attivita pidtiva; b) su aree improprie con indicazione di
trasferimento dell’attivita; c) su aree impropriencindicazione di conferma dellattivita, nel qual
caso — pur se la valutazione urbanistica € stdtaemso di tollerare I'attivita produttiva esistert
comunque l'intervento avverrebbe su area aventindegone urbanistica non produlttiva.

Sempre con riguardo all'edilizia produttiva, potsebo, invece, essere considerati
ammissibili gli interventi di cui agli articoli 3 e 4, della l.r. n. 14/2009 rispetto ad edificsiraiti
in esito al procedimento di sportello unico, aiseatell’art. 5 del d.P.R. n. 447/1998. In tal cdso
tipizzazione dell'area € stata attagliaih hog sulla base di apposita variante urbanistica,tidan
alla variante urbanistica ordinaria quanto a natdaeffetti (pur se differente sotto il profilo
dell'iniziativa e del procedimentd)Vi & stato, quindi, nella specie, un procedimetitvariante

” In materia di edificabilita in zona agricola, sida Cons. St., sez. IV, 12 febbraio 2010, n. #®@atticolare la lettura
restrittiva data dal Giudice d’appello dell'art. 4i&lla l.r. n. 11/2004, circa la necessaria su=sist del requisito
soggettivo di imprenditore agricolo, per poter izadre qualsiasi tipo di intervento edilizio in zoagricola.

8 Si pensi anche ai casi di adozione di Piani dieftesdel Territorio, che qualifichino aree produgticome ambiti di
“riqualificazione e riconversiorig ai sensi dell'art. 13, comma 1, lett. 1), della. n. 11/2004 (in disparte ogni
considerazione sulla pure interessante e rilevaniestione della sussistenza del potere conformat&fodiritto
dominicale in capo al P.A.T., siccome strumentotgirale e non operativo).

% In tal senso, si veda Cons. Stato, sez. VI, n388®7, secondo cuiNatura ed effetti della variantex art. 5 sono
identici a quelli della variante urbanistica ordirna: ambedue sono destinati ad incidere sull'agsetel territorio,
dettando una disciplina nuova e diversa da quellavigor€. Il procedimento di variante semplificata allawshento
urbanistico attraverso [l'istituto dello sportellnico € stato modificato dall’'art. 38, comma 3,dettg) ed h), del d.l. n.
112/2008, convertito in Legge n. 133/2008. La nolaampresso un’accelerazione al procedimentojaiuo ad un
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urbanistica, all’esito del quale un’area a desimaz urbanistica difforme é stata considerata idone
ad ospitare un insediamento produttivo. La modificdestinazione urbanistica in senso produttivo
appare compatibile con la destinazione d’'uso (pito@) dell’edificio realizzato, sul quale pertanto
potranno essere realizzati gli interventi di cui agicoli 2, 3 e 4 della l.r. n. 14/2009.

Analoghe considerazioni potrebbero valere per fiwitgt produttive, che, originariamente
assentite e poi tipizzate in zona impropria a degtii modifica degli strumenti pianificatori, sono
state oggetto di apposita variante urbanisticasesisi dell’art. 126 della L.r. n. 61/1985, come
introdotto dalla I.r. n. 11/1987. In tal caso, itifale Amministrazioni — a seguito di unattenta
valutazione degli effetti provocati sul’ambientaturale e storich — hanno consolidato I'attivita
produttiva, legittimandola sotto il profilo urbatic® e consentendone financo I'ampliamento.

Nelluno come nell’altro dei ricordati casi vi eatd per certo una positiva valutazione di
carattere urbanistico, che, ove successivamentenmatificata sulla base di atti pianificatori di
diverso tenore, costituisce il fondamento per abersire ammissibili gli interventi previsti dagli
articoli 2, 3 e 4 della I.r. n. 14/2009.

In sintesi, quindi, salvi i due casi da ultimo titdlinterpretazione restrittiva limiterebbe in
modo significativo I'ambito di applicazione degfiiaoli 2, 3 e 4 della I.r. n. 14/2009, posto che |
piu consistente domanda di ampliamento riguarderelelbosimilmente proprio gli edifici situati su
aree aventi destinazione urbanistica non conforime la destinazione d'uso dell’edificio da
ampliare.

Tuttavia, l'interpretazione piu restrittiva semlassere giuridicamente piu rigorosa e quindi
preferibile, pur nella consapevolezza di quantceappdetto.

L’approccio interpretativo estensivo, infatti, noonvince per le seguenti ragioni, di stretto
diritto.

In primo luogo, la compatibilita urbanistica deveendersi — in linea generale — come
attitudine di un’area ad essere utilizzata perrdateti fini, ovvero per ospitare edifici assenati
usi coerenti con la tipizzazione impressa dallaregnto urbanistico. L'art. 9, comma 2, secondo
periodo, della L.r. n. 14/2009 richiede, espressdajda compatibilita con la destinazione d’'uso
dell'esistente edificio da ampliare. Ove tale cotifpita non sussista, 'ampliamento non potra
essere assentito.

Non sembra esserci spazio per la lettura estensmta, a consentire gli interventi di cui agli
articoli 2, 3 e 4 della l.r. n. 14/2009, sulla badieuna valutazione comunale discrezionale
(disancorata da parametri oggettivi) di compatdbitiella destinazione d’'uso dell’edificio esistente
(ad esempio residenziale) con la destinazione istiea dell’area (ad esempio industriale).

Ulteriore e - forse - decisivo argomento, che depansfavore della tesi estensiva, € la
peculiarita ontologica della I.r. n. 14/2009, o,gi@, della parte di essa avente natura eccezianale
derogatoria dell’ordinamento urbanistico-ediliziaimario.

Il conflitto tra interpretazione estensiva e resta della norma derogatoria va risolto
privilegiando la seconda, in base al consolidasegmamento giurisprudenzidle

successivo regolamento (da adottare ai sensi delld, comma 2, della Legge n. 400/1988) la sefinpliione ed il
riordino della disciplina dello sportello unico derattivita produttive, oggi contenuta nel d.PaR447/1998 e s.m.i.

19 Sull'interpretazione restrittiva della norma edoeale e derogatoria si vedano: Cons. Stato, sezn.\2994/2007;
Cons. Stato, sez. V, n. 1589/20009.
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Impregiudicato, pero, resta il possibile ricorsd’aamento della superficie utile di
pavimento all'interno del volume autorizzato, chetl 9, ultimo comm¥, della I.r. n. 14/2009
consente comunqué (fermo il “rispetto dei parametri igienico-sanitari previstaka normativa in
vigor€’), ossia a prescindere dalla lunga teoria deidtdiyviscolpiti nei commi precedenti, fra cui
anche il comma 2.

Auspicabile, infine, appare l'intervento correttidi®l legislatore regionale, il quale, con
norma interpretativa (avente quindi efficacia rattwa, a copertura dei titolmedio tempore
assentiti sulla base dell’ermeneutica di maggivoff@) potrebbe autorizzare la lettura piu estensiva
dell'art. 9, comma 2, secondo periodo, della l.r14/2009, dipanando i dubbi e le incertezze, ahe |
norma obiettivamente pone.

1 si vedaamplius il Cap. I, Sez. 1.3. Si segnala la prima pronargiurisprudenziale (pur se resa in sede cautelare)
base alla quale & estranea al perimetro applicditart. 9, comma 9, della I.r. n. 14/2009 l'ipst di ampliamento,
mediante I'utilizzo di un vano tecnico, che nonrasp volumetria in senso urbanistico e che nonlizabile (T.A.R.
Veneto, sez. Il, ord. 4 giugno 2010, n. 356).
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5. L’'obbligo di realizzare ovvero adeguare le operarbanizzazione primaria "’

a. La disposizione di riferimento, contenuta nelld@t comma 4, ha un contenuto ridotto
all’essenziale e proprio per questo pone una seqeesiti.

Essa si limita a prevedere che gli interventi ediii cui agli artt. 2, 3, 4, ad eccezione di
quelli riguardanti la prima casa di abitazione, s®ubordinati alla esistenza delle opere di
urbanizzazione primaria o al relativo adeguamemtaragione del maggior carico urbanistico
connesso alla loro realizzazione.

Si tratta dunque di una disposizione sostanzialmmemtaloga a quella dettata per gli
interventi assoggettati a permesso di costruirdadal 12, comma 2, del d.P.R. n. 380/2001,
secondo la quale il rilascio del relativo provvedito (che in base al comma 1 del medesimo
articolo deve avvenire in conformita alle previsiaegli strumenti urbanistici, dei regolamenti
edilizi e della disciplina urbanistico-edilizia ¥gte) € comunque subordinato alla esistenza delle
opere di urbanizzazione primaria, alla previsioeeabmune di attuarle nel successivo triennio, o
all'impegno degli interessati di procedere a tafeiazione contemporaneamente alla attuazione
dell'intervento edilizio.

La ragione per cui anche la edificazione ai seaglidrtt. 2, 3, 4, che il legislatore regionale
consente di effettuare in deroga alle previsioni @golamenti comunali e degli strumenti
urbanistici e territoriali, per il perseguimentdlddinalita di cui all'art. 1, deve avvenire in o
tale da garantire che le opere di urbanizzaziomeagpia siano adeguate ai bisogni della collettivita
e evidente: il miglioramento della qualita abitatinon pud andare a scapito della qualita
urbanistica. Cio non significa che la eventualalffisienza delle opere di urbanizzazione primaria
gia esistenti si@x sedi ostacolo alla applicazione della disciplinaatgtoria di cui ai menzionati
articoli, posto che, come detto, l'art. 9, commafal,salva la possibilita di provvedere al loro
adeguamento. Occorre pero stabilire quando essoassario e come va realizzato.

b. La prima questione da affrontare, ai fini dellaretta applicazione della disposizione in
esame, riguarda, di conseguenza, la valutaziowa &r esistenza e la adeguatezza delle opere di
urbanizzazione primaria. Si tratta in particolaresthbilire sulla base di quali criteri essa vada
effettuata.

Vale la pena di ricordare, a questo punto, cheplere di urbanizzazione primaria sono
elencate all’art. 4, comma 1, della L. n. 847/196dnché all’art. 16, comma 7, del d.P.R. n.
380/2001, e comprendono le strade residenzialspgzi di sosta o di parcheggio, le fognature, la
rete idrica, la rete di distribuzione dell'energiattrica e del gas, la pubblica illuminazione e gl
spazi di verde attrezzato.

Con riguardo agli spazi di sosta o di parcheggaglespazi di verde attrezzato, in relazione
ai quali & imposto il rispetto di dotazioni mininie ragione delle diverse destinazioni d’'uso,
occorre stabilire, in particolare, se essi deblesistere, 0 ne debba essere previsto 'adeguamento,
nella misura necessaria a garantire tali dotazronime.

© di Fiorenza Scagliotti
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Secondo la giurisprudenza formatasi in merito applicazione dell’art. 12, comma 2, del
d.P.R. n. 380/2001 (e, prima ancora, dell’art. &lmma 4, della L. n. 1150/1942, come modificato
dall’art. 10 della L. n. 765/1967), la valutaziotieca la esistenza e la adeguatezza delle opere di
urbanizzazione primaria non puo che essere eftathla stregua della normativa in materia.

La estensione di tale orientamento giurisprudeazagli interventi edilizi previsti dagli artt.
2, 3, 4, realizzati, per definizione, in deroga gdfevisioni degli strumenti urbanistici comunaké¢
recepiscono la predetta normativa), limiterebbeevaltnente la loro applicazione e finirebbe col
vanificare I'intervento del legislatore regionale.

E’ dunque da ritenere che ai fini della applicabitiei menzionati articoli non sia in linea di
principio necessaria una puntuale applicazioneagetdetta normativa e che la valutazione circa la
esistenza e la adeguatezza delle opere di urbamoneaprimaria possa essere effettuata con minor
rigore, come avviene, ad esempio, nella prassigpdanterventi edilizi da realizzare nei lotti di
completamento, ove la dotazione di tali opere éligata sufficiente in presenza delle strade
residenziali e dei servizi tecnologici, fermo resta che tanto piu consistente & 'aumento della
volumetria, e dunque dell’impatto urbanistico, tapiu attenta dovra essere tale valutazione.

E’ altresi da ritenere che essa vada effettuatadavesclusivo riguardo al carico urbanistico
aggiuntivo derivante dall'intervento di ampliament@addove le opere di urbanizzazione primaria
risultino insufficienti rispetto al carico urbani esistente non puo infatti ricadere sul privato
'onere di realizzarle in sostituzione della Amnsimazione Comunale. Quest'ultima, peraltro, in
sede di fissazione dei criteri e dei limiti di caill’art. 9, comma 5, potrebbe escludere dalla
applicazione della disciplina derogatoria del Pidbasa le zone totalmente prive di opere di
urbanizzazione (facendo salva la possibilita dsen¢éare un piano attuativo, prevista dall’'art. 3,
comma 3).

c. Rimane da chiarire chi debba effettuare la valotaicirca la esistenza e la adeguatezza
delle opere di urbanizzazione primaria e dalla aispone di cui allart. 6, comma 3, sembra
doversi desumere che la legge regionale ha intdgbuire il relativo compito al privato. Essa
dispone infatti che a corredo della d.i.a. dev'esgeresentata la asseverazione del progettista
abilitato a sottoscriverla, il quale deve tra Falattestare la sussistenza di tutte le condiacmni €
subordinata la realizzazione dell'intervento, estgg@o, anche la esistenza e la adeguatezza delle
opere di urbanizzazione primaria.

A ben vedere, poiché si tratta di una valutazionecatattere tecnico-discrezionale, il
compito di effettuarla dovrebbe spettare alla anmsthiazione comunale, ma la menzionata
disposizione non sembra lasciarle alcuno spazawhéila stessa potrebbe intervenire soltanto
successivamente alla presentazione della DIA, amebito della attivita di controllo attribuitale
dall'art. 23 del d.P.R. n. 380/2001.

Non é tuttavia escluso (ed, anzi, € auspicabiled ohl fissare i criteri ed i limiti di
applicazione della disciplina regionale, ai sensil'at. 9, comma 5, i comuni impongano al
progettista abilitato a sottoscrivere la d.i.aeflettuare una verifica preventiva presso i compuete
uffici, o individuino le zone del territorio comuleagia dotate di sufficienti opere di urbanizzadon
primaria.

d. Un’altra questione da affrontare riguarda il prooezhto da seguire qualora la
valutazione circa la esistenza e la adeguatezda dpkre di urbanizzazione primaria dia esito
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negativo e lintervento edilizio risulti dunque sudinato alla loro realizzazione o al loro
adeguamento.

Invero, poiché l'art. 3, comma 1, del d.P.R. n. /2801 prevede che le opere di
urbanizzazione primaria e secondaria realizzatsodgetti diversi dal comune si configurano come
nuove costruzioni e sono di conseguenza assoggeltalascio del permesso di costruire, occorre
chiedersi com’e possibile conciliare il relativoopedimento con quello della d.i.a., alla cui
presentazione sono invece assoggettati gli intéreeilizi di cui agli artt. 2, 3, 4.

La risposta sembra potersi ricavare dalle noteiczgtple della Regione Veneto, laddove
precisano, con specifico riguardo alle disposizatiraui all’art. 6, che non e possibile fare riaoed
regime semplificato della d.i.a. ove si intendagese un intervento che in parte esuli dall’ambito
di applicazione della legge regionale, essendalicadso necessario presentare istanza di permesso
di costruire, qualora richiesto dalle vigenti disjzaoni.

La precisazione e stata evidentemente effettuatariguardo ai casi in cui l'intervento
edilizio cumuli alle possibilita edificatorie ricoaciute dalla legge regionale quelle attribuitdedal
norme di piano (si vedano, al riguardo, il CaiSéz. 1.1 ed il Cap. VII.1). Tuttavia, essa consente
di risolvere anche la menzionata questione, pdstoentrambe le fattispecie hanno ad oggetto la
realizzazione di un intervento in parte assoggettta presentazione della d.i.a. ed in parte
assoggettato al rilascio del permesso di costruire.

Accedendo a questa soluzione sarebbe peraltrolyilesdisciplinare i tempi e i modi per la
realizzazione delle opere di urbanizzazione priaparonché gli strumenti per garantirne il rispetto,
mediante specifiche prescrizioni inserite nel pexsoedi costruire, oppure con una convenzione.
Diversamente, e in mancanza di indicazioni da padetdegislatore regionale, non si vede come il
privato, nell'ambito del procedimento della d.iotrebbe assumere il relativo impegno e fornire le
necessarie garanzie.

Il problema non si pone per gli interventi che esé I'art. 3, comma 3, sono assoggettati
alla approvazione di un piano attuativo ai sendfade. n. 11/2004, per i quali sono infatti gia
previste sia la realizzazione delle opere di urbeagione, sia la stipula della convenzione.

Sempre con riguardo al procedimento da seguireotpudd valutazione circa la esistenza e
la adeguatezza delle opere di urbanizzazione piandha esito negativo, e l'intervento edilizio
risulti dunque subordinato alla loro realizzazianal loro adeguamento, occorre infine ricordare
che in base all'art. 32, comma 1, lett. g), dajsl.h. 163/2006, dovranno trovare applicazione, ove
ne ricorrano i presupposti, le disposizioni in miatedi contratti pubblici ivi espressamente
richiamate.

e.Va altresi affrontata la questione relativa allagssita di adeguare, o0 meno, la dotazione
di parcheggi privati, non espressamente contempkita legge regionale, la quale, giova ripetere,
si limita a prevedere che gli interventi edilizi dui agli artt. 2, 3, 4, ad eccezione di quelli
riguardanti la prima casa di abitazione, sono sdibati alla esistenza delle opere di urbanizzazione
primaria.

Ancorché in mancanza di una specifica prevision&lirsenso, ove l'intervento edilizio sia
tale da rendere insufficiente la dotazione di paggh privati gia esistente, ai sensi dell'art. 41
sexiesdella L. n. 1150/1942, e da ritenere che si rametzessario provvedere all'incremento della
stessa. E occorre tener conto, a questo riguatt®,secondo la giurisprudenza rientrano nella
nozione di nuova costruzione, di cui al menzioratiicolo, non solo 'edificazione di un nuovo
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manufatto su area libera, ma anche gli interventistrutturazione che, in ragione dell’entita eell
modifiche apportate portino alla realizzazione di manufatto oggettivamente diverso, nel suo
complesso, da quello preesistente.

La necessita di adeguare la dotazione di parcheweati si ricava dall’art. 2, comma 1,
secondo il quale la legge regionale consente dig#ee alle previsioni dei regolamenti comunali,
nonché degli strumenti urbanistici e territoridliambito di operativita della deroga non e stato
infatti esteso, e non poteva esserlo, anche allemeatatali di principio in materia di governo del
territorio.

Va peraltro segnalato che tale necessita e stg@essamente prevista in alcune leggi
regionali, come ad esempio nella n. 6/2009 dellgidt® Lazio, nella quale si precisa che la
realizzazione degli interventi edilizi € subordeaton soltanto alla esistenza o alladeguamento
delle opere di urbanizzazione primaria (e secoajlama anche alla realizzazione dei parcheggi
pertinenziali.

f. Resta infine da chiedersi se in luogo della realikme delle opere di urbanizzazione
primaria mancanti possa essere prevista la c.detizaazione, ma la risposta non puo che essere
negativa, posto che, come noto, la monetizzazioneo®sentita soltanto per le opere di
urbanizzazione secondaria.
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CAPITOLO IV

ULTERIORI LIMITAZIONI ALL  ’APPLICAZIONE DELLE
MISURE DI CARATTERE ECCEZIONALE PREVISTE DALLA LEGGE

1. Gli edifici soggetti a vincolo culturale o paesagstico”

| rapporti tra l.r. n.14/2009 e beni culturali, pen verso, e beni paesaggistici, dall’altro,
sono disciplinati da due norme della legge reg®malcommento, rispettivamente l'art. 9 comma 1
lett. b e l'art. 1 comma 2.

Con riferimento ai primi, i beni culturali appunt&rt. 9 comma 1 lett. b introduce uno dei
casi di esclusione dall’applicazione degli artt32 4.

La norma si riferisce agli edificivincolati ai sensi della parte seconda del decreto
legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 “Codice dei beuiturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo
10 della legge 6 luglio 2002, n. 137" e successnalificazioni”.

In forza di tale disposizione, tutti i beni cultiran base alla parte seconda del Codice
introdotto con il d.lgs. n.42/2004 (e, dunque, gigelli di proprieta pubblica o di enti privati
assimilati al’Ente Pubblico ai sensi dell’art. €01 del medesimo decreto, sia quelli di proprieta
privata) sono pertantope legisesclusi dall’'ambito applicativo della nuova legggionale veneta.

A tal riguardo si pone tuttavia il legittimo dublse, nell'ambito degli edifici “vincolati” ai
sensi della parte seconda del vigente Codice deii Beulturali del Paesaggio esclusi
dall’applicazione degli artt. 2, 3 e 4, siano ridanibili i soli edifici soggetti a vincolo “direttp ai
sensi dell’art. 13 del Codice medesimo, in ragidnen proprio interesse culturale, ovvero anche
gli edifici soggetto a mero vincolo “indiretto” tatela “indiretta”), ai sensi dell’art. 45 delloesso
Codice, privi invece di proprio interesse culturala tutelati solo in funzione di una loro relazione
fisico-spaziale con il bene in sé culturale.

Se é vero infatti che la lettera della norma dialliart. 9 comma 1 lett. b, con il generico
riferimento alla parte seconda del d.lgs. n.42/200dn pare ammettere distinzioni tra edifici
soggetti a vincolo “diretto” ed edifici soggettivincolo “indiretto”, tuttavia per detti ultimi beni
soggetti al vincoloex art. 45 del Codice si potrebbe non giustificaren fagione della soltanto
indiretta tutela dell'interesse primario protetex art. 9 Cost. — una esclusiorspe legis
dell'applicabilita della legge in commento, megliovece adattandosi agli stessi beni il regime
stabilito, in via generale, per tutti gkedifici soggetti a specifiche forme di tutetall'art. 1 comma
2 della I.r. n.14/2009 (regime che, come si diratado introdotto dalla medesima legge anche con
riguardo ai beni paesaggistiti)

® di Francesco Curato

! Tale interpretazione restrittiva della norma detl’ 9, comma 1, lett. b, volta a distinguere temibdirettamente
vincolati e beni indirettamente vincolati, &€ sost@nanche inlf Piano Casa del Veneta cura di B. Barel e V.Fabris,
Padova, 2009.
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La disciplina di cui al menzionato art. 1 commar@vede infatti non gia una automatica e
preventiva esclusione dall’ambito di applicaziordlallegge, bensi una verifica concreta da parte
dell’Autorita preposta alla tutela sulla compaitiil dell'intervento con le esigenze della tutela
stessa (in questo caso, secondo questa lineargtipa, della tutela “indiretta” ai sensi deltar
45 del Codice dei Beni Culturali e del Paesaggidinadel rilascio della necessaria autorizzazione
dell’Autorita preposta (che, nel caso specificaebhe la Soprintendenza B.A.P. territorialmente
competente).

In sede di concreta verifica sulla compatibilitall'agervento, potrebbe allora trovare
comunque soddisfazione I'esigenza di salvaguarelidehe soggetto a vincolo “indiretto” (o tutela
“indiretta”), nell’ottica di una sua protezione &oito “riflessa” (in relazione appunto alla tutdiel
bene culturale direttamente vincolato).

In conclusione, mentre per i beni culturali in sem@soprio si coglie immediatamente la
“ratio” dell’esclusione dall’applicazione della .1.rn.14/2009, in ragione della prevalenza
dell'interesse primario costituzionalmente garangix art. 9 Cost. che € a fondamento della tutela
dei beni di interesse culturale di cui all'art. d3gs. n.42/2004, per i beni soggetti alla tuteda c
“indiretta” I'applicabilita delle norme di cui agértt. 2, 3 e 4 della I.r. n.14/2009 — sempre sdoon
guesta interpretazione- verrebbe opportunamentalizionata al mero assenso dell’Autorita
preposta alla tutela del vincolo fondato sulla @m®a concreta verifica della compatibilita
dell'intervento con le esigenze della tutela ddlifieio gravato da vincolo indiretto e,
conseguentemente e di riflesso, della tutela det loedirettamente e propriamente culturale.

* * %

Con riferimento ai beni paesagagistici, nulla inveene stabilito nell’art. 9 comma 1 della
l.r. n.14/20009.

Il legislatore veneto — diversamente da quantoadigpda altre Regiohi- non ha infatti
inserito, tra i casi in cui viene esclusa I'appticee degli artt. 2, 3 e 4, le aree disciplinatdane
parte terza del Codice di cui al d.lgs. 42/200pecsgicamente ivi individuati all’'art. 134.

2 Ben altra attenzione hanno ricevuto, i beni pagistigi, nelle altre Leggi Regionali in vigore sad. “piano casa”, le
quali li contemplano talvolta con specifiche dispmsi, talvolta con la sola menzione in generiétiemulazioni estese
anche ad altri ambiti di tutela. Specifiche dispmsii sono quelle contenute, rispettivamente, dallan. 14/2009 della
Regione Puglia che, all'art. 6, stabilisce cofnen € ammessa la realizzazione degli intervenjif]. sugli immobili
ubicati in area sottoposta a vincolo paesaggisat@ensi degli art. 136 e 142 del d.Lgs. 42/20@%] come da ultimi
modificati dall'art. 2 del decreto legislativo 26amzo 2008, n. 63 nella L.r. n. 28/2009 della Regione Piemonte la
quale, diversamente, prevede che all'interno dake dichiarate di notevole interesse pubbliceasisdegli art. 136 e
157 del Codice dei Beni Culturali e PaesaggisBono ammessi interventi di ampliamento di cui &l'@ della
medesima Legge, fatto salvo I'ottenimento dellaoemtazione paesaggistica, mentre rimangono esdétutli ambiti,
gli interventi di demolizione e ricostruzione inrdga; nella L.r. n.13/2009 della Regione Umbriaglsale prevede
espressamente I'esclusione dall’'ambito di appla@eidelle nuove norme edilizie in deroga, per i bieadenti nelle
aree sottoposte a vincolo paesaggistico ai serisd.digs. 42/2004; nella L.r. n.21/2009 della Re@obazio che
(curiosamente) circoscrive tale esclusione aitsofitori costieri e contermini ai laghi, quindilsad alcune tra le zone
tutelateex legee ricomprese tra le aree e i beni elencati dagpnll'articolo 82, quinto comma, del decreto del
Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 6a@fe introdotto dall'articolo 1 della legge 8 ago$685, n. 431
(Legge Galasso) ed oggi nell’art.142 del d.lgs28@4 e s.m.i. Alla seconda categoria di leggi negiip pare invece
riconducibile la l.r. n.13/2009 della Regione Lomtha dove, allart. 5 comma 3 lettera b), si affarrohe le
disposizioni sull'utilizzo del patrimonio esistentsulla facolta di ampliamento e sostituzione deyglifici, e sulla
riqualificazione di quartieri di edilizia resideaf pubblica, non si applicarfeon riferimento ad edifici e relativi
ambiti di particolare rilievo storico, architettood e paesaggistico, specificamente vincolati inrazine a tali
caratteri”. Caso a sé &, infine, quello della Regione Enfllanagna, che nella I.r. n.6/2009 non prevede esqpmnte
alcuna particolare forma di esclusione né per iiBefturali né per quelli Paesaggistici, lasciaridteramente ai
Comuni la facolta, entro il termine perentorio @i Giorni dall'entrata in vigore della Legge Regitmali “escludere
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In relazione a detti beni paesaggistici, devonoqdenritenersi in sé ammissibili gli
interventi previsti agli artt. 2, 3 e 4 della legggionale in commento.

Tuttavia, trattandosi comunque di edifigdggetti a specifiche forme di tutéla ragione
dell'art. 1 comma 2 della I.r. n.14/2009 (in quastuggetti alla tutela di cui alla parte terza del
Codice dei Beni Culturali e del Paesaggio), restené la necessita di una previa positiva verifica
sulla compatibilitd paesaggistica dell'interventon il rilascio della autorizzazione (paesaggistica
da parte dellAmministrazione competente (da imdlinrsi oggi — nel vigore della disciplina
transitoriaex art. 159 d.lgs. 42/2004, prorogata sino al 31rdlme 2009 dall’art. 23, comma 6 d.l.
1 luglio 2009, n. 78 convertito con legge 3 agd®d®9, n. 102 - in base agli artt. 2, 3 e 4 L.r.
n.63/1994 nonché agli artt. 61, 62, 63 e 64 [X1f2001) e poi soggetta al controllo di legittinmiz
parte della Soprintendenza ai beni architettonmaesaggistici territorialmente competente.

Vi é infine da chiedersi come si coordinino l'auta@azione resa dall’Autorita preposta alla
tutela del vincolo (culturale indiretto o paesatjge ai sensi del citato art. 1 comma 2 della éegg
regionale in commento) e il titolo edilizio richtesper gli interventi di cui agli artt. 2, 3 e 4i(d
regola, la denuncia di inizio attivita, ai sensi’det. 6 comma 2 della medesima I.r.).

Nessun dubbio pare emergere sulla necessita gaaflealla denuncia detta autorizzazione,
laddove essa provenga dalla Soprintendenza patdia del vincolo “indiretto” (dati, per un verso,
lart. 23 d.lgs. 42/2004 che introduce I'onere pesoggetto interessato di trasmettere al Comune
l'autorizzazione &ll'atto della denuncia e, per altro verso, I'art. 6 comma 3 lett. d)lddegge
regionale in commento che prescrive I'allegazidieedii.a., tra i vari documenti, anche dphkfere
dell’Autorita competente ai sensi dell’art. 23, aomn 4, del d.P.R. n. 380/2001vale a dire
dell’Autorita preposta alla tutela del vincolo, diga dall’Amministrazione Comunale).

Laddove invece l'autorizzazione provenga dallasstesmministrazione Comunale — nella
gia ricordata disciplina transitoria di cui al vide art. 159 del Codice dei Beni Culturali e del
Paesaggio sino al 31.12.2009 in base alle gia meatg norme legislative venete — per la tutela del
vincolo paesaggistico, dovra applicarsi la normaegale di cui allart. 23 comma 3 d.P.R.
n.380/2001 che ha si consentito I'unificazionemaho procedimentale dei due momenti (edilizio e
paesaggistico), tuttavia aggravando l'unitario pdimento dalla necessita di acquisire il previo
assenso della stessa P.A. sotto il profilo paestiggie stabilendo che il termine di trenta giorni
previsto per l'inizio dei lavori decorra dal rilasdi detto assenso.

I'applicabilita delle norme di cui agli art. 53 e45in relazione a specifici immobili o ambiti debprio territorio, per
ragioni di ordine urbanistico, edilizio, paesaggist, ambientale e culturale (..)".
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2.Gli edifici situati nei centri storici o soggetti aspecifiche norme di tuteld”

Con previsione generale, non derogabile da pairtsimigoli Comuni, il legislatore regionale
ha escluso I'applicazione degli artt. 2, 3 e 4 a&llR. n.14/2009, vale a dire degli articoli che
consentono forme eccezionali di ampliamento di mle superfici esistenti, per gli edifict)(
ricadenti all’interno dei centri storici (cfr. a@, comma 1, lett. a) e per quelli in relazioneaali
gli strumenti urbanistici e territoriali dettino esgfiche norme di tutela, incompatibili con gli
ampliamenti consentiti dagli articoli stessi (&frt. 9, comma 1, lett. c).

Le due fattispecie vengono qui considerate alliimdedel medesimo paragrafo perché, nella
maggior parte dei casi, gli edifici per i quali gtrumenti pongono norme specifiche di tutela sono
situati proprio all’interno dei centri storici.

Non si deve pensare, tuttavia, che nei piani udt@nimanchino in assoluto norme di tutela
specifiche per gli edifici che ricadono fuori darpnetro del centro storico e, segnatamente, nelle
zone agricole: basti pensare ai fabbricati c.dstlteoniali”, che si caratterizzano per 'uso dirfer
o materiali legati alla tradizione e che trovano geesto motivo una specifica regolamentazione e
tutela nei piani comunali, alla stregua di quangpadsto oggi dagli artt. 43, 44, 45 e 48 della L.R.
Veneto n. 11/2004 e, ancor prima, dall'art. 10a¢llR. Veneto n. 24/1985. Anche a tali edifici,
evidentemente, il legislatore regionale ha intéfwirsi con la previsione dell’art. 9, comma 1litle
C).

Entrambe le ipotesi (edifici ricadenti all'interrdei centri storici e fabbricati oggetto di
specifiche norme di tutela) vanno poi tenute distidalla fattispecie analizzata nel paragrafo
precedente e relativa ai beni culturali e paestiggisino stesso bene immobile, infatti, puo essere
soggetto ad una pluralita di forme di tutela. Ehhgossibile, quindi, che un edificio di valenza
storico-monumentale sia assoggettato alle normeCadelice dei beni culturali e del paesaggio
(D.Lgs. n. 42/2004) in ragione della dichiaraziahenotevole interesse pubblico che lo riguarda,
assunta con provvedimento della competente autstatale, ma anche a specifiche forme di tutela
“concorrente”, direttamente volute ed imposte dam@ne o dalla Regione in sede di formazione
dello strumento urbanistico locale. Frequentemeatw,i, la coesistenza di norme di tutela di
provenienza eterogenea si verifica per i beni pggstci, tanto € vero che il Codice impone per
essi un coordinamento del piano paesaggistico k@trgmenti urbanistici sottordinati.

La sovrapposizione di piu vincoli gravanti su unesso immobile non deve comunque
portare alla confusione delle discipline che aiceinstessi fanno capo Va subito chiarito, allora,
che, in presenza di una pluralita di vincoli o bazioni, di tutti dovra tenersi conto al momento di
stabilire quali interventi siano ammissibili sulneestesso, cominciando proprio dalla disciplina piu
restrittiva o maggiormente condizionante.

A questo riguardo, pud subito osservarsi che cendenpiu restrittiva tra le due ipotesi in
guesta sede considerate e quella disciplinatartalPa comma 1, lett. a). Diversamente da quella
prevista alla successiva lett. ¢), infatti, essa nonosce temperamenti. Ed invero, ai sensi della
prima disposizione, tutti gli edifici ricadenti ‘aliterno dei centri storici, senza alcuna eccezione
sono per cio stesso esclusi dal novero di quelpleatili ai sensi della legge; mentre nell’ipotesi
prevista dalla lett. ¢) non tutti gli immobili sogilj a specifiche norme di tutela sono esclusi
dall’'ambito di applicazione degli artt. 2, 3 e 4lddegge, ma solo quelli in ordine ai quali gli

© di Alessandro Calegari

1l legislatore regionale parla qui di edifici amcin relazione all’art. 4 della legge, che trovadpepplicazione, anche
in base a quanto precisato nella circolare esplaaper le attrezzature turistiche e ricettivéaglerto, quali campeggi e
stabilimenti balneari,, relativamente ai quali arlp propriamente di estensione dell'area, piudirempliamento degli
edifici esistenti. Si vedra come cid renda, didatinapplicabile I'art. 4 ai centri storici, indipdentemente dalla
specifica previsione di cui alla lett. a) dell’ast.
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strumenti urbanistici o territoriali dettano norimmeompatibili con le forme di ampliamento da tali
articoli previste.

Puod cosi accadere che si invochino i predetti artB e 4 anche per immobili soggetti a
norme specifiche di tutela, quando I'ampliamente shintende realizzare, pur non espressamente
previsto dal piano, non confligga con dette normeutkla. Cio, tra I'altro, potrebbe consentire
all'interessato di beneficiare degli incentivi datara economica previsti dall’art. 7, i quali sono
legati proprio alla realizzazione degli interveditricostruzione od ampliamento cui agli articole 2
3 della legge.

Dev’essere chiaro, tuttavia, che la pur verificatenpatibilita tra norme specifiche di tutela,
dettate per un preciso immobile dallo strument@uidtico, e le facolta di ampliamento concesse in
via generale dalla L.R. n. 14/2009 non potra, inia@gso, portare alla elusione del divieto sancito
dalle lett. a) e b) del medesimo comma 1 dell@&rtragione per cui, se I'edificio soggetto a spkecia
norme di tutela ricade nel centro storico o € viamai sensi della seconda parte del Codice dei
beni culturali e del paesaggio (circostanza asedlief a verificarsi ove I'immobile appartenga ad un
ente pubblico o ad un soggetto privato senza fihuato), esso non potra comungue essere oggetto
di ampliamento ai sensi della legge regionale pidrfo casa”, proprio perché le citate lettere la) e
non lo consentono.

Operato, cosi, I'inquadramento generale delle domtazioni rispettivamente introdotte
dalle lettere a) e c) del comma 1 dell’art. 9, gsgpno ora analizzare separatamente i problemi
legati alla loro applicazione.

La prima delle disposizioni in commento escludenealetto, I'applicazione degli artt. 2, 3
e 4 agli edifici ricadenti nei centri storid)(

La ragione di questa scelta va individuata nelt'sa siglata dallo Stato con le Regioni in
data 31 marzo 2009, in base alla quale gli intdivénampliamento in deroga agli strumenti
urbanistici non avrebbero potuto interessare gfi@dbusivi e quelli localizzati nei centri stori
In ultima analisi, pero, la scelta di escludereeglifici ricadenti nei centri storici & stata dedtiu
dalla cautela con la quale Stato e Regioni hantesinprocedere all'applicazione delle misure
derogatorie caratterizzanti il c.d. “piano cas@gondendo cosi anche alle preoccupazioni solevate
da una parte dell’'opinione pubblica allindomanil’danuncio delle misure stesse da parte del
Governo), che ad effettive esigenze di tutela.

In realta, una previsione di carattere generagiaridante i c.d. centri storici avrebbe potuto
anche non essere inserita nelle leggi regionatiertdo conto che spetta comunque ai singoli
Comuni il potere di individuare se ed in che misapplicare le misure incentivanti sul proprio
territorio. Sarebbero stati, cosi, i singoli Comumidecedere se ed in che misura escludere
dall’applicazione della legge i rispettivi centiosgci, eventualmente differenziando, all'interno
degli stessi, gli edifici meritevoli di essere censti da quelli potenzialmente trasformabili od
ampliabili.

L’avere introdotto, invece, una limitazione di ardigenerale, senza dar modo ai Comuni di
graduare l'esclusione stessa, spinge a ritenereal dbgislatore veneto abbia inteso sottrarre alla
discussione politica locale la tutela dei centorisi, operando una sorta di presunzione di
pericolosita degli interventi previsti dagli a2, 3 e 4 della legge. Ne costituisce la riproviatio
che anche gli interventi sulle c.d. prime caseatnshmente ai quali, secondo I'opinione espressa
dalla stessa Regione Veneto, i Comuni non potrebletiberare l'inapplicabilita della legge,

2 'uso del termine edifici sembra in tal caso agpiato, dal momento che non sembra facile trovaliénterno dei
centri storici, attrezzature ricettive all’'apertpjali campeggi e stabilimenti balneari, ai qualsgano essere in astratto
applicate le disposizioni dell'art. 4.
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risultano esclusi all’interno dei centri storicn virtu della clausola di salvezza posta dall’&rt.
comma 4, della legge stessa.

Il problema, dunque, non & gquello di stabilire s€amuni possano, a certe condizioni,
ammettere I'applicazione degli artt. 2, 3 e 4 atéirno dei centri storici, apparendo tale evenienza
esclusa dal chiaro tenore della legge, bensi qdektabilire cosa sia il centro storico e finoave
esso si estenda.

Con apparente semplicita e linearita, il legislatorgionale ha identificato il centro storico
con quello definito dall’'art. 2 del d.m. 2 april®6B, n. 1444, il quale tuttora stabilisce che vi
rientrino le parti del territorio interessate daglagnerati urbani che rivestono carattere storico,
artistico o di particolare pregio ambientale o @azpni di essi, comprese le aree circostanti, che
possono considerarsi parte integrante, per talataistiche, degli agglomerati stessi. Quella
previsione, tuttavia, non fornisce un criterio oegtl univoco per discernere gli edifici e le arbe ¢
ricadono all'interno del centro storico da quelieme restano al di fuori. Il solo strumento idoaeo
fornire certezza sull'argomento e, dunque, il piaegolatore comunale, all'interno del quale
dovrebbe rinvenirsi anche la delimitazione del aestorico ovvero di quella zona A che, secondo
il d.m. del 1968, possiede le caratteristiche dtiestorico.

In presenza di una delimitazione in tal senso,atéeplello strumento urbanistico comunale,
I proprietari saranno, infatti, perfettamente iadp di stabilire se il loro edificio ricade all'amo
del centro storico e, quindi, se possono beneéaimile forme di ampliamento consentite dalla I.r.
n. 14/2009.

Puod anche accadere che uno stesso Comune ablpautaddaa di zone di tipo A, tutte aventi
le caratteristiche dei centri storici, per esskefsomune stesso il prodotto di un’aggregazioneidli p
nuclei di frazione o insediamenti di antica originesicché I'esclusione prevista dall’art. 9, comma
1, lett. a) della legge operera indistintamenténédirno di ciascuna di dette aree. Né deve
immaginarsi che I'esclusione in parola non opemlgra lo strumento urbanistico non contempli
formalmente alcuna zona A, ma egualmente indivicha o piu zone, diversamente denominate,
che delle zone A abbiano pero le caratteristicheintatti evidente che, a prescindere dalla
terminologia utilizzata, cio che conta ai fini dediclusione & che vi sia una chiara individuazione
della zona corrispondente al centro storico.

Piu problematica, invece, e lipotesi in cui il Cone non abbia affatto individuato e
delimitato all'interno del proprio strumento urbsiico un’area con le caratteristiche del centro
storico.

In questo caso, peraltro, come precisa anchedalane esplicativa, € immaginabile che, ove
il Comune non intenda rendere applicabile la legfja parte del suo territorio di piu antica
edificazione, possa far uso del potere che glité dal quinto comma dell'art. 9 della legge, per
individuare i limiti dell'area qualificabile comeséntro storico”.

Tale potere, invece, il Comune non potra utilizzaee rendere applicabili gli artt. 2, 3 e 4
all'interno del centro storico gia delimitato dahpo in vigore, eventualmente stabilendo a quali
edifici od aree, collocate all'interno di essoldgge possa applicarsi. L’esclusione dispostaatall’

9, comma 1, lett. a) non ammette, invero, eccezioni

A tal fine, il Comune potra, ove lo ritenga oppoiiy soltanto adottare (con le procedure
consentite) una variante al piano che diversamagiimiti la c.d. zona A, riducendone ad esempio
I'estensione. La scelta tuttavia, dovra rispondsie caratteristiche oggettive dell’area che silguo
non essere piu inclusa nel centro storico e nonpbeamente essere dettata dalla volonta
(contingente) di estendere ad essa 'applicaliiid piano casa”.

La disposizione di cui all'art. 9, comma 1, let). © differenzia, come detto, da quella
appena analizzata, relativa al centro storico,ilfeatto di essere maggiormente selettiva e per non
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escludere del tutto e aprioristicamente le possibidi ampliamento previste dagli artt. 2, 3 erd. |
base ad essa, infatti, non ogni ampliamento dewvesiderarsi inibito, ma solo quello “non
consentito” dalle specifiche norme di tutela contemegli strumenti urbanistici e territoriali.

Cosa voglia dire, in questo caso, il verbo “consehhon € del tutto chiaro: in particolare,
non puo dirsi con certezza se il legislatore vaessnsiderare ammissibili le sole forme di
ampliamento espressamente previste dalle normefispecdi tutela e, dunque, gia contemplate
come ammissibili dallo strumento urbanistico, owvanche quelle dal piano e dalle norme in esso
contenute non espressamente vietate.

Ad awviso di chi scrive linterpretazione prefeféi la seconda, poiché una diversa lettura
della norma ne svuoterebbe, all’atto pratico, ginficato. Se, invero, dovessero ammettersi i soli
interventi di ricostruzione od ampliamento gia psévin modo esplicito dallo strumento
urbanistico, non si vede in cosa gli artt. 2, 3@efla legge derogherebbero al piano stesso. dl sol
vantaggio di applicare la legge sarebbe, infatttal caso, quello di carattere finanziario, cosoes
al riconoscimento degli incentivi di tipo economiatrodotti dall’'art. 7.

Si puo, invece, immaginare che, con il comma 1, Bt dell’art. 9, il legislatore abbia
inteso, da un lato, riconoscere la prassi dellhédatura” degli immobili esistenti e I'attribuzione
ad essi di una specifica disciplina da parte dah@iregolatore, ma anche affermare, dall’altro,iche
dati relativi al volume e alla superficie indicaelle schede di p.r.g. sono comunque derogabili in
base alla L.R. n. 14/2009, purché non si evinctadahede stesse la volonta degli enti che hanno
approvato il piano di imporre la conservazioneiuitio o in parte, dell’edificio esistente, attres@r
il rigido mantenimento delle sue caratteristichedadla sua tipologia costruttiva o della sua
destinazione d'uso, ma anche delle sue dimensidalle sue forme.

Se cosi stanno le cose, si puo ragionevolmenteerigeche la presenza di una disciplina
specifica, relativa al singolo fabbricato (e nommée d’uso, ad una pit ampia zona territoriale)) no
sia pregiudizialmente di ostacolo all'applicaziatedla L.R. n. 14/2009, ma che occorra in tal caso
sempre indagare le finalitd per le quali la disoglpuntuale e stata dettata. Ove questa, in
particolare, sia originata da esigenze di tutek ifdendersi, verosimilmente, nell'accezione piu
ampia), bisognera stabilire se le stesse sianompatbili con I'eventuale demolizione e
ricostruzione dell’edificio o con il suo ampliamensoprattutto quando tali interventi siano attuati
in virtu della L.R. n. 14/2009, al di |a degli idriconosciuti dal piano.

In mancanza di simili controindicazioni e con ldaseccezione dei centri storici e degli
edifici vincolati sotto il profilo storico, artisto, monumentale e architettonico, per i quali, come
detto, il divieto di applicazione della legge € egete, gli articoli 2, 3 e 4 potranno dunque
applicarsi anche agli edifici “schedati” dal piaregolatore comunale e in deroga alle previsioni
specifiche che li riguardano.

Analoghe considerazioni, peraltro, valgono anclhregpelle aree o quegli immobili che, pur
non essendo oggetto di specifiche schede, sianadimeno soggetti ad una specifica
regolamentazione differenziata, giustificata daaaigdi particolare tutela.

Cio é indirettamente confermato dal fatto che I'&tdella L.R. n. 14/2009 fa espresso
riferimento anche ai piani territoriali (provindia regionali), dove simili regolamentazioni sono
spesso contenute. Va pero subito avvertito chepecifiche norme di tutela” devono, in tal caso,
necessariamente identificarsi con le prescrizidnivancoli direttamente imposti da detti pianihco
efficacia immediatamente operativa e prevalentke ®uentuali diverse previsioni dello strumento
urbanistico comunale, non potendosi esse idemtdican le semplici direttive di tutela, volte ad
indirizzare la futura pianificazione degli enti &ice prive, come tali, di immediata cogenza per i
privati.
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3.Gli edifici ubicati in aree dichiarate ad alta pericolosita idraulica‘”

La realizzazione degli interventi edilizi previsgtlla I.r. n. 14 del 2009 (negli artt. 2, 3 e 4)
incontra un inevitabile sbarramento quando sialtavad edifici dislocati su aree soggette a
consistente rischio idrogeologico, delle qualigata decretata la non edificazione.

Sembra scontato che il limite in discussione, cwutie nella lettera g) del primo comma
dell'art. 9, costituisca un’ulteriore declinaziodelle finalita dichiarate della legge sul Piano £as
(cfr. art. 1), laddove si prevede -per I'appuntbe de prerogative edilizie attribuite in derogaaall
pianificazione urbanistica, possano essere frustansente qualora le specifiche forme di tutela
gravanti sugli edifici concretamente lo consentgmar se subordinatamente all’ottenimento delle
eventuali autorizzazioni richieste).

In altri termini, € ben comprensibile che si vogeaitare di sostenere lo sviluppo o
'ammodernamento del patrimonio edilizio che, tnodasi in aree geologicamente instabili, sia
inevitabilmente destinato ad essere rilocalizzatadari, ironia della sorte, proprio con I'impiego d
misure d’incentivazione a carico della regione).

Ora, mentre nessun dubbio pare derivare datia sottesa alla disposizione in commento,
attesa la sua agevole intuibilita, viceversa gqualglrplessita potrebbe destare la formulazione del
testo di legge che allude specificatamente al gstthio idraulico, e cioé legato alla dinamica dei
corpi idrici, dato che gli accrescimenti di volum&tnon risultano spendibili nelleafee dichiarate
ad alta pericolosita idraulica e nelle quali nona®nsentita I'edificazione ai sensi del decreto
legislativo 3 aprile 2006, n. 182

Tale comma, in sostanza, farebbe scattare la [@ieokl in presenza di due elementi, vale a
dire: i) la dichiarazione di alta pericolosita idliaa, e ii) I'inedificabilita sancita in applicanie del
d.lgs. n. 152/2006.

Errerebbe, tuttavia, chi pensasse che unicamentertlizione conseguente alla declaratoria
del rischio idrico fosse intesa a bloccare le prdenze del Piano casa, arrivando per tal via a
giudicare affrancati dalla proibizione gli edifigiacenti in siti precari solo per cause geologiehe
senza concrete minacce derivanti dalle acque.

In proposito, in effetti, il riferimento alla peotosita idraulica contenuto nella legge va
doverosamente inteso in senso atecnico, dovendosssariamente ricomprendere in tale locuzione
tutte le condizioni di rischio, cui consegua il wedlla fabbricazione, che siano riconducibili a
condizioni di dissesto idrogeologico in genere.

Sotto tale profilo, infatti, il rimando indistintalle previsioni vincolistiche del d.lgs n.
152/2006 lascia intendere come risulti del tuttorfiante andare a distinguere se i vincoli siano
dovuti a criticita idrauliche ovvero geologicher{ga dire che, il piu delle volte tali aspetti risulo
talmente interconnessi da risultare impossibildikta quale sia quello prevalente) stante il fatto
che, ove I'edificazione & preclusa per motivi idrolpgici la cui regolamentazione € ora affidata al
Codice dell’Ambiente, il Piano casa rimane comunijogi gioco.

® di Stefano Canal



141

Forse nella consapevolezza della non perfettarstella norma, con l'intento di dirimere
ogni residua perplessita e, in seguito, stata etaaala nostra Regione la circolare n. 4 del 29
settembre 2009 per chiarire chié rinvio a tale testo normativdil d.lgs. n. 152/2006 n.d.rya
riferito al rischio idrogeologico atteso che il dkio idraulico e geologico rientrano nella piu
ampia definizione di <difesa del suobe> fornita da Codice. E’ quindi implicito che siarescluse
dall'applicazione della Legge regionale le areelieeglifici in esse ricadenti che presentino aspetti
di pericolosita sia idraulica che geologica e per fuali la relativa pianificazione preveda
l'inedificabilita”.

Per una maggiore comprensione, si ricorda chedicgodel’Ambiente considera lalifesa
del suold come il “complesso delle azioni ed attivita riferibili allatela e salvaguardia del
territorio, dei fiumi, dei canali e collettori, dégpecchi lacuali, delle lagune, della fascia cest,
delle acque sotterranee, nonché del territorio agfu connessi, aventi le finalita di ridurre il
rischio idraulico, stabilizzare i fenomeni di disse geologico, ottimizzare I'uso e la gestione del
patrimonio idrico, valorizzare le caratteristicherdientali e paesaggistiche colleggteacciando
cosi un’ampia panoramica delle situazioni che pusdar propendere per assumere la decisione di
non far costruire sopra una determinata area.

Tale ultimo aspetto offre anche lo spunto per evithee, ove ve ne fosse il bisogno, che |l
d.lgs n. 152/2006 non contiene in sé alcuna pm@wesilimitativa delle possibilita edificatorie,
poiché demanda agli specifici piani da esso preNisbmpito di rendere effettiva la salvaguardia
dei siti interessati, mediante I'imposizione di mer e precetti rivolti, oltre che alla tutela
dell’ambiente, a prevenire possibili effetti daningsnerati da fenomeni di antropizzazione (come
I'edificazione, appunto): pertanto, € solo in diifgiani, e non nel Codice dellAmbiente, che
andranno ricercati i divieti di edificazione chadeno inapplicabile il Piano casa.

In pratica, gli strumenti di tutela previsti dalgs. n. 152/2006 ed ai quali occorre riferirsi
sono: a) i Piani di bacino e le eventuali misursalvaguardia temporanee emanate in attesa della
loro approvazione (art. 65 del d.lgs. 152/2006);i iani stralcio per I'assetto idrogeologico
(P.A.L), i Piani straordinari ed i Programmi dierventi urgenti (art. 67 del d.lgs. 152/2006).

Ora, va sottolineato come, con ogni probabilitai@ovra per il momento confrontare con i
P.A.l,, strumenti stralcio approvati con procedwamplificata (essenzialmente, senza dar
preventivamente corso alla procedura di Valutazeméientale strategica — V.A.S.: cfr. art. 68 del
Codice del’Ambiente) al fine di fronteggiare dabgo i fenomeni idrogeologici in attesa dei piu
articolati Piani di Bacino.

Al riguardo, vale la pena di sottolineare come udi¢ci amministrativi abbiano posto in
rilievo la valenza autonoma degli interessi quiggetto di tutela, rimarcando chéé norme del
piano di bacino e quelle connesse alla tutela deBetto idrogeologico del territorio hanno
rilevanza autonoma, per cui occorre seguirne umiptetazione rigorosa, anche alla luce degli
interessi perseguiti e dei rischi connessi per leusezza pubblica: tale autonomia opera, in
relazione al concetto di edificazione nella fasdiarispetto, esclusivamente in senso ampliativo
rispetto al concetto di nuova costruzione di cuitedto unico dell’edilizia. In altre parole una
nuova costruzione ai sensi del testo unico deliadi costituisce sempre una nuova edificazione
tale da contrastare con il divieto di cui all’'ar8 delle norme del piano di bacino che stabiliscono
una fascia di inedificabilita assoluta nel limiterdetri cinque dalla sponda. Peraltro, un manufatto
che non costituisce nuova costruzione ai sensitetb unico dell’edilizia, ad esempio perché
pertinenza, nondimeno puo integrare gli estremiadetlificazione e come tale essere vietato nella
fascia di rispettd (T.A.R. Liguria, Genova, sez. Il, 17 aprile 2009, 772 reperibile nella sezione
dedicata al T.A.R. Liguria del sitoww.giustizia-amministrativa,itma in argomento si veda quanto
affermato anni prima da Corte cost. 26 febbraio0199 85, inCons. Statd 990, Il, 268).
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In effetti, la pronuncia citata si dimostra partazmente interessante anche nell’'ottica che
qui interessa, poiché mette in luce la necessit&spiettare incondizionatamente i limiti al costeui
rassegnati nei Piani a valenza idrogeologica.

Un tanto introduce -in parte gia anticipando laatigh soluzione- l'interrogativo che
potrebbe sorgere a questo punto, e cioe se ledi$poi dei Piani a valenza idrogeologica che
contengano in particolare vincoli all’edificazior®ano immediatamente operanti anche nei
confronti dei privati, ovvero se debbano venirenariattuate negli strumenti urbanistici.

Tale dubbio sembrerebbe avvalorato dal fatto clatudle sistema di pianificazione
disegnato dalla I.r. n. 11/2004 impone ai P.A."RA/P.l. e P.I., oltre che ai P.T.C.P., di acquigire
vincoli di natura idrogeologica traducendoli in temuto pianificatorio (con le modalita operative e
le indicazioni tecniche di cui all'allegato A) al.G.R. n. 1841 del 19 giugno 2007) e, quindi, si
potrebbe dubitare che in assenza di recepimerntwol in questione debbano rimanere inoperanti
per i privati.

Peraltro, che un recepimento in tal senso rismgrescindibile e fuor di dubbio, soprattutto
dopo la sentenza della Corte costituzionale (n. &49 dicembre 2002 ikoro amministrativo
Cons. Stato2003, 449) che ha dichiarato [lillegittimita costitonale della previsione di
indiscriminata efficacia di variante agli strumeuntbanistici per tutte le determinazioni assunte,
tanto piu con carattere permanente, in relaziomgaalo stralcio per I'assetto idrogeologico, inesed
di comitato istituzionale dell’Autorita di bacin@aricorché a seguito di esame della conferenza
programmatica con partecipazione regionale e deiuco interessati), dal momento che tale
previsione rappresenta una violazione della sferaadtonomia regionale in materia di
pianificazione urbanistica, priva di qualsiasi giisazione sul piano costituzionale (da notareg ch
tale pronuncia € stata espressa sulla base demeracostituzionali vigenti alla data di
approvazione degli atti legislativi assoggettati saidacato, ossia quelli precedenti la riforma
apportata con legge costituzionale n. 3/2001 cloe’é& noto, ha ulteriormente rafforzato le
autonomie locali).

Un importante chiarimento in proposito arriva dafl. 65, comma 4, del Codice
dellAmbiente per il quale e disposizioni del Piano di bacino approvato hancerattere
immediatamente vincolante per le amministrazioneat pubblici, nonché per i soggetti privati,
ove trattasi di prescrizioni dichiarate di tale ieticia dallo stesso Piano di baciho

Dunque, viene affidato alla stessa normativa tecmel Piano di bacino lo stabilire il
proprio raggio di applicazione in ragione dellegesize di salvaguardia materialmente presenti; v'e
da dire, pero, che una norma di simile contenuto ¢ie per i P.A.l., il che potrebbe anche essere
compensato dal fatto che I'art. 68 del Codice irofgaprescrive, ai fini dell’adozione ed attuazione
dei Piani stralcio e della necessaria coerenzapiaaificazione di distretto e pianificazione
territoriale, il ricorso alla conferenza di serven partecipazione di Comuni, Province, Regione e
Autorita di bacino, con la precisazione che, ailtedi tale conferenza, dovranno essere indiclgte “
necessarie prescrizioni idrogeologiche ed urbaolsdi (cfr. art. 68 citato, comma 4).

Orbene, la non semplice problematica qui sollecatz il necessario coordinamento degli
strumenti per la salvaguardia idrogeologica comipiabanistici anche ai fini di una immediata
precettivita per i privati sembra, tuttavia, nomkdre il Piano Casa dal momento che questo si
riferisce in realta direttamente ai vincoli intratian applicazione del d.lgs. n. 152/2006: duncgie,
deve ritenere che, seppur non recepiti nella stnt@ene urbanistica, i divieti di edificazione
prospettati dal Codice dellAmbiente siano in gratigparalizzare il ricorso al Piano Casa e, in
definitiva, in tal senso debbano operare direttamanche nei confronti dei cittadini.
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Oltretutto, ragionando diversamente la lettera g)'att. 9 rimarrebbe svuotata di senso
proprio, dal momento che sarebbe stato sufficiaite scopo affidarsi a quanto gia previsto alla
precedente lettera c) in relazione all’esistenza’sfiecifiche norme di tutela da parte degli
strumenti urbanistici e territoriali che non congeno gli interventi edilizi previsti dai medesimi
articoli 2, 3 e 4.

Del resto, con lo statuire ch#é piano stralcio per I'assetto idrogeologico (Payottato dal
Comitato istituzionale dell’Autorita di Bacino Noccidentale della Campania, con delibera del
10 maggio 2002 n. 11, ben puo0 essere impugnat@rmbgrietari dei terreni inclusi nelle aree a
rischio idrogeologico, atteso che, per effetto pi@no, si verificano immediati effetti limitativetle
potesta urbanistico-edilizie dei comuni e dei casnaliritti ed interessi edificatori dei privéti
(T.A.R. Campania, Napoli, sez. I, 12 giugno 20037524 inForo amministrativo T.A.R2003,
3290), la giurisprudenza ha indicato come immediataie lesive le disposizioni del P.A.l. che
comprimono o pregiudicano le facolta edificatonetsanti ai privati, ivi incluse, pertanto, quelle
accordate dalla I.r. n. 14/2009.

Un’ultima notazione riguarda il fatto che le preeis vincolistiche qui trattate possano
andare a sovrapporsi con quelle di cui alla lettBralello stesso articolo relativa ai vincoli di
inedificabilita assoluta di cui all'art. 33 della. In. 47/1985 tra i quali rientrano anche quelli
conseguenti alla tutela di interessi idrogeologici.

Innegabilmente, da tale punto di vista, non esseadwisabili plausibili differenze tra le
fattispecie, sembrerebbero sussistere due dispositase a prevenire I'estensione del Piano casa
alle zone non edificabili per cause idrogeologicke:cosi €, la lettera g) pud considerarsi una
previsione rafforzativa del precetto normativo chache se superflua, aiuta pur sempre a non
equivocare su un aspetto di importanza vitale @eidurezza degli edifici e di coloro che in questi
abitano e/o svolgono attivita lavorativa.
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4.Gli edifici sorgenti in fascia di rispetto®”

a. Premessa.

L’art. 9 — rubricato Ambito di applicaziorie— della l.r. n. 14/2009 individua, in linea
generale, al primo comma, tutta una serie di situae di ambiti ai quali gli interventi premialiet!
“piano casa’ veneto non sono concretamente apjiiicab

In particolare, la lettera d) vieta gli incentivi commento per tutti gli edificiricadenti
nelle aree di inedificabilita assoluta di cui alfiicolo 33 della legge 28 febbraio 1985, n. 47
“Norme in materia di controllo dell'attivita urbastico-edilizia, sanzioni, recupero e sanatoria
delle opere edilizie’, o di quelle dichiarate inédabili per sentenza o provvedimento
amministrative.

A prescindere dalla seconda categoria di aree Hegemttoposte a vincolo di inedificabilita
per sentenza o provvedimento amministrativo — dglli si trattera separatamente, va qui
osservato come il citato art. 33 della prima legggale sul condono edilizio individui tutte quelle
zone in cui e vietato costruire in forza di dispasni di legge statale o regionale o digwi altro
vincolo che comporti la inedificabilita delle aree

Fra queste ci si deve chiedere se rientrano — edt@amente con quali limiti — anche le
zone comunemente definite come “fasce di rispettoly la conseguenza che — in caso positivo —
tutti gli immobili eventualmente ricadenti nellermimmediatamente contermini alle strade, alle
ferrovie, al demanio marittimo, alle acque publ#ichgli aeroporti, ai cimiteri, e quant’altro, non
potrebbero in alcun modo beneficiare degli ampliatineoncessi dal “piano casa” regionale, i quali
dovrebbero comunque osservare le distanze miniregigbe dalla disciplina sostanziale delle
succitate fasce di rispetto.

Alla stessa conclusione, peraltro, sembrerebberdbopervenire anche in forza dell’'ottavo
comma del medesimo art. 9 della legge in commefdaddove il legislatore veneto ha
espressamente precisato che, in ogni caso, antlherewizzazione degli interventi straordinari di
cui tratt?si, &ono fatte salve le disposizioni in materia diahge previste dalla normativa statale
vigente>™.

Il tenore letterale della citata disposizione dachj di fatto, inderogabili le norme statali — in
modo cosi generale e generico — in materia di mistasenza distinguere minimamente la loro
natura e/o la relativa fonte.

Deve, dunque, ritenersi che, con tale espressibrignsiglio regionale del Veneto non
abbia inteso richiamare solamente la disciplina abelice civile (artt. 872 e 873 c.c.) e quella
integrativa di cui al d.m. n. 1444/1968 sulle digta legali minime tra fabbricati, anche perché si
sarebbe trattato di un richiamo ridondante e superinvero, le disposizioni da ultimo citate, in
guanto connaturate allo statuto stesso della m@pprivata e afferenti al diritto civile, rient@n
nellambito della competenza legislativa esclusiedlo Statoex art. 117 Cost., e non possono, in

® di Domenico Chinello

! Sul punto, peraltro, si rinvia pit specificameat&€ap. 111.2.
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ogni caso, essere derogate da leggi regionali, ¢amegione Veneto ha gia avuto modo di appurare
per propria esperienza direfta

Va da sé, allora, che le disposizioni in materididianze, previste dalla normativa statale
vigent&, dovrebbero ricomprendere anche tutte quelle mommello Stato, pure di fonte non
legislativa, che impongono l'osservanza di una rdeteata distanza minima, nella concreta
esecuzione dell'attivita edilizia, ivi compresevigrie discipline che regolano — in maniera assoluta
o derogabile a determinate condizioni, come si&edfesplicarsi dellous aedificandiall’interno
delle zone di rispetto stradali, ferroviarie, cieniali, aeroportuali, etc.

Si rende, allora, opportuna un’analisi sistematielle richiamate fasce di rispetto del nostro
territorio ed uno specifico approfondimento zonazmna.

b. Le fasce di rispetto in generale

In determinate zone del territorio, prossime o astanti ad opere o a luoghi pubblici o,
comunque, assoggettati all'uso pubblico, sono Eispecifiche limitazioni all’attivita edificatda
dei privati, derivanti dall'imposizione di vincotli rispetto entro fasce predeterminate nella loro
estensione, e cio per evidenti finalita di tutelapdeminenti interessi pubblici alla sicurezza,
all'igiene, alla migliore utilizzazione dei benimaniali e a quant'altro di simite

In altri termini, tutte queste tipologie di vincadill'attivita edilizia rappresentano delle
limitazioni di carattere generale al diritto di preetd, in quanto riguardano tutti i beni che si
trovano nelle condizioni previste dalla normativariterimento, come la Corte costituzionale ha
avuto modo di precisare gia decenni or sonlb:dwieto concerne tutti i cittadini in quanto
proprietari o titolari di altro diritto reale di gdimento sopra determinati beni e non per le loro
individuali qualita o condizioni, e dal punto dista oggettivo quei beni individuabili ed individuat
in categorie per le caratteristiche derivanti daltaro posizione®. Ed, in cio, i vincoli di cui trattasi
si distinguono dalle servitu pubbliche o di diritpubblico, che riguardano, invece, un bene
specifico, assoggettato non ad una disciplina gégmema ad un particolare diritto di natura reale
imposto sul bene stesso a favore della P.A.

E proprio perché le limitazioni qui in esame nomima natura di servitu, non si pone
neppure il problema di definire il momento in duvincolo sorge o viene meno, giacché costituisce
uno stato permanente dell'immobile, che si rivelatto allorquando vengono a configurarsi quelle
determinate situazioni di fatto ipotizzate dallarma (si pensi alla realizzazione di una nuova

2 In tal senso — com'® noto — ha gia avuto modo rdnpnciarsi la Corte costituzionale, a seguito alabllevata
questione di legittimita costituzionale dell’arD Bella legge urbanistica veneta n. 11/2004. If qaso, la Corte ha
precisato che la disciplina delle distanze legadi; quanto attiene ai rapporti tra proprietari @hdi finitimi, rientra
nella materia dell'ordinamento civile, di competargsclusiva dello Stato, e che, ferma detta compate ai fini
dell’esercizio della concorrente competenza dedtgani in materia di governo del territorio — ctiggcono principi
della legislazione statale quello secondo cui $sadiza minima sia determinata con legge statajaeko per il quale le
deroghe alle distanze minime sono consentite allanativa locale, purché tali deroghe siano previststrumenti
urbanistici funzionali ad un assetto complessivaeithrio di determinate zone del territorio. Clastiecisione C. cost.,
16 giugno 2005, n. 232, Rivista amministrativa reg. Venetd005, 123.

3 Cfr., in proposito, M. ©@STANTINO, A. DE MAURO, voceZone di rispettpin Enciclopedia del Diritto vol. XLVI,
Milano, 1993, 1196; ma anche la manualistica doset G.C. MENGOLI, Manuale di diritto urbanisticoMilano, 2009,
615; N. AssINi, P. MaNTINI, Manuale di diritto urbanisticoMilano, 2007, 709.

* Cosi la parte motiva della sentenza C. cost.,i@gng 1971, n. 133, iRoro ltaliano, 1971, |, 1777.
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viabilita pubblica e agli immobili contermini alirada che si ritrovano automaticamente a rientrare
nella relativa fascia di rispetto).

Per tale motivo, si ritiene che i limiti in quesi® non abbiano carattere espropriativo,
giacché non comportano alcun sacrificio particotdelle proprieta private che — quantomeno in via
astratta — vi sono tutte potenzialmente assoggetiatqui, 'imposizione per legge di tali vincoli
non da luogo al pagamento di alcuna particolarennda, né puo ragionevolmente parlarsi di
decadenza quinquennale del vincolo, giacché — atetie — le fasce di rispetto non si configurano
come vincoli preordinati all'espropriaziohe

Del resto, le zone interessate non vengono coraaenedificabili in senso stretto, in
guanto la superficie ricadente all'interno dellanaadi rispetto ben pud essere computata nella
determinazione della volumetria edificabile, dalirzarsi su altra porzione del medesimo fondo,
che sia esterna alla stessa fascia di rishettone piu volte precisato — e pure di recenteditba-
anche dalla giurisprudenza amministrativatl «incolo di rispetto stradale, se impone
I'inedificabilita nella fascia individuata come \dolata, non impedisce che la medesima area possa
essere considerata utile ai fini del computo dealigoerficie minima richiesta per I'edificabilita,
sicché non é dubbio che la superficie di suoli casipnella fascia di rispetto € computabile ai fini
della determinazione della volumetria e della stiger edificabile della restante parte di suelo

Sotto altro profilo, va evidenziato come la funaodi tali fasce di rispetto non sia
improntata ai comuni criteri di natura urbanistich,tutela del regolare sviluppo degli abitati
attraverso la disciplina della proprieta, dell\ata edilizia e del superiore interesse pubblico al
regolare sviluppo degli agglomerati urbani, matpstb a differenti e svariate esigenze di tutela de
beni demaniali o soggetti all'uso da parte dellbetiivita, come parimenti affermato piu volte, nel
corso degli anni, dalla giurisprudefiza

® In questi termini ancora la pronuncia C. cost.,gdZgno 1971, n. 13%;it., ma la Corte costituzionale aveva gia
sancito, in precedenza, la non indennizzabilitaiwhili limitazioni con la sentenza C. cost., 20 gaio 1966, n. 6, in
Repertorio Corte costituzionglé956 — 1967, 2463. In tal senso, peraltro, siemgono anche svariate pronunce della
Suprema Corte, che ha avuto modo di sentenziangneoli di inedificabilita generali concretano umodo d’essere
della proprieta immobiliare e, in quanto investomma pluralita indifferenziata di proprieta (in fuimne delle
caratteristiche del bene o del rapporto, di nornmgazale, con un’opera o un bene pubblico) vengooosierati
conformativi e non suscettibili d’indennizzdCosi, fra le tante, Cass. civ., |, 4 febbrai@@m. 1220, irGiust. civile
Massimarig 2000, 229.

® Cfr. N. AssINI, P. MANTINI, op. cit, 710.

" T.AR. Sicilia, Catania, sez. |, 16 gennaio 200987, inForo amministrativo T.A.R2009, 261. Analogamente la
decisione T.A.R. Toscana, sez. lll, 22 settembr@02®. 1982, inedita, a quanto consta, ma consldtal sito
www.giustizia-amministrativa:it«ll vincolo derivante da una fascia di rispetto stede ha I'effetto urbanistico di
prescrivere un semplice obbligo di distanza, ma qoello di rendere inedificabile I'area che vi ride, pertanto, posto
che la ratio delle disposizioni che danno origirka&.d. “zona di rispetto viario” sono quelle diagantire la sicurezza
della circolazione stradale, tali aree possono esseomputabili ai fini della volumetria edificabile deve
conseguentemente ritenersi illegittimo il diniegocdncessione edilizia adottato per l'insufficiendal possesso del
lotto minimo necessario poiché la porzione di lotmmpresa nella fascia di rispetto stradale nontatasritenuta
computabile come superficie edificalile

8 Cosi, per esempio, la decisione Cass. civ., et@mbre 2006, n. 19132, Rivista giuridica edilizia2007, |, 562, che
ha precisato: lkvincolo di inedificabilita ricadente sulle arestuate in fascia di rispetto stradale o autostradaon
deriva dalla pianificazione e dalla programmaziambanistica, ma € sancito nell'interesse pubblieoapposite leggi
che rendono il suolo ad esso soggetto legalmengdifinabile, trattandosi di vincolo dettato per &aire la
circolazione e offrire idonee garanzie di sicureazquanti transitano sulle strade o passano netlmediate vicinanze,
0 in queste abitano ed operanoPeraltro, si vedano anche Cass. civ., |, 25 tag@906 n. 18544, irForo
amministrativo Cons. Stat®@006, 3285 e Cass. civ., |, 28 ottobre 2005 21 Rivista giuridica edilizia 2006, I,
576.
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Di fatto, i vincoli in esame si sostanziano, perpl, nellimposizione di determinati
obblighi di distanza, che il cittadino deve ossesvaspetto ai predetti luoghi od opere pubblici o
soggetti all’'uso pubblico.

Tali fasce di rispetto hanno fondamentalmente pggetio il demanio stradale e
autostradale, il demanio ferroviario, i cimiterili geroporti, il demanio marittimo, le acque
pubbliche e simili.

c. Le fasce di rispetto di strade e autostrade

La categoria delle fasce di rispetto probabilmggiteimportante € quella che riguarda le
aree contermini alla viabilita pubblica, se nomaalber I'estensione del fenomeno e la frequenza
delle problematiche che possono interessare gtatqe

by

Per quanto riguarda le fonti della relativa disa@) non vi € unanimita di vedute, in
considerazione della — non sempre chiara — suctessi norme nel corso del tempo.

La legge urbanistica fondamentale n. 1150/1942arall41-septies— per come introdotto
dalla c.d. “legge ponte” n. 765/1967 — aveva prdsct'osservanza di determinate distanze a
protezione del nastro stradale, misurate a pattiteciglio della strada. Tale disposizione rinviava
pero, ad un apposito decreto ministeriale, cheato manato il 1° aprile 1968 al n. 1404, con il
guale sono state fissate le distanze minime d&ttame per le costruzioni da realizzarsi fuori del
perimetro dei centri abitati e degli insediamemdévisti dai piani urbanistici comunali.

In epoca assai piu recente, € intervenuta la disaipntrodotta dal nuoco Codice della
Strada di cui al d.Igs. n. 285/1992 e dal relafRegolamento di esecuzioe& d.P.R. n. 495/1992,
che, senza abrogare in maniera espressa la noanpaéivigente, ha ridisciplinato toto le distanze
minime dalle strade sia extraurbane che postattino dei centri abitati.

Naturalmente, non €& questa la sede piu opportumaaperofondire il rapporto fra la
normativa di cui al d.m. n. 1404/1968 e quelladdttta dal vigente Codice della strada e dal suo
Regolamento attuativo.

Del resto, la stessa dottrina — anche autorevoisst sul punto non € unanime. Da una
parte, € stato — anche negli ultimi anni — sosterlite le disposizioni dell’attuale Codice della
strada non risulterebbero in aperta contrappostzmon quelle contenute nel decreto ministeriale
del 1968 e che, anzi, le norme piu recenti si fdreeo in un rapporto integrativo/ampliativo di
quelle di fine Anni SessanfaDall'altra parte, vi &, invece, chi sostiene che,oggi, la disciplina
delle fasce di rispetto stradali sia dettata escnsente dal Codice della strada e dal successivo
Regolamento di attuazion®, precisando che le disposizioni del d.m. n. 149@&&l «levono
ritenersi implicitamente abrogate in seguito alfeata in vigore del nuovo codice della strada
(...), che ha regolato compiutamente ex novo le distanlte strade da osservarsi fuori dei centri
abitati (art;[i 16 e 17) ma ha pure imposto “fasderidpetto ed aree di visibilita nei centri abitati
(art. 18)"».

® In questi termini, per esempio, NSANI, P. MANTINI, op. cit, 712 e ss..
10 Cfr. G.C. MENGOLJ, op. cit, 620.
M Cosi A. FALE, Diritto urbanistica Napoli, 2002, 383.
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In giurisprudenza, I'argomento non risulta siastaggetto di numerose pronunce puntuali,
ma é utile ricordare che proprio il T.A.R. Venetmn una decisione del 2002 — purtroppo non
adeguatamente argomentata, trattandosi di unanzenfgonunciata in forma semplificata — ha
sostenuto chel<art. 16 d.lgs. 30 aprile 1992 n. 285 (nuovo Qast), che concerne le fasce di
rispetto stradale entro le quali e vietato costmiiedificazioni, ha implicitamente abrogato le
disposizioni normative pitl permissive relative aitestruzioni in fascia di rispetto stradafé.

Per quanto attiene alla definizione di “strada gl — ai fini che piu interessano in questa
sede — va detto subito che sono qualificabili costrade pubbliche quelle destinate all’'uso
pubblico, da parte deduivis de populpa prescindere dal soggetto che ne sia effettinéane
proprietario.

Di qui, la natura di strada pubblica — tale daltése fonte delle fasce di rispetto di cui
trattasi — non va riconosciuta soltanto ad unalatta cui titolarita appartenga allo Stato ad uteEn
locale, ai sensi degli artt. 822 e 824 c.c., facemquaindi parte del demanio pubblico in senso strett
ma anche ad una strada di proprieta privata, cludtirperd assoggettata all’'uso pubblico, in favore
della collettivitd, come specificamente evidenziatehe dal Consiglio di Stdfo

La concreta classificazione delle strade pubblighpoi, fornita dall’art. 2 del Codice della
strada, in base alla loro importanza e funzioneaétpstrade; B) strade extraurbane principali; C)
strade extraurbane secondarie; D) strade urbaseadiimento; E) strade urbane di quartiere; F)
strade localff*.

Per ciascuna di tali categorie, la medesima norrallad. 2 individua le relative
caratteristiche specifiche, mentre la profonditiadéascia di rispetto — in termini di distanze
minime da osservare nella realizzazione di maridéatgo le diverse arterie viarie — e fissata, lper
diverse tipologie di strade, dagli artt. 16 — 19 Gedice della strada e dagli artt. 26 — 28 del
Regolamento di esecuzione, con espressa previsibdestanze differenti a seconda che si sia
all’esterno o all'interno dei centri abititi

c.1. Il regime della fascia di rispetto

pY

A prescindere da quale sia la prescrizione specifier ciascuna tipologia di strada, e
comunque indubbio che tutta la normativa in matémg@one un vincolo puntuale, derivante
direttamente dalla legge, il quale comporta laitagbne di due fasce di rispetto, lungo entrambi i

12 |a sentenza T.A.R. Veneto, sez. Il, 6 setterBA2, n. 5246, ifroro amministrativo T.A.R2002, 2822.

13 Cfr. Cons. Stato, sez. V, 28 giugno 2006, n. 422¥jta notarile 2006, 2, 724: Rer evitare che risulti ristretta la
circolazione, le strade (nel vigore sia del nuova del vecchio codice della strada) sono protetteuha fascia di
rispetto, in forza della quale & vietato collocan@nufatti e recinzioni sul confine della carreggiaindipendentemente
dalla circostanza che la sede stradale occupi terdd proprieta privata.

14 per completezza, si rileva che, con l'art. 1 delrd 151/2003, convertito con modifiche nellarL.214/2003, & stata
aggiunta anche la categoriabis) che individua gli “itinerari ciclopedonali”.

15 Un cenno merita l'individuazione del confine defba dalla quale devono misurarsi le distanze nensu
richiamate. A tal proposito, I'art. 16 del Codicgnché gli artt. 26, 27 e 28 del Regolamento usantpse |'espressione
“confine stradale”, la cui definizione si rinvienell'art. 3 del Codice medesimo, laddove vienedateome il imite
della proprieta stradale quale risulta dagli atti dcquisizione o dalle fasce di esproprio del pribgeapprovato; in
mancanza, il confine e costituito dal ciglio estedel fosso di guardia o della cunetta, ove estgtendal piede della
scarpata se la strada ¢ in rilevato o dal cigliqpsuiore della scarpata se la strada € in trineea
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lati delle strade pubblichi& che hanno I'effetto urbanistico di prescriverennanto I'inedificabilita
tout courtdell'area di per sé, quanto piuttosto — come géod— un obbligo di distanza, da
osservarsi in sede di edificazione.

Cio, pero, significa che, anche potendo computaiperficie della zona di rispetto ai fini
della superficie minima richiesta per I'edificatili e della determinazione della cubatura
realizzabile sulla restante parte di fondo, cio astante, la nuova edificazione €, in ogni caso,
tenuta ad osservare la distanza minima dalla fdeiteincolo, senza poter sopravanzare.

Ne deriva un indiscutibile vincolo di inedificaltdi in senso lato, ricadente sulle aree situate
in fascia di rispetto stradale o autostradale, clo@ discende dalla pianificazione e dalla
programmazione urbanistica, ma e sancito nell’egse pubblico da apposite leggi che rendono il
suolo ad esso soggetto legalmente inedificabil&taindosi di vincolo dettato per favorire la
circolazione e offrire idonee garanzie di sicureazquanti transitano sulle strade o passano nelle
immediate vicinanze, o in queste abitano ed opéfano

E si tratta, senza dubbio, di un vincolo di inegdhilita assoluta, che, traducendosi in un
divieto di costruirgout court rende legalmente inedificabili le aree site iscfa di rispetto stradale
0 autostradale, indipendentemente dalle caraitdréstdell’opera realizzata e dalla necessita di
accertamento in concreto dei connessi rischi pecireolazione stradal® come piu volte la
giurisprudenza ha avuto modo di osservare, sia-ptalvolta — incidentalmente:l «wincoli di
inedificabilita connessi alle fasce di rispetto estale hanno carattere conformativo (e non
ablativo), scaturiscono automaticamente dalla presedella strada, sono conformati per legge in
rapporto alla classificazione della strada stessaoeportano — stante la funzione della fascia di
rispetto, preordinata alla sicurezza del traffico @l'ampliamento della sede stradale —
linedificabilita assoluta™,

Né risulta che la normativa di settore consentke gelssibili deroghe, tranne che per alcune
strutture particolari, che hanno un senso propeiché poste lungo le strade: si pensi, per esempio,
agli impianti di distribuzione carburante e allévéiia talvolta annesse come locali per autolavaggi
piccoli punti di ristoro e simili.

L’'unica ipotesi di deroga che si rinviene, a liveitatale, € quella contenuta nel d.Igs. n.
115/2008, recante attuazione alla direttiva 200@&B2in materia di efficienza energetica. Nello
specifico, I'art. 11, rubricatoSemplificazione e rimozione degli ostacoli normastabilisce che —
in sede di rilascio del titolo edilizio — per ilsmadi fabbricati di nuova costruzione, lo spessiaiée

18 E stato, invero, precisato chEssendo la fascia di rispetto stradale posta aléutklla sicurezza della circolazione
di mezzi e persone, appare effettivamente illogipoovvedimento con cui essa sia prevista eschminte da un lato
della strada. Cosi la decisione T.A.R. Calabria, Reggio Cadglt5 ottobre 2006, n. 1645, Foro amministrativo
T.AR, 2006, 3338.

Y Cfr. Cass. civ., |, 6 settembre 2006, n. 1913Riinsta giuridica edilizia2007, |, 562.
18 Cass. civ., Il, 3 febbraio 2005, n. 2164@iust. civile Massimarip2005, 2.

9 Cosi T.A.R. Campania, Napoli, sez. Il, 9 giugn®@0n. 5541, ifForo amministrativo T.A.R2008, 1798, ma si
veda pure la decisione T.A.R. Veneto, sez. Il,udlib 2005, n. 2753, ivi, 2005, 2351, secondo lalguin caso di
manufatti realizzati sulla fascia di rispetto stedd contemplata dal P.R.G., ossia in area assoletate inedificabile, il
ripristino della situazionejuo anterisulta obbligato, non essendo i manufatti medesinscettibili di sanatoria. E si
veda ancora T.A.R. Toscana, sez. lll, 12 febbr&032 n. 277jvi, 2003, 554: k vincolo di rispetto stradalg...], a
differenza di quello di inedificabilita relativa evisto dall’'art. 32, L. 28 febbraio 1985 n. 47, gha essere rimosso a
discrezione dell’autorita preposta alla cura deliferesse tutelato, contiene un divieto di edificaei di carattere
assoluto, che comporta la non sanabilita dell’opafausiva realizzata dopo la sua imposizione, tradtsi di vincolo
per sua natura incompatibile con ogni manufatto
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murature esterne, delle tamponature o dei muriaptrtsuperiori ai 30 centimetri, il maggior
spessore dei solai e tutti i maggiori volumi e stipenecessari ad ottenere una riduzione minima
del 10 per cento dell'indice di prestazione enecgetlel'immobile non siano considerati nel
computo per la determinazioni dei volumi, delle estfigi e dei rapporti di copertura, con
riferimento alla sola parte eccedente i 30 centingetino ad un massimo di ulteriori 25 centimetri
per gli elementi verticali e di copertura e di I&ntmetri per quelli orizzontali intermedi. Tali
maggiori spessori, dunque, possono essere autbraazehe in derogaacquanto previsto dalle
normative nazionali, regionali o dai regolamentiileal comunali, in merito alle distanze minime
tra edifici, alle distanze minime di protezione daktro stradale, nonché alle altezze massime degli
edifici». Su questa falsariga, del resto, si poneva gihela disciplina regionale del Veneto, con le
previsioni della nota I.r. n. 21/1996, che aveueoidotto nuove modalita di calcolo delle volumetrie
edilizie, dei rapporti di copertura, delle altezzelelle distanze limitatamente ai casi di aumento
degli spessori dei tamponamenti perimetrali edzorzali, per il perseguimento di maggiori livelli
di coibentazione termo acustica o di inerzia teamic

Ma, allora, se le fasce di rispetto stradale repgmtano dei vincoli di inedificabilita
assoluta, le cui distanze, previste dalla normattatale, devono essere sempre e comunque
osservate, deve necessariamente ritenersi chengéntivi del “piano casa” veneto siano
inapplicabili all'interno di tali zone, sia in foazdel comma 1, lett. d), dell'art. 9, sia in base a
successivo comma 8 dello stesso articolo.

d. Le fasce di rispetto delle ferrovie

La disciplina attuale delle fasce di rispetto feraoie si rinviene — a tutt'oggi — nel d.P.R. n.
753/1980, il quale fissa una serie di distanze méne di prescrizioni che devono rispettarsi nella
realizzazione di nuove costruzioni, ampliamentedifici preesistenti, di recinzioni, muri di cinta,
ma anche per lo scavo di canali, la piantumaziorsgeg@i o alberi, la costruzione di fornaci, fucine
e fonderie, la destinazione a bosco di determteateni, etc..

Piu specificamente, per quanto interessa in quesde, I'art. 49 stabilisce chd.ungo i
tracciati delle linee ferroviarie e vietato costrej ricostruire o ampliare edifici 0 manufatti di
gualsiasi specie ad una distanza, da misurarsiroigzione orizzontale, minore di metri trenta dal
limite della zona di occupazione della piu vicirdaia».

Tali disposizioni, nel prevedere il rispetto di elehinate distanze legali minime dalla sede
ferroviaria, perseguono lo scopo di rendere (e erare) libera la visuale laterale per la sicurezza
dei convogli in transito, tant’é@ che si applicamtasnente ai fondi laterali alla strada ferrata,oe n
anche all'ipotesi in cui la ferrovia corra all'imt® di una galleria sotterrarfa

| distacchi minimi preuvisti, tuttavia, non sono @rdgabili, in quanto la stessa disciplina
normativa prevede — all’art. 60 — che, ove congserdalla sicurezza pubblica, dalla necessita di
conservazione delle ferrovie, dalla natura deiet@re dalle particolari circostanze locali, possono
essere autorizzate dai competenti Uffici delle &\aer apposite riduzioni alle distanze prescritte
dagli articoli precedenti.

2 5j veda, a tal proposito, la decisione Cass. Hiv28 agosto 1993, n. 9135, @iust. civile Massimarip1993, 1344,
secondo la qualelLe disposizioni sulle distanze legali dalla sededi@aria [...] avendo lo scopo di rendere libera la
visuale per la sicurezza dei convogli, si riferisocsoltanto alle proprieta laterali alla sede fetaae non sono pertanto
applicabili nei tratti in cui la sede ferrata corrim galleria sia perché i fondi sovrastanti non poeo considerarsi
laterali alla strada ferrata sia perché manca, inesti tratti, I'esigenza di assicurare ai conduttdei treni ampia
visuale libera, preclusa dalla stessa strutturalaejalleria».
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E facendo applicazione di tale disposizione, in loimato disposto con la normativa statale
sul primo condono edilizio, la giurisprudenza amistrativa ha avuto modo di precisare che «
zona di rispetto ferroviariogx art. 49, d.P.R. n. 753 del 1980, vige un vincalonddificabilita
relativa e non assoluta, come tale rientrante nglfavisione dell’art. 32, e non dell’art. 33, L. n.
47 del 1985, poichéx art. 60, d.P.R. cit., gli uffici ferroviari comptmentali possono autorizzare
riduzioni delle distanze fissate dagli art. 49 e»55 Dello stesso awviso, peraltro, & anche il
costante insegnamento del Giudice civile, che -Aymmoiandosi in tema di opposizione alla stima,
in materia indennita di espropriazione — ha pitesekntenziato, sia pincidenter tantumla natura
relativzzze non assoluta del vincolo di inedificahilche caratterizza le fasce di rispetto delle
ferrovie™.

Deve, allora, concludersi che tali zone di rispetoroprio perché non rientrano nel novero
delle «aree di inedificabilita assoluta di cui all’articol 33 della legge 28 febbraio 1985, n»4&i
sensi dell'art. 9, comma 1, lett. d), della l.r.ne&a n. 14/2009 — non sono esclusat court
dall'applicabilita dei benefici straordinari deligmo casa”.

Con il previo consenso in deroga degli Uffici feriari competenti, bonusvolumetrici qui
in esame potranno essere consentiti anche sugloimimicadenti all'interno delle fasce di rispetto
delle ferrovie.

e. Le fasce di rispetto cimiteriale

Un’altra importante fattispecie che merita di esspresa in considerazione € quella che
riguarda le zone immediatamente circostanti |ettstrel cimiteriali.

Secondo la disciplina generale desumibile dal RuD1265/1934 (recante il Testo Unico
delle leggi sanitarie), all’art. 338 — giusta lgcrittura del primo comma operata dall’art. 28 aléll
n. 166/2002 — i cimiteri devono essere collocd# distanza di almeno 200 metri dal centro abitato
e, per converso, € vietato costruire intorno aiiteirnstessi nuovi edifici entro il raggio di 200etn
dal perimetro dell'impianto cimiteriale, quale tisunte dagli strumenti urbanistici vigenti nel
comune o, in difetto di essi, comunque quale edisteli fatto, fatte salve le sole deroghe ed
eccezioni previste dalla legge medesiina

Si tratta senza dubbio di un’area caratterizzatarda&incolo di inedificabilita per rispetto
della zona cimiteriale, che discende direttamemtéadegge, che si imponex se con efficacia
diretta ed immediata, indipendentemente da qualst@epimento negli strumenti urbanistici ed
eventualmente anche in contrasto con i medesiouali non sono idonei, per la loro natura, ad
incidere sull'esistenza o sui limiti operativi déhcolo stess®’; si configura, dunque, come un
vincolo non preordinato all’esproprio, siccome ndacibile a previsione generale, concernente
tutti i cittadini, in quanto proprietari di beni €hsi trovino in prossimita dei cimiteri, e percio

“ T A.R. Emilia Romagna, Bologna, sez. Il, 4 agd08, n. 3593, ifforo amministrativo T.A.R2008, 1999.

22 Cfr. le pronunce Cass. civ., |, 15 settembre 200418563, inGiust. civile Massimarip2004, 9; Cass. civ., |, 4
febbraio 2000, n. 122@it.

% Da tale rigida disciplina si evidenzia, per congtea, che sono invece, esclusi i cimiteri miliiirguerra, dopo che
siano trascorsi almeno 10 anni dal seppellimentbullena salma. In tal senso — com’é noto — I'aB38 del T.U.
sanitario € stato integrato dall’articolo unicoldél. n. 1428/1956.

% T A.R. Campania, Napoli, sez. II, 25 gennaio 2007704, inForo amministrativo T.A.R2007, 225; T.A.R. Sicilia,
Catania, sez. |, 1° aprile 2003, n. 564, 2003, 1390; Cons. Stato, sez. V, 7 maggio 199618, inRassegna Cons.
Statq 1996, I, 834.
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individuabili a priori, e che — come tale — nomdennizzabile, né soggetto al termine quinquennale
di decadenZa.

La previsione di tale fascia di rispetto di 200 mpersegue senz’'altro finalita di superiore
rilievo pubblicistico, rivolte essenzialmente a aydire, da un lato, e primariamente, la tutela
dell'interesse pubblico all’igiene di ogni tipo dostruzione destinata alla vita dell'uomo, cosi da
creare una cintura sanitaria intorno a luoghi pes hatura insalubri, e, dall’altro lato, I'esigendi
assicurare tranquillita e decoro ai luoghi di sapal senza contare la possibilita di riservare
un‘area alla futura eventuale espansione dellaateista cimiteriafe.

Ne discende, in linea generale, un vincolo di ifieailita assoluteex lege per qualsiasi
edificio da realizzare a distanza inferiore rispedt quella stabilita, riconosciuto come tale dalla
giurisprudenza pressoché unanime, e cio sia riguarcbstruzioni residenzialj che ad immobili a
destinazione d'uso diversa: in tal senso, per esenegp stata giudicata del tutto illegittima la
collocazione in un’area ricadente nella fasciaisipatto cimiteriale anche di un silos metallico,
pertinenziale ad un opificio industridfe cosi come pure di un manufatto interrato ad uso
autorimessa.

Qualche perplessita vi € stata, invece, per |'estee tout court di tale vincolo di
inedificabilita assoluta anche ai fabbricati spaiisi quanto, argomentanda contrariis dal
riferimento normativo ai “centri abitati”, qualchpronuncia giurisprudenziale ha sostenuto
l'inapplicabilita del divieto di edificazione ai mafatti singoli ed isolati, che non potrebbero
ricondursi alla nozione di centro abitdtoln realtd, lo stesso tenore letterale della nostailisce
il divieto di costruirein generale e I'ormai unanime insegnamento giandgenziale é nel senso che
«ll vincolo di rispetto cimiteriale, riguarda non ki centri abitati, ma anche i fabbricati spast.

A fronte di tale situazione di inedificabilita assta legale all’interno delle fasce di rispetto
cimiteriale, non € ammessa alcuna possibilita dogke ma risulta invece consentito all’autorita
comunale, per dare esecuzione ad un’opera pubbliparmettere l'attuazione di un intervento
urbanistico — previo parere favorevole della coraptt azienda sanitaria locale e purché non vi
ostino concrete ragioni di natura igienico-san#arideliberare la riduzione, in via generale, della
zona di rispetto, fino ad un raggio comunque noferiore a 50 metri, autorizzando cosi

% Cons. Stato, sez. IV, 31 luglio 2007, n. 4259Riuista giuridica edilizia 2008, |, 261; Cass. Civ., |, 29 novembre
2006, n. 25364, ifforo amministrativo Cons. Statd007, 447.

% |n tal senso @ la costante giurisprudenza ammétiga: cfr., fra le tante, Cons. Stato, sez. \&eBlembre 2008, n.
4256, in Rivista giuridica edilizia 2008, |, 1463; T.A.R. Toscana, sez. lll, 2 lug@k®08, n. 1712, inForo
amministrativo T.A.R2008, 2021, T.A.R. Campania, Napoli, sez. IVh@9embre 2007, n. 15615, Rivista giuridica
edilizia, 2008, |, 646; T.A.R. Sicilia, Catania, sez. |, [biglio 2003, n. 1141, ifforo amministrativo T.A.R.2003,
2464. 1l Giudice amministrativo veneto parla espamsente di raolteplici interessi pubblici che tale fascia dspetto
intende tutelare e che possono enuclearsi nelgeegie di natura igienico sanitaria, nella salvagdiardella peculiare
sacralita che connota i luoghi destinati allinumaze e alla sepoltura, nel mantenimento di un’adiapossibile
espansione della cinta cimiterialeCosi T.A.R. Veneto, sez. Il, 7 febbraio 2008326, inComuni ltalia 2008, 4, 85.

27 Cfr. Cons. Stato, sez. V, 8 settembre 2008, n6 446
% Cons. Stato, sez. V, 27 agosto 1999, n. 1006pims. Statp1999, |, 1153.

2 T.AR. Toscana, sez. Ill, 2 luglio 2008, n. 17¢i2, Ma nello stesso senso & anche la decisione T\l d’Aosta,
14 maggio 1999, n. 86, Ragiusan 2000, 190-1 203, che ha evidenziati: zona sottoposta a vincolo cimiteriale non
e consentita I'edificabilita di alcun manufatto,ppire interrato.

% T.AR. Trentino Alto Adige, Trento, 1° agosto 1994 336, inRRassegnd.A.R, 1994, |, 3660.

3L In questi termini la sentenza Cons. Stato, se® Maggio 2007, n. 1933, Foro amministrativo Cons. Stgta007,
1494, ma anche le decisioni T.A.R. Veneto, seZ. febbraio 2008, n. 325it., e T.A.R. Toscana, sez. Il, 27 novembre
2008, n. 3046, iffroro amministrativo T.A.R2008, 3032.
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'ampliamento di edifici preesistenti o la costmzé di nuovi. La medesima procedura si applica
anche per la realizzazione di parchi, giardini eemssi, parcheggi pubblici e privati, attrezzature
sportive, locali tecnici e serre.

Per quanto concerne, invece, gli edifici esisteniin maniera legittima, deve intendersi —
all'interno della fascia di rispettae qua sono direttamente consentiti soltanto intervedti
recupero, o interventi funzionali all'utilizzo dedlificio stesso, fra cui I'ampliamento nella
percentuale massima del 10% e il mutamento di mEegtne d’'uso, nonché tutti gli interventi
sull'esistente — fino alla ristrutturazione ediiz di cui all’art. 3, comma 1, del d.P.R. n. 3802
(in tal senso l'ultimo comma del citato art. 338DRn. 1265/1934).

Se questa, dunque, € la disciplina statale dedleefdi rispetto cimiteriali, dalle quali deriva
un vincolo di inedificabilita assoluta e le cui na sulle distanze son fatte espressamente salve
dalla I.r. veneta n. 14/2009, deve ritenersi nomassa la possibilita di realizzare gli incentivi
previsti dal “piano casa” veneto, al di fuori dal@tesi in cui gia la normativa del T.U. sanitario
e nei limiti dello stesso — consenta di intervenire

f. Le fasce di rispetto degli aeroporti

Con il R.D. n. 327/1942, é stato approvato il +ona vigente — Codice della navigazione, il
quale detta anche la disciplina relativa alle fadcerispetto aeroportuali, pur avendo subito
numerose modifiche, sul punto, da parte di divesenative successive: la L. n. 58/1963, il D.Igs.
n. 96/2005 e, da ultimo, il d.Igs. n. 151/2006.

Presupposto per lindividuazione di tali zone dipetto e, dunque, la presenza di un
aeroportd®. Quindi, allo scopo di garantire la sicurezzaalelvigazione aerea, TENAC — ai sensi
dell'art. 707 del Codice succitato — individua lene da sottoporre a vincolo nelle aree limitrofe
agli aeroporti civili e stabilisce le limitazionelative agli ostacoli per la navigazione aereaied a
potenziali pericoli per la stessa, conformemerigeradrmativa tecnica internazionale.

Gli enti locali, dal canto loro, nell’esercizio telproprie competenze in materia di
programmazione e governo del territorio, sono ferad adeguare i propri strumenti di
pianificazione alle prescrizioni del’lENAC, ma cion ha valenza costitutiva della fascia di
rispetto, in quanto — come sottolineato dalla gpmidenza amministrativa — «incoli di
inedificabilita nelle zone di rispetto aeroportualehe costituiscono limiti all’'utilizzazione della
proprieta privata per espressa disposizione ledgigéa si impongono con efficacia diretta e
immediata, indipendentemente dal recepimento n&llomento urbanistico, che di per sé non
incide sull'esistenza e sui limiti del vincolo stes”.

Quanto, invece, agli aeroporti militari, le distanda osservare non sono piu dettate
direttamente dal Codice della navigazione, ma, dapdorma, essendo rimesse al Ministero della

32 Invero, i vincoli alla proprieta privata previstagli art. 715 e 715is c. nav. hanno quale unico presupposto di
operativita I'esistenza di un aeroporto, per cuidapilazione dell’apposita mappa delle zone sdggetimitazioni da
parte del Ministero della difesa ai sensi degli @ft5ter e quaterc. nav., presenta un valore meramente ricognitivo,
essendo stata prevista per ragioni essenzialmeatieh®, vale a dire per evitare che, soprattugtiterzone di confine
fra le varie fasce in cui si articola la zona dipetto aeroportuale, si renda di volta in voltaessario eseguire
accertamenti tecnici per stabilire la sussistenlammisura del vincolo. In questi termini, T.A.Rciia, Palermo, sez.
11, 29 settembre 2006, n. 1996,koro amministrativo T.A.R2006, 3070.

¥ Cosi la decisione Cons. Stato, sez. IV, 14 magg@y, n. 2400, ifroro amministrativo Cons. Stat@007, 1453, ma
cfr. anche T.A.R. Valle d’'Aosta, 15 febbraio 208612, inForo amministrativo T.A.R2006, 455.
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Difesa le attribuzioni in materia di ostacoli e ipeli all’attivita aeronautica, queste sono state
esercitate con il d.m. 20 aprile 2006, recamtpplicazione della parte aeronautica del Codice di
navigazione, di cui al decreto legislativo 9 mag@gi@05, n. 96, e successive modificaZioAd
0ggi, dunque, e l'art. 2 del citato decreto a glscare le limitazioni relative alle zone limitrotayli
aeroporti militari e alle installazioni militari dxite al decollo e all’atterraggio di aeromobili.

In entrambi i casi, peraltro, non si ritiene chéraiti di vincoli di inedificabilita assoluta ed
inderogabile.

Invero, per quanto riguarda gli aeroporti civilgrt. 709 del Codice della navigazione, nella
sua vigente formulazione, dopo aver individuatollqobe sono gli ostacoli alla navigazione aerea
(costruzioni, piantagioni arboree, rilievi orogrfed, in genere, tutte le opere che, anche i virt
delle loro destinazioni d’'uso, interferiscono censuperfici di rispetto, come definite dal’lENAC
con proprio regolamento), stabilisce tuttavia -setondo comma — che la costituzione di nuovi
ostacoli fissi o mobili € comunque possibile, sulmatamente all’autorizzazione dellENAC,
previo coordinamento, ove necessario, con il Marstdella difesa.

Con riferimento, invece, agli aeroporti militard,Succitato art. 2 del d.m. 20 aprile 2006,
dopo aver previsto le distanze da rispettare ingenerale, prevede — al sesto comma — dhe «
Ministero della difesa pud imporre limitazioni allaroprieta privata meno restrittive rispetto a
qguelle derivanti dall'applicazione dei commi da 2 B se [I'Aeronautica militare ritiene
autonomamente che sussistono le condizioni attarangjre comunque la sicurezza del volo e
incolumita pubblica. Le limitazioni, in ogni caseon possono essere inferiori a quelle previste
dalla normativa tecnica internazionale

Di qui, se il vincolo di inedificabilita non e adsto, ma solo relativo, e se le distanze da
rispettare possono essere derogate su autorizeazonulla osta, o parere positivo — che dir si
voglia — dell’ente preposto a tutela,dadem ratiampone di ritenere ammissibili — alla medesime
condizioni — anche gli interventi premiali del “p@casa” della regione Veneto.

g. Le fasce di rispetto del demanio marittimo

Il succitato Codice della navigazione di cui al RiD 327/1942 detta, fra I'altro, anche
talune specifiche disposizioni a tutela del demanévittimo™.

Dovendo, quindi, preliminarmente individuare i betie fanno parte del citato demanio
marittimo, occorre richiamare I'art. 28 del medesi@odice, il quale fa rientrare in tale categojia a
il lido, la spiaggia, i porti, le rade; b) le lagyre foci dei fiumi che sboccano in mare, i badni
acqua salsa o salmastra che almeno durante uradediftnno comunicano liberamente col mare;
c) i canali utilizzabili ad uso pubblico marittimo.

Anche in tal caso, dunque, la fascia di rispettoriginata dalla contiguita o vicinanza
obiettiva con i beni demaniali oggetto di tutela.

La disciplina sostanziale, tuttavia, non fissa afculistanza minima inderogabile, ai fini
dell'edificabilita, ma stabilisce solamente una lgognassima, al di sotto della quale si rende
necessario il previo assenso dell'autorita competedi si trova, dunque, di fronte ad una zona di
rispetto caratterizzata, senza dubbio, da una medificabilita relativa e non assoluta.

34 Sul punto, peraltro, si rinvia anche al Cap. .341.
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Invero, l'art. 55 — rubricato Nuove opere in prossimita del demanio marittimeo del
Codice della navigazione stabilisce espressamémdd’@secuzione di nuove costruzioni entro una
zona di trenta metri dal demanio marittimo o dglioi dei terreni elevati sul mare é sottoposta
all'autorizzazione del Capo del compartiménto

Solo per ragioni speciali, e in determinate loéalitestensione della zona entro la quale
'esecuzione di nuove opere e sottoposta alla piedritorizzazione puo essere determinata in
misura superiore ai trenta metri, con decreto dekigente della Repubblica, previo parere del
Consiglio di Stato.

In entrambe le ipotesi, comunque, e a prescindalia distanza sostanziale che sia prevista
nella fattispecie concreta, la norma ammette dom@aministrazione possa valutare il caso specifico
ed assentire nuovi interventi anche in deroga.

Addirittura, non si rende necessaria alcuna autarzimne quando le costruzioni sui terreni
prossimi al mare risultino previste negli strumemtbanistici locali gia previamente approvati
dall'autorita marittima.

Per le stesse ragioni, anche gli interventi prandiatui alla I.r. veneta n. 14/2009 devono
senz’altro ritenersi ammissibili all'interno delléasce di rispetto del demanio marittimo,
ogniqualvolta intervenga la previa autorizzazioe#'ehte preposto.

h. Le fasce di rispetto delle acque pubbliche

I R.D. n. 523/1904, recante il Testo unico dellspdsizioni di legge relative alle opere
idrauliche, impone l'osservanza di determinateathizé, da osservarsi nella realizzazione di nuove
costruzioni, a tutela delle acque pubbliche.

E, quindi, preliminare individuare con sicurezzalgwsia il bene che & fonte del divieto.

Secondo la generale definizione contenuta nell@#?2. c.c., sono “acque pubbliche” i fiumi,
i torrenti, i laghi e le altre acque definite pubbk dalle leggi in materia.

A tal proposito, gia il R.D. n. 1775/1933, che aweapprovato il Testo Unico delle
disposizioni di legge sulle acque e gli impiangtgici, all’art. 1, definiva come “acque pubbli¢he
«utte le acque sorgenti, fluenti e lacuali, ancleeastificialmente estratte dal sottosuolo, sisteznat
0 incrementate, le quali, considerate sia isolatateeper la loro portata o per 'ampiezza del
rispettivo bacino imbrifero, sia in relazione ab®ma idrografico al quale appartengono, abbiano
od acquistino attitudine ad usi di pubblico generaiteresse.

Piu di recente, il d.P.R. n. 238/1999, nell'introdunorme regolamentari di attuazione in
materia di risorse idriche, ha stabilito all’art—Xubricato Demanio idricd — che Appartengono
allo Stato e fanno parte del demanio pubblico tlétecque sotterranee e le acque superficiali,
anche raccolte in invasi o cisterme

Ad onor del vero, le acque pubbliche dovrebbercharessere incluse in appositi elenchi,
previsti via via dalle norme che si sono succedutgrgomento, ma € pacifico che siffatti elenchi

% A maggior garanzia del vincolo, & peraltro stabilin meccanismo di silenzio-rigetto, essendo pteyidal terzo
comma della norma in esame, chéawtorizzazione si intende negata se entro novaibani 'amministrazione non
ha accolta la domanda dell'interessato
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non hanno carattere costitutivo e men che menosggaunel senso che la natura pubblica di in
determinato corso d’acqua puo eventualmente edsestrata anche in altro modo, a prescindere
dal fatto che esso non sia incluso negli elencmzicitatf®.

Venendo allora alla disciplina sostanziale, I'&®& del succitato R.D. n. 523/1904 vieta
categoricamente la realizzazione di fabbriche gisceneno di dieci metri dal piede dell’argine.

Si tratta di un divieto assoluto — un vincolo imagabile di inedificabilitaex art. 33, L. n.
47/1988° — che attiene a preponderanti interessi pubblicime piu volte ribadito dalla
giurisprudenza: kdivieto di costruzione ad una certa distanza ldaggini, contenuto nell’art. 96,
lett. f), R.D. n. 523 del 1904, é inderogabile, eoemerge dall'espresso divieto di sanatoria
previsto dall’art. 33, L. n. 47 del 1985, per lestmzioni realizzate a distanza inferiore ai dieci
metri dagli argini; né I'eventuale ed illegittimalascio del condono edilizio in favore di un'opera
pud considerarsi ostativo all’'esercizio del potgeeordinato ai fini della sicurezza idraulica,
trattandosi, nella specie, di un potere diversoltor@a garantire la tutela di interessi pubblici
connessi al libero deflusso delle acque ed all'adewsvolgimento dei lavori di manutenzione
necessari a tale scopo (Trib. sup. acque, n. 58 2@)2): donde il carattere di assoluta
inderogabilita del divieto, sancito dall’art. 96ett. f), cit., e dal contenuto della successiva g},
che estende il divieto a qualunque manufatto onaelaollocato a meno di dieci metri dalla sponda
del fiume, per cui nessuna opera realizzata inazimne di tali norme puo godere di alcuna forma
di sanatoria>®.

Le distanze previste non sono, dunque, derogatdgitimano I'abbattimento di qualsiasi
nuovo fabbricato abusivamente realizZ3tmonché I'annullamento dell’eventuale titolo exlii
rilasciato in violazione della disciplirde qué®.

Anche in tal caso, dunque, deve concludersi peotaammissibilita degli ampliamenti del
“piano casa” all'interno delle fasce di rispettdldeacque pubbliche, essendo possibili — al piu —
meri interventi di ristrutturazione che non compwtmodifiche della volumetria e della superficie
occupaté’.

i. Considerazioni conclusive

In definitiva, & da ritenere che la concreta apfiilita, all'interno delle varie fasce di
rispetto, degli interventi premiali di cui alla.l.weneta n. 14/2009, dipenda dalla disciplina

% |n giurisprudenza & stato evidenziato cHalivieto di costruzione di manufatti ad una cedistanza dagli argini dei
corsi d’acqua, contenuto nellart. 96 lett. f), T.25 luglio 1904 n. 523, si applica a tutti i corsiacqua
indistintamente considerati, data I'avvenuta ac@qme al demanio degli stessiCosi T.A.R. Piemonte, sez. |, 18
aprile 2007, n. 1732, iRoro amministrativo T.A.R2007, 1218.

37 In termini, cfr. la sentenza T.A.R. Veneto, sdz.1b maggio 2003, n. 2795, Foro amministrativo T.A.R2003,
1569: «<omporta vincolo inderogabile di inedificabilita ext. 33, L. 28 febbraio 1985 n. 47, tale da preldte il
rilascio di concessione in sanatoria, I'art. 96ttld), T.U. 25 luglio 1904 n. 523, secondo cuiadavori ed atti vietati
in modo assoluto sulle acque pubbliche, loro algpgnde e difese i seguenti: (...) ) (...) le faddte (...) a distanza dal
piede degli argini e loro accessori minore di (metri dieci (...».

3 Cosi la decisione Tribunale sup.re acque, 29 dicer006, n. 144, iforo amministrativo Cons. Stat8006, 3440,
ma anche la piu recente Tribunale sup.re acqudicgdnbre 2008, n. 2164, 2008, 3477.

% Cfr. T.A.R. Toscana, sez. lll, 12 febbraio 200327, inForo amministrativo T.A.R2003, 554.
“0T A.R. Emilia Romagna, Bologna, 24 febbraio 1982107, inRassegnd.A.R, 1982, I, 1260.
*1 Trib. sup.re acque, 20 ottobre 1988, n. 6(Rassegn&ons. Statp1988, 1915.
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sostanziale di ciascuna determinata zona da r@épettche non vi sia, invece, una regola generale,
valevole in ogni caso.

Ove la fascia contermine al singolo luogo od opguabblica sia caratterizzata
dall'inedificabilita assolutaex lege in quanto le relative distanze prescritte nonulténo
minimamente derogabili, deve necessariamente cdexduper la totale inoperativita delle norme
regionali venete subonusvolumetrici in questione. E cio in forza dell’a®. comma 1, lett. d), che
esclude espressamente la possibilita di applicglieedifici ricadenti nelle aree di inedificabilita
assoluta le disposizioni dei precedenti artt. Z 8. Ma alla medesima conclusione si perviene
anche in base al successivo comma 8 dello stess® @ella I.r. veneta n. 14/2009, che fa salve le
disposizioni in materia di distanze previste daltamativa statale vigente, laddove quelle fissate
nei casi di specie non possono essere derogate.

Al contrario, quando, la normativa della fasciaidpetto ammette che, a certe condizioni,
anche nuovi interventi possano venire assentitidrderogatoria, deve senz’altro ritenersi chesian
— quantomeno in astratto — ammissibili pure gliemtvi del “piano casa” veneto, sempre

subordinati — e evidente — al rilascio di appositgorizzazioni/nulla osta in deroga da parte
dell'autorita preposta alla tutela del relativocoio.

Del resto, se all'interno delle fasce di rispettlal ferrovie — ed e solo un esempio — gl
Uffici ferroviari competenti possono legittimameratetorizzare la realizzazione di nuove fabbriche
anche a meno dei trenta metri dalla rotaia piuneica fortiori e in forza della medesimatio
ultima, devono ritenersi possibili anche i piu liati interventi di ampliamento contemplati dalla
legge regionale del Veneto sul “piano casa”.

E tali considerazioni si ritiene che valgano, ima vjenerale, per qualsiasi tipo di
ampliamento, ivi compresi quelli in sopraelevaziosid medesimo sedime dell’edificio esistente, e
guelli che comportino un ampliamento sul retro +@msi dire — ossia che non sopravanzano verso
la fonte del vincolo. E cio in forza di almeno dzensiderazioni, I'una di carattere letterale, éréa
di ordine sistematico.

Sotto il primo profilo, si e visto che l'art. 9, mona 1, lettera d), della I.r. n. 14/2009 vieta
categoricamente gli interventi premiali del “piacesa” per tutti gli edifici kcadenti nelle aree di
inedificabilita assoluta, senza distinguere fra i vari possibili tipi ditervento (ampliamento
accorpato, staccato, in sopraelevazione, etc.).

Sotto il secondo aspetto, poi, va detto che, caatreente a quanto stabilito da alcune norme
speciali note nell'ordinamento della regione Veffetéa vigente disciplina che & stata dianzi
esaminata per ciascuna fascia di rispetto, laddapene vincoli assoluti — e, dunque, inderogabili
— di inedificabilita, non opera alcun distinguodrdine alla possibilita di ampliare in arretramento
piuttosto che in sopravanzamento rispetto allaefal@ vincolo stesso.

Deve, quindi, senz’altro concludersi che, all'imerdelle zone di rispetto con vincolo non
derogabile, non sia ammissibile alcuna forma demivo.

“2 S pensi, ad esempio, alla vecchia |.r. vene@41985 sull’edificabilitd nelle zone agricole pesificamente, all'art.
7, rubricato Edifici in fregio alle strade e alle zone umidd quale consentiva anche I'ampliamento dei fiaddti
esistenti purché non comportasse I'avanzamento Viefronte stradale.
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5. Gli edifici ricadenti in aree soggette ad altri vircoli d'inedificabilita

La previsione dell’art. 9, comma 1, lett. d), all@idello specifico richiamo da essa operato
all’art. 33 della L. 28 febbraio 1985, n. 47, dessere intesa quale norma residuale e di chiuslira de
sistema.

Dovranno percio ritenersi preclusivi, rispetto atiplicazione delle misure previste dagli
artt. 2, 3 e 4 della legge, tutti i vincoli d’'inédabilitd assoluta previsti da specifiche norme di
legge, statali o regionali, imposti per le piu eardgioni. Occorrera, tuttavia, che si tratti pepmgre
di vincoli d’'inedificabilita assoluta, vale a diron derogabili in alcun modo previa autorizzazione
o parere favorevole di alcuna autorita.

Avendo chiaro cio, molti dei limiti indicati in a# lettere o commi dello stesso art. 9
appaiono, in realta, ultronei, perché riconduciblla previsione generale di cui alla lett. d) del
comma 1, qui esaminata. Cosi e, ad esempio, denite previsto dalla lett. g), con specifico
riguardo alle aree dichiarate ad alta pericologitaulica, o per quello stabilito, in relazioneeall
distanze, dal comma 8 del medesimo art. 9 (a cno stedicati nel presente volume specifici
commenti).

La portata generale e residuale della disposizéoo@nfermata da un’altra circostanza.

L’avere menzionato, infatti, accanto ai vincoliriédificabilita assoluta previsti dal citato
art. 33, anche quelli derivanti da sentenze e pdwmenti amministrativi, sta a significare
l'intenzione del legislatore regionale di non camtge — in conformita all'intesa Stato-Regioni del
31 marzo 2009 - alcuna forma di ampliamento peredifici che ricadano allinterno di zona
dichiarate per qualsiasi ragione inedificabili.

In tale ottica, peraltro, deve ritenersi del tutecondario il fatto che l'area sia stata
dichiarata inedificabile antecedentemente o succasente alla realizzazione del fabbricato che si
intende ampliare: cido che importa, invero, é chesl sia attualmente considerata, agli effettiliega
come assolutamente inedificabile.

Non saranno, percio, derogabili, contrariament&antp stabilito in via generale dagli artt.
2, 3 e 4 della legge, le previsioni dei piani uibaa e territoriali che sanciscano I'assoluta
inedificabilita di una particolare zona.

V’e da chiedersi, piuttosto, se i vincoli d’inediibilita (a tempo determinato) impediscano
gli ampliamenti di cui agli artt. 2, 3 e 4 anchessaduti, per il decorso del quinquennio di loro
efficacia. Ma non si ravvisano particolari ragiger escludere, in tali casi, i benefici previstilaa

legge.

Sembra invece necessario concludere per l'inagpliadegli artt. 2, 3 e 4 in presenza di
vincoli d’inedificabilita assoluta posti da un pa@arsoltanto adottato, per il quale valgano
temporaneamente le misure di salvaguardia.

Quanto, infine, ai vincoli d’inedificabilita derivéi da sentenza, si ritiene che il legislatore
abbia voluto con tale espressione fare riferimentpei vincoli la cui esistenza sia stata accertata
con provvedimento giurisdizionale, fermo restante a previsione del vincolo deriva comunque,
anche in questi casi, da una legge o da un promerdd amministrativo, di cui sia stata fatta
applicazione nel corso del giudizio.

) di Alessandro Calegari
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Appare pertanto evidente che I'efficacia e la durd¢l vincolo non dipenderanno, in tali
ipotesi, dal momento in cui la sentenza e statayroata, ma continueranno a dover essere
valutate in relazione alla fonte dalla quale iloofo stesso discende. Cosi, se un vincolo di piano
fosse scaduto, perché imposto da piu di cinque, @oca importanza avrebbe il fatto che due anni
prima una sentenza possa averne accertato I'essten

Naturalmente, invece, la sentenza avra un effeistitativo laddove essa abbia annullato un
vincolo d’inedificabilita imposto da un provvedinteramministrativo. In questo caso, infatti, fino
all’eventuale sospensione o riforma della senteiizancolo non potra considerarsi operante e,
dunque, non potra impedire il ricorso del privatbenefici del Piano Casa.

In definitiva, cio che importa stabilire € se ihegblo d’inedificabilita, da qualunque fonte
esso derivi, sia un vincolo assoluto (che non artard#roghe), non sia decaduto e non sia stato
eventualmente annullato.
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6. Gli edifici abusivi

Sulla scia delle dichiarazioni rese in sede nazedal Governo, che il c.d. “Piano Casa”
non sarebbe stata I'ennesima sanatoria e in coitboatie previsioni dell'intesa siglata il 31 marzo
2009 da Stato e Regioni, anche il legislatore et escluso dall'ambito di applicazione della
propria legge di incentivazione del settore ediligii edifici abusivi.

Sennonché, visto che gli abusi edilizi possono@adérersa natura e consistenza, a seconda
della gravitd della violazione e dell'illecito conessi, assume senz'altro decisiva importanza
stabilire quali abusi rendano, in concreto, inaggiili le norme contenute nella L.R. n. 14/20009.

I comma 1, lett. e), dell’art. 9 precisa, al rigda, che non possono giovarsi dei benefici
degli artt. 2, 3 e 4 gli edifici anche parzialmeabaisivi soggetti all'obbligo della demolizione.

Qualche difficolta ha ingenerato il riferimentocalrattere parziale dell’abuso.

Ci si chiede, in particolare, se sia sufficiente aina sola porzione del fabbricato risulti
abusiva, perché l'intero edificio non possa fruire.

Nelle intenzioni del Governo, linapplicabilita abbe dovuto interessare gli edifici
realizzati in assenza o in totale difformita dalrpesso di costruire, per cui la presenza di evéintua
parti abusive non avrebbero di per sé impeditonaplare il fabbricato o di ricostruirlo con un
maggior volume.

Il timore che in tal modo si sarebbe posto il peold di stabilire su quale volume o
superficie calcolare 'aumento consentito ha prdbednte indotto il legislatore regionale a far
cenno all'ipotesi dellabuso parziale. Ma questcerosimilmente, non gia per escludere
dall'applicazione dei benefici del Piano Casa dlfiei interessati marginalmente da eventuali abusi
edilizi, sebbene per confermare che 'aumento ptevin caso di ampliamento o di ricostruzione
puo essere calcolato e realizzato esclusivametite garte legittima del fabbricato, considerando
come inesistente (sotto il profilo giuridico) q@ethe per legge dev’essere demolita.

Il dubbio che la legge possa essere interpretatsoiho piu rigoroso, escludendo in assoluto
lapplicabilita degli artt. 2, 3 e 4 a quegli edifidei quali una sola parte risulti abusiva
effettivamente puo essere affacciato, ma si tetttee di una interpretazione letteralmente possibile
ma sicuramente contraria altatio sottesa al provvedimento legislativo e allo steszoone di
ragionevolezza.

Contrariamente a quanto affermato nella circolam@ieativa, si ritiene, percio, che nel caso
di parziale abuso, solo la parte abusiva non pessare ampliata, potendo invece I'ampliamento
interessare la parte legittima dell’edificio edersscalcolato sul volume o la superficie di questa,
anche quando la parte abusiva (da demolire) nosap@ssere sanata e conservata. Questo
consentirebbe, tra l'altro, di risolvere quei cpsittosto frequenti nei quali I'edificio parzialmien
abusivo dovesse essere di proprieta di soggetérslive I'abuso interessasse solo una delle due
proprieta. Accogliendo, infatti, la tesi propodtapuso commesso da uno dei comproprietari non
impedirebbe, ad esempio, all’altro proprietariou pispettoso della legge, di ampliare la sua
porzione di edificio nei termini consentiti dalltag.

E’ fin troppo chiaro, invece, che la soggezionéohbligo della demolizione va intesa in
senso astratto e va correlata al “tipo” di illecdommesso. In altre parole, essa non richiede la
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concreta emanazione, da parte del Comune, deltterdi demolizione. Diversamente opinando,
infatti, I'inerzia di alcuni Comuni nel sanzionagk illeciti edilizi, potrebbe determinare, a pardi
violazione commessa, situazioni discriminatoridiclifnente giustificabili.

Cio non significa, tuttavia, che la legge non posseplicarsi ove la situazione
originariamente abusiva venga sanata.

La fattispecie alla quale si intende fare riferinceg quella del fabbricato che, abusivo al
momento di entrata in vigore della legge, vengalagzzato nel periodo intercorrente tra il luglio
2009 ed il luglio 2011, attraverso la procedurackertamento di conformita prevista dall’art. 36
del D.P.R. n. 380 del 2001.

Tale ipotesi non va confusa con quella in cui veosgli edifici gia sanati all'entrata in
vigore della legge. Detti fabbricati, invero, nomspono considerarsi abusivi e, pertanto, ad essi la
legge puo essere sicuramente applicata.

Ma ad avviso di chi scrive non sembra affatto iilwagvole estendere I'applicazione dei
benefici del Piano Casa anche a quanti ottengasariatoria entro i termini di applicazione della
legge, si da poterla in tempo utile invocare peplare ulteriormente il proprio edificio. La
conclusione puo ritenersi, sotto un certo profdonfortata dalla stessa circolare esplicativa, la
guale afferma in modo esplicito che possono beiaedidella L.R. n. 14/2009 gli edifici interessati
da abusi sanzionabili esclusivamente in via pecimia

E’ vero che la legge non dice nulla sul punto epquie, si potrebbe pensare che nessun
valore abbia I'assunto riportato nella circolar@sCcome non puo ignorarsi che la circolare parla
espressamente di abusi sanzionastlusivamentan via pecuniaria (e non , dunque, di abusi per i
guali la sanzione pecuniaria rappresenti una smaazialternativa, da applicarsi quando la
demolizione non risulti possibile o venga escluaiidtervenuto rilascio della sanatoria). Tuttgvia
e un fatto che I'esclusione dei benefici del Pi@asa dev'essere intesa, nell’economia della legge,
in senso restrittivo, riferendola a quei soli cascui I'edificio, per il suo carattere abusivo,mo
possa essere mantenuto ma debba essere demolito.

Diverso ancora € il problema se l'applicazione aléllR. n. 14/2009 possa costituire lo
strumento per sanare illeciti gia commessi e dinate, cosi, ampliamenti gia eseguiti in
violazione degli indici di zona o delle norme dapo.

Ove si ponga attenzione alle finalita della ledgeisposta non puo che essere negativa.

Il chiaro intento della legge, infatti, € quellordanciare il settore edilizio e nessun rilancio
e ricavabile da una regolarizzazione postuma dieog@& materialmente eseguite.

Né pare un argomento seriamente spendibile quell@p la presentazione della pratica e
'eventuale necessita di opere di adeguamentoiturfa) strettamente legate a quelle gia realizzate,
rappresentano comungue un occasione per il cordatordi incarichi o di lavori e per conseguenti
(limitati) spese ed investimenti .

Occorrera attendere, tuttavia, il pronunciamenttadgurisprudenza per capire se non possa
in queste ipotesi trovare applicazione, in via ag@la, I'istituto della sanatoria giurisprudenziale

Chi scrive ritiene, ad esempio, che sarebbe irragiole, in caso di edificio solo in parte
abusivo, per il quale, come detto, potrebbe consetiampliamento della porzione non interessata
dall’abuso, obbligare il proprietario a demolireparte abusiva, che potrebbe poi essere ricostruita
tal quale, sotto forma di ampliamento della pagtgttima, applicando I'art. 2 della legge.
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Una volta, infatti, che si accolga la tesi sostarariche di recente dal Consiglio di Stajo (
potrebbe apparire ingiustificato non applicareté&sso principio all’ipotesi qui considerata,

Ed invero, il caso non é sostanzialmente diversquadlo di una conformita ottenuta grazia
ad una modifica dello strumento urbanistico, paste la regolarizzazione avviene, in entrambi i
casi, per una sopravvenienza normativa.

In entrambi i casi, del resto, cio che viene a rmameé la conformita originaria dell’'opera, la
qguale viene richiesta dalla norma nel caso delteatssia proprio per i particolari effetti che la
stessa produce sul piano penale e per evitare IcB&ugnenti urbanistici vengano modificati per
renderli conformi agli abusi commessi.

Ma questo rischio e sicuramente minore nel casbadglliamento concesso per legge e
sarebbe comunque neutralizzato ove restasse dalancipio della responsabilitd penale per
'abuso commesso, non valendo certamente |'appboaz della legge a giustificare |l
comportamento illecito in precedenza tenuto.

! Cfr. Cons. Stato, Sez. VI, 7 maggio 2009, n. 2&38ww.lexitalia.itoppure innww.giustizia-amministrativa.it
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CAPITOLO V

IL RUOLO DEI COMUNI

1. Le deliberazioni adottate dai consigli comunali irattuazione della leggé’

a. L’incertezza di fondo - | Comuni e la prima casa

La legge regionale 14 sul “piano casa” intervieswm’e evidente, in un quadro non definito
e caratterizzato da molte incertezze.

Manca, innanzitutto, una legge statale. Cio chetesial momento dell’entrata in vigore
della legge regionale, € soltanto un’intesa (I'satadel 31 marzo 2009 nella Conferenza Stato —
Regioni ed Enti locali). Ma, quanto alla stabilitél sistema, l'intesa & evidentemente cosa diversa
dalla legge; ed anzi, nel caso specifico, e ursateui la Regione Veneto — da parte sua, e adpari
altre Regioni - € adempiente, ma non ancora looS¥it € dunque qualche margine di rischio
nell'intervento legislativo veneto: e dubbio, infathe una legge regionale — per le note esigdnze
rilancio dell’edilizia — possa consentire in forrganeralizzata interventi in deroga rispetto alla
pianificazione urbanistica e territoriale. E’ dan&re, invero, che ci si ponga in tal modo in
contrasto con i principi fondamentali statali, @iotlo i limiti della potesta legislativa regionate i
tema di governo del territorio.

* % %

Non & questa la sede per approfondire il tema dekituzionalita della legge veneta. Ma
certo la questione si pone con evidenza quants@tto delle prerogative delle autonomie locali.

Il nodo e, in particolare, quello della prima caka.volonta del legislatore veneto sembra
infatti sia quella di escludere che i Comuni possaimcoscrivere gli interventi relativi alla prima
casa (sul punto cfr. Cap. |, Sez. 11.7)

Cio risulta, pur implicitamente, dalla lettura ceit. 9, che prevede - al comma 3 - che (gl
interventi di ampliamento e rinnovamento relatillagrima casa di abitazione si applichino fin
dall’'entrata in vigore della legge; e - al comma éhe i Comuni, entro il termine del 30 ottobre
2009, deliberano se o con quali ulteriori limitipéipare la normativa del medesimo piano casa, ma
“fermo restando quanto previsto dai commi 1, 243 e

Insomma, i Comuni possono si pronunciarsi sul ‘pieasa”’, e decidere se e come recepirlo
(e cioé con quali ulteriori limiti). Anzi, devonagnunciarsi al riguardo entro un dato termine;ee, s
non lo faranno, la Giunta regionale, entro i sussesgjuindici giorni, nominera un commissaad
acta per convocare il consiglio comunale (non, benmtgser sostituirsi ad esso nelle scelte da
assumere). In ogni caso, solo dopo tale termim®a dare corso agli interventi diversi da quelli
sulla prima casa di abitazione. Ma, appunto, iepdmento comunale del “piano casa” (o il non
recepimento, o la gradazione) & consentito daligdefermo restandb quanto disposto — in
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particolare - dal comma 3 dell’art. 9, che stabdidimmediata applicabilita degli interventi sulla
prima casa. Cosicché il significato dell'inciso seequello di un limite vincolante: sugli intervent
relativi alla prima casa, e immediatamente applicalComuni non decidono, e non li possono né
graduare né escludere. In tal senso, e per quamto/gdere, € quanto mai esplicita la circolare n.
4/2009: ‘La l.r. 14/2009 si articola pertanto in due partiuna, necessaria e inderogabile, relativa
alla prima casa, di operativita immediata e genezdta, I'altra, flessibile ed eventuale, rimessa
alle scelte di ciascun Comuné'....

La prima casa, dunque — nell'impostazione dellaiéteg— segna il limite della competenza
dei Comuni. E non & senza significato che la nazidnprima casa, originariamente non definita
nella legge, sia stata poi precisata con la |/£2@® (sul punto, cfr. Cap. |, Sez. I.7): la nomddi
prima casa, per la sua importanza, non potevae$ssriata alle definizioni degli stessi Comuni
nelle loro deliberazioni consiliari ma doveva esséefinita con legge; altrimenti, i Comuni
sarebbero divenuti arbitri dei limiti alla propgampetenza.

* * %

Se cosi e — se cioe davvero la legge veneta h#owviolmodurre una categoria privilegiata di
interventi (quelli, appunto, che riguardano la m@incasa di abitazione), in nessun modo
intercettabili dai Comuni — & da valutare se nomrisitino lese oltre il lecito le prerogative dell
autonomie locali.

Si deve anzitutto ricordare che la soluzione sadidegislatore veneto, sul punto, é diversa
e piu invasiva rispetto a quelle gia compiute almeato da altre Regioni, le quali — oltre a
prevedere di solito una minore estensione degirventi ammessi — non consentono I'immediata,
incondizionata e irrevocabile applicabilita degiterventi di ampliamento e rinnovamento sulla
prima casa di abitazione. Né certo puo ritenersi-€in una situazione attuale ancora caratterizzata
come si e detto, dalla mancanza di una legislazstatale sul “piano casa” — indicazioni decisive
sul punto siano state fornite dall'intesa del 3lrznascorso sopra ricordata. Tale intesa, del resto,
ha soltanto rilevato I'esigenza di predisporre maslegislative coordinate tra Stato e Regioni
nell'ambito delle rispettive competenze, nell’okiv di regolamentare interventi di miglioramento
e ampliamento degli edificiche possono realizzarsi attraverso piani/programaefiniti tra
Regioni e Comufii cido che, evidentemente, non comporta affattesdppressione del ruolo dei
Comuni nella gestione del "piano casa”.

E’ indubbio che le scelte regionali relative aldpo casa”’ non possono trascurare il ruolo
dei Comuni, quale risulta delineato e garantito mestro ordinamento anche sulla scorta delle
disposizioni costituzionali vigenti. E vengono caai rilievo gli articoli 5, 114 e 118 della
Costituzione, in forza dei quali non pu0 esserelusac la discrezionalita dei Comuni
nell'esplicazione dei propri poteri di programmamoe governo del territorio; I'art. 117 della
Costituzione, in quanto la competenza legislategianale in materia urbanistica trova un limite nei
principi fondamentali della legislazione stataletéma di autonomie locali (e, in specie, in quelli
che affidano ai Comuni di porre la disciplina uriséina del proprio territorio attraverso la
determinazione del contenuto dei piani regolatenegali); I'art. 97 della Costituzione, perché la
limitazione dei poteri del Comune pud pregiudicate buon andamento della pubblica
amministrazione, che presuppone sempre sceltedetemté

! Per una riflessione su questi principi, & ad Emificativa I'ordinanza del T.A.R. Veneto 18/3/1®9. 383, che ha
rimesso alla Corte Costituzionale — proprio sulksd delle norme costituzionali ora ricordate — leestione di
legittimita dell'art. 24 l.r. 61/1985, che prevedeshe nelle zone di tipo D andassero compreserteded territorio gia
destinate in tutto o in parte a insediamenti indaist Il T.A.R. riteneva che tale norma imponesseP.R.G. di
classificare tali aree in zona D, ledendo dungpetéri dei Comuni di determinare in modo autonohwpntenuto del
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Naturalmente non si puo né presumere che nel noainamento sia sempre esclusa ogni
limitazione al potere comunale di pianificazionalieconseguente disciplina degli interventi sul
territorio, né ignorare quanto ampiamente tali té&mioni sono spesso intervenute. E’ appena il caso
di ricordare al riguardo la (reiterata) legislazosul cd. condono edilizio, in forza della quale si
sono legittimati innumerevoli interventi in conttagon la pianificazione urbanistica comunale, e si
e dunque intervenuti a livello legislativo a indieesulle scelte di ciascun Comune sul proprio
territorio. Ma puo anche essere ricordata, per farealtro esempio, la legislazione regionale
sull’edificabilita nelle zone agricole, la qualeepale sugli strumenti urbanistici comunali. Le
situazioni sono peraltro diverse: il condono edlincide su situazioni preesistenti, comportandone
la legittimazione solo in ragione della loro preésinza, mentre I'odierna disciplina regionale sul
“piano casa” consente il rilascio dei titoli necassa interventi futuri in deroga ad ogni
pianificazione urbanistica comunale e territoriale. per quanto riguarda le zone agricole, e
evidente la loro specificita rispetto al rimanetagitorio, che ispira una disciplina legislativagl
interventi edilizi in tali zone rispondente ad esige peculiari (di salvaguardia della funzione
agricola, di promozione della permanenza in esgé dédetti all'agricoltura, ecc.).

Costituisce invece un’ipotesi nuova, e tutt’altheescontata, quella ora introdotta dal “piano
casa”, almeno nella variante veneta: la sottrazigeeeralizzata alla valutazione da parte dei
Comuni degli interventi di ampliamento o rinnovamodel patrimonio edilizio, in qualsiasi parte
del territorio comunale (sia pure con i limiti gecentri storici, i beni vincolati, e le altre ipest
dell'art. 9 co. 1 cit.), purché si riferiscano gtlama casa di abitazione.

Le ragioni alla base della scelta legislativa ianee sono certo le piu valide: il sostegno al
settore edilizio e il miglioramento della qualitdilzia ed abitativa (tema, quest'ultimo, che e
particolarmente evidente per gli interventi sulfarfa casa di abitazione). E puo anche considerarsi
come gli interventi sulla prima casa di abitazisi@no in realtd modesti, e spesso caratterizzati da
molti limiti “intrinseci” (si pensi ad esempio agimpliamenti nei condomini, ammessexart. 2
co. 4 — ma alquanto problematici); anche se l'impi@ne € che comunque gli interventi sulla prima
casa non saranno né pochi né irrilevanti (con amm@nti che possono arrivare — con la
demolizione e ricostruzione — al 40% del volumestesite ex art. 3 co. 2, e addirittura al 50% nel
caso di ricomposizione planivolumetrioax art. 3 co. 3). Ma il tema di fondo, del rapporta t
guesta legislazione sul “piano casa” e le prerggatiei Comuni, non appare risolto e non appare
facile.

La questione, peraltro, al di la dei suoi profiergrali, e tutt'altro che priva di effetti
concreti quanto alle determinazioni che i Comunncsochiamati ad assumere in ordine
all'applicazione del “piano casa” regionale sulolderritorio. Pur a concludere che i Comuni non
possono impedire gli interventi sulla prima casperché cosi vuole la legge regionale — appare
francamente paradossale che decisioni comunaérditere generale (quali quelle sul rispetto delle
distanze, sulle altezze, sulle modalita e sui mtmeenti di valutazione degli interventi) si
applichino alla generalita degli interventi, fuoécka quelli sulla prima casa: con il risultato,
incongruo sotto il profilo urbanistico, che le candni soggettive di chi richiede I'intervento (se
possa dire 0 meno che riguarda la sua prima cassgopo pregiudicare scelte complessive di
regolamentazione del territorio comunale. In t#liazioni, € dunque da chiedersi se non vi sia
spazio per una lettura della norma regionale cle&l -evitarne l'incostituzionalita - consenta ai
Comuni di incidere anche sugli interventi sullanmaicasa (ma, su cio, ciupra Cap. I. Sez. I1.7).

piano regolatore generale. La Corte, con la seat&6#3/19994 n. 79, ha infine dichiarato non foadatquestione, ma
sul presupposto che la norma veneta dovesse img@ngel senso di mantenere comunque nella disfdaaitdel
Comune - in sede di redazione del piano - di comiee o meno nella loro ubicazione gli insediamardustriali
esistenti.
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b. I possibili contenuti delle deliberazioni comlina

Fin qui esposti i limiti a cio che i Comuni possodeliberare quanto agli interventi sulla
prima casa (e i problemi connessi), € ora da fareemno a cio che puo utilmente essere contenuto
nelle deliberazioni consiliari.

Tali deliberazioni, infatti, se non possono risoé/e problemi di fondo posti dalla I.r. 14 -
né, beninteso, possono ampliare le possibilitatéirvento consentite in via derogatoria dalla legge
regionale - possono essere I'occasione per qualtiagimento, e soprattutto per il compimento di
scelte adeguate alle specifiche condizioni deittgio comunale.

* % %

La legge regionale non disciplina espressamentapporto tra 'ampliamento da essa
consentito e quello eventualmente gia consentitpi ddrumenti urbanistici comunali. E’ peraltro
diffusa I'idea che essi si possano cumulare (cfres, in quest’opera, Cap. |, Sez. 1.1 e Cap.)VI.1
sul punto, la circolare 4/2009 afferma solo chep&centuale di ampliamentord applicata
esclusivamente alla consistenza degli edifici esist prescindendo quindi da eventuali
ampliamenti realizzabili in via ordinaria sulla basdegli strumenti urbanistici vigefitima il
“prescindendb sembra in realta voler direif aggiuntd. In sede di deliberazione comunale
dunque, ad evitare ogni dubbio, ben potra pregisehie in effetti i due ampliamenti sono
cumulabili, potendosi richiedere un intervento igdl che li assommi. (Anche se, a dire il vero, in
tal modo, il significato stesso di tutta la leggmta attorno a questo punto: se c’'€ cumulabilita,
allora la legge non serve affatto agli ampliameéntiecessita quando gli strumenti urbanistici non |
consentano, ma € un generale aumento di cubatuidi superficie coperta - rispetto alle previsioni
degli strumenti urbanistici).

Naturalmente, su questa strada, i problemi posgwmmiomoltiplicarsi. Se, ad es., gli
ampliamenti del “piano casa” e quelli degli strutiembanistici generali si sommano, € allora da
chiedersi se un soggetto che voglia ampliare ilexificio entro i limiti in cui gia gli € consendit
dal P.R.G., possa decidere, invece, di ampliarlbase alla legge regionale sul “piano casa”. Cio
sarebbe invero da escludere se si ritenesse andirea con l'art. 2, co. 1 della legge — il “piano
casa” operi solo se € in deroga agli strumentinigbigi. Ma invece, se la risposta sia nel senso ch
guel soggetto possa invocare il “piano casa”, alda chiedersi se la volumetria (o la superficie
coperta) che egli realizzi possa poi considerantvante, e dunque non impedire il successivo uso
di tutte le facolta di ampliamento consentite daglumenti urbanistici comunali (insomma, se Si
debba ritenere operante una “deroga virtuale”, adresenta cioe la realizzazione di un intervento
non ancora in deroga, ma che potra essere consideikevante quando si chiedera di intervenire
in base alla pianificazione urbanistica ordinari). temi del genere, certo sarebbe auspicabile che
venissero fornite delle certezze gia in sede dibdezione consiliarex art. 9 co. 5; anche se,
trattandosi appunto di dubbi generali sulla portiha legge, non e facile chiedere che a scidglier
sia la deliberazione consiliare.

* % %

Altra questione di carattere generale riguardadssipilita che gli interventi in base al
“piano casa” comportino un incremento del numerbedenita immobiliari. Poiché nulla dice al
riguardo la l.r. 14, non vi & ragione che ci0o $enga escluso: se viene ampliato un edificio
esistente, esso potrebbe cioe venire anche suddivisn maggior numero di unita. Ed invero, ove
ve ne siano le condizioni, un edificio ben potreld@ssere suddiviso anche senza ampliarlo; e
dunque non si vede perché 'ampliamento dovrebleelpidere la suddivisione. Ove peraltro si
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ritenesse - in base aspecifiche valutaziohi(come dice la legge) - che I'ampliamento da
ammettersi in base al “piano casa” debba esserampiliamento puro e semplice dell’esistente,
senza creazione di nuove unita, sara possibileedezio espressamente in delibera.

* k% %

Sulle distanze, il problema e evidente. Poiché arehdistanze previste dagli strumenti
urbanistici generali (distanze tra fabbricati, danfini di proprieta, dai confini di zona) rientatra
le previsioni comunali cui possono derogare gktménti basati sul “piano casa” (cfr. art. 2, cp. 1
I'incidenza sul disegno urbanistico del territodbtale deroga € assai rilevante (sul punto afr., i
senso assai critico, Cap. l1.2); e non bastanewtdre tale incidenza le norme statali in matdria
distanze che rimangono applicabili (cfr. art. 9, 8p quali quelle del codice civile (che consarle
metri tra fabbricati, ma anche I'aderenza) o il dd@l 1968 (che opera solo se vi € un’altra patete
fronte).

Resta il problema — allo stato, non risolto - deliama casa, cui sopra si é fatto cenno. Ma,
in ogni caso, puo certo essere opportuno che i @omintroducano in sede di delibera consiliare
I'obbligo del rispetto dei propri P.R.G. con rif@ento alle distanze ivi previste, onde garantire il
mantenimento di un ordine urbanistico del terrdgprevitando al contempo quei prevedibili
contenziosi tra privati in cui si troverebbero folanalgrado — coinvolti.

* % %

Altro problema su cui i Comuni possono assumepad@rie scelte in sede di deliberazione
consiliare e quello degli interventi nelle zoneiegje.

Al momento, nel Veneto vi € una situazione di iteera sulla possibilita di ampliare fino a
800 mc. le case di abitazione in zona agricolae Talssibilita € prevista dall'art. 44, co. 5, L.r.
11/2004 — quale modificata dalla I.r. 4/2008 - efeomata dall’art. 48, co. tér della .r. 11; e si
era diffusa linterpretazione che tale possibilf@da riconosciuta — secondo un’espressione della
legge - sempré (a prescindere da qualsiasi altra condizione).

Ad awviso peraltro sia del T.A.R. Veneto (cfr. sel?53/2009) sia del Consiglio di Stato
(cfr. sent. 798/2010), la possibilita di amplian@estssiste soltanto se sussistono le condizioni di
cui ai primi due commi dell’art. 44 cit.: in sintepurché vi sia il piano aziendale e il richiedesta
imprenditore agricolo titolare di azienda agricola.

In tale situazione, la I.r. 14/2009 — nel preveder@ote facolta di intervento in deroga —
nulla dice in merito alle zone agricole. Certolelgge si applica anche in esse; e del resto Barb.
6 espressamente indica come si debba calcolargllamento della prima casa di abitazione in
zona agricola, dovendoai contrario desumere che, per il resto, la l.r. 14/09 si @pplalle zone
agricole cosi com’e.

Deve peraltro chiedersi se, per gli interventi biagd “piano casa” in zona agricola, siano o
meno richieste le condizioni di cui all’art. 44 e comma.

La circolare regionale n. 4/2009 afferma, al riglearche é possibile realizzare gli interventi
del “piano casa” in zona agricolaénza che cio sia condizionato alla sussistenzeegliisiti
oggettivi 0 soggettivi diversi da quelli previstlth legge€. Sembra chiaro, ma non lo e€: non si
comprende se la legge cui si fa riferimento sistéssa I.r. 14/2009, che peraltro di requisiti nen
pone. Ma, probabilmente, I'intendimento della ciace regionale e di affermare che I'ampliamento
del “piano casa” prescinde dai requisiti dell'dd.1.r. 11/2004.



168

Ora, é certo possibile ritenere che si tratti dé dipi di ampliamento ben diversi tra loro; e
che dunque, mentre I'ampliamenga art. 44 co. 5 I.r. 11 richiede i requisiti di caii primi due
commi dello stesso art. 44, 'ampliamento del “piazasa” invece non li richieda (cfr. sul punto
Cap. |, Sez. 11.8).

Ma le pronunce giurisprudenziali ora intervenute‘saso Cortina” pongono dubbi ulteriori.

Sotto un primo profilo, pud invero dubitarsi chese si deve calcolare I'ampliamento
possibile ‘sulla volumetria massima assentibile ai sensi delignte normativa(come dice I'art. 9
co. 6 L.r. 14) — allora il necessario punto dinif@gento del calcolo sia una volumetria assentibde
ve ne sono le condizioni normative (e, dunque,ussistono i requisiti dell’art. 44, co. 1 e 2, L.r.
11).

E, sotto altro profilo, I'art. 9, co. 2 della |14 afferma: tn ogni caso gli ampliamenti sono
consentiti esclusivamente su aree che abbiano @sérnézione compatibile con la destinazione
d’'uso dell’edificio da ampliare Orbene, dopo le pronunce sul caso Cortina, hzifunalizzazione
delle aree agricole all’attivita agricola € divemypit marcata e piu netta, in conformita alla
affermazioni di principio del primo comma dell’a#4, valorizzate dal Giudice amministrativo.

Cosicché puo dubitarsi che in nessun caso sia asenges il “piano casa” I'ampliamento
Su un’area agricola di una casa di abitazione dmesia funzionale all'attivita agricola (e, in spEec
non sia un elemento di quell’azienda agricola ¢Hegislatore richiede quale presupposto di ogni
intervento).

* * %

Sotto il profilo procedimentale, la I.r. 14/200%pede — com’e noto — la denuncia di inizio
attivita (art. 6, co. 2; cfr. sul punto il Cap. V).

D’altro canto, un Comune potrebbe ritenere cheralouerventi ora consentiti dal “piano
casa” — per le dimensioni o per la delicatezza aeltesto su cui incidono — richiedano una
valutazione in sede di Commissione edilizia (dowecaa vi sia); e cid anche a prescindere dai casi
in cui si debba comunque passare in Commissiorgrata in ragione dell’esistenza di un vincolo e
dunque della necessita di un’autorizzazione amaient

Peraltro, com’é evidente, i tempi di una d.i.a. semo sempre facili da armonizzare con
I'acquisizione del parere della Commissione edilizi

Certo l'interessato puo sempre chiedere un permdssmstruire, anziché presentare la
D.LLA: e il problema sarebbe cosi evitato. Ma nofadle dire se puo essere il Comune, con la
deliberazione consiliar@x art. 9 co. 5, ad imporre — per particolari zondanterventi — la
presentazione di una richiesta di permesso di wiostranziché di una d.i.a.. La prescrizione
potrebbe forse rientrare nel concetto deli#eriori modalitd’ di applicazione della normativa del
“piano casa” che l'art. 9, co. 5, consente al Coendnintrodurre. Ma il punto & problematico: piu
che una modalita ulteriore, sembra invero trattatisiuna modalita procedimentale diversa
(concernente un diverso titolo all'intervento).

* % %

Il concetto delle tilteriori modalitd’ che il Comune puo prescrivere per I'applicaziated
“piano casa” si presta a qualche altra riflessioniema di piani attuativi.

Com’e noto, la l.r. 14/2009 prevede la possibiitampliamento fino al 50% nel caso in cui
Vi sia una ricomposizione planovolumetrica dellésinte da compiersi con piano attuativo (art. 3,
co. 3). E’ pero evidente che un piano attuativo poa essere soltanto il modo per conseguire un
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maggior incremento in termini di volume o di supee. deve avere un significato, deve avere un
oggetto effettivamente da pianificare sotto il goofirbanistico e da infrastrutturare. E, in questo
senso, paiono del tutto giustificate quelle prensicontenute nelle deliberazioni consiliari di
recepimento del “piano casa” secondo cui i piatuadivi presentati devono avere dimensioni e
caratteristiche tali da consentire un’effettiva nifi@azione urbanistica; introducendo cosi una
riserva di valutazione da parte del’Amministrazaromunale che pare quanto mai ragionevole (ad
evitare il moltiplicarsi di piani attuativi rifefita singoli corpi di fabbrica e del tutto artifisiio sul
punto cfr. piu ampiamente il Cap. |, Sez. 11.10).

Piu gravosa puo essere la scelta — in sede dietlalilmne consiliare — di prescrivere che
venga comunque presentato un piano attuativo lajdovun determinato contesto, si intendano
richiedere interventi in base al “piano casa”; gsa;, ma forse non preclusa dalla formulazione
della legge regionale, salva naturalmente la nééedsindicare le Specifiche valutaziohialla
base di una tale scelta.

* * %

Quanto invece ai piani attuativi gia esistenti, @ nancora conclusi, puo certamente
precisarsi, nella deliberazione consiliaseart. 9 co. 5, che gli ampliamenti in base al “piaasa”
richiedono I'adeguamento degli standard e a ta fircessitano di una specifica variante al piano
attuativo.

Sul punto, rileva la previsione dell’art. 9, co.s&condo cui gli interventi del “piano casa”
sono comunque subordinati all’esistenza delle opkerarbanizzazione primaria ovvero al loro
adeguamento (salvo per la prima casa di abitaziédja le opere di urbanizzazione primaria sono
certamente compresi, in base all’elencazione coiteiemel testo unico dell’edilizia, anche il verde
pubblico e i parcheggi pubblici; cosicché nessuhbitu pud sussistere sul fatto che, nel caso di
piano attuativo, verde pubblico e parcheggi pubbBcano reperiti (o al piu monetizzati). Qualche
dubbio potrebbe semmai porsi nel caso di intervdingitti (diversi dalla prima casa): ma, in realta,
la previsione dellart. 9 co. 4 sembra volta a preere solo la verifica dell'esistenza e
dell’'adeguatezza delle opere di urbanizzazione amarfisicamente necessarie all'intervento, fermo
restando che — secondo la regola generale — péntgiventi diretti i costi di urbanizzazione si
presumono soddisfatti con il pagamento degli otadxellari.

La differenza tra i due tipi di interventi — quelki piani attuativi e quelli diretti - &€ evidente.
E nulla vieta, del resto, che in sede di delibenai consiliare vengano del tutto esclusi gli
interventi del “piano casa” negli ambiti di piantiuativo e nei piani attuativi in corso, limitando
I'operativita della legge regionale ai soli amplimi di edifici realizzati con intervento direttg,
come al solito, un problema di motivazione speaifigiacché ben puo essere che un Comune dia
conto di come nel proprio strumento di pianificasogenerale gli ambiti di piano attuativo siano
gia stati oggetto di previsioni edificatorie casieinse da doversene escludere ogni aggravio.

* * %

C’e poi un punto specifico della legge regionalé @ano casa che non é univoco, e che
potrebbe essere chiarito in sede di deliberazionsiliare. Dispone infatti I'art. 9, co. 1, let), ehe
tra gli edifici esclusi dal’ambito di applicaziorgella legge vi sono quellidhche parzialmente
abusivi soggetti all’obbligo della demoliziche

Il punto — é facile prevedere — sara oggetto ditepdici contenziosi, data la (comprensibile)
tentazione di valersi del “piano casa” per san@resoni abusive. E, in astratto, sono possibili
diverse interpretazioni della norma, potendosi sdsestenere che la fattispecie dell’art. 9, co. 1,
lett. e) ricorra solo quando vi sia gia un provwveeinto di demolizione, e non semplicemente un
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obbligo astratto, non ancora accertato e commiratite comunque sia ad esso sottratto il caso in
cui la sanzione demolitoria puo essere sostitdtguklla pecuniaria.

Certo la portata della norma verra prima o poi itaiala un Giudice; ma, ove un Comune
volesse fin d’ora fare chiarezza su tali interprigtai (invero alquanto opinabili), ben potrebbddar
in sede di deliberazione consiliare.

* % %

Ma, infine, cio che davvero un Comune deve valutareellassumere la deliberazione
consiliare di cui all'art. 9, co. 5 — sono le pearita e le caratteristiche del proprio territore]e
proprie specifiche scelte riguardo ad esso. Perrtdione, nessuna deliberazione consiliare “tipo”
ha potuto essere utiimente diffusa tra i Comuni \deheto, investiti ciascuno dell’esercizio di
insostituibili poteri urbanistici; nel tentativoln@eno, di limitare gli effetti pregiudizievoli che da
un intervento legislativo come la l.r. 14, dichiaraente non urbanistico ma emergenziale —
possono certamente derivare al proprio territorio.

Le valutazioni di ciascun Comune sono necessarisammmtuali: in quali zone vadano del
tutto esclusi gli interventi del “piano casa” (elta quelle escluse per legge, e per fare qualche
esempio: zone di centro storico pur non compregeTirO. A, riserve di ruralita, corridoi ecologici,
zone prive di pregio ma sature, ecc.); in che mg@aluare gli interventi in altre zone (se, ad es.,
ponendo limiti alle sopraelevazioni, o pretendentorispetto delle distanze di P.R.G., o
salvaguardando le zone agricole, o ponendo norroeegimentali per i condomini o per altri
interventi, se imponendo varianti per le zone giéoposte a piani attuativi, ecc.).

A tale riguardo, le valutazioni comunali non possarerto essere scisse dall’opera di
pianificazione urbanistica generale che pressogtigitComuni del Veneto hanno intrapreso, nel
passaggio dai P.R.G. agli strumenti di nuova gemana (P.A.T. e P.l.) ora previsti dalla nuova
legge urbanistica regionale: e certo non pud pméscsi dalla considerazione degli A.t.o. gia
individuati e da tutte le valutazioni gia emers¢aile sede.

Come si e cercato di illustrare, la quantita debpgmi concreti suscitati da una legge pur
cosi contenuta come quella sul “piano casa” € davwapropositata. Tali problemi ben si
evidenziano ora nella fase della deliberazione e¢wieudi recepimento (che, nonostante la migliori
intenzioni, certo non puo chiarire ogni dubbio; atpe da quello, presupposto, sugli interventi
relativi della prima casa di abitazione). Ma tafblplemi si evidenzieranno ancor piu nei due anni di
applicazione delle legge regionale (e in quellicessivi): I'applicazione, infatti, ancora non e
davvero iniziata, e non e facile, ora, ragionaesorevisioni. E in tal modo si giunge all’ultima
delle considerazioni del presente contributo, ndah quale potere decisorio avranno i Comuni, pur
dopo aver assunto la loro deliberazione consiliaeécorso di tale periodo.

c. | poteri dei Comuni dopo il 30 ottobre 2009. Bibgitd di modificare la deliberazione di
recepimento del piano casa.

La legge prevede che i Comuni assumano entro dt@dre 2009 le proprie deliberazioni
riguardanti se e con quali ulteriori modalita appte la normativa del “piano casa”. La violazione
del termine comporta che la Giunta regionale noramicommissaricaad actaper convocare |l
Consiglio comunale ai fini delleventuale adoziodel provvedimento. Per convocare, non per
decidere al posto del Consiglio sul recepimentsylonon recepimento): almeno sotto tale profilo,
le prerogative comunali sono salve. Il che, daato,lcomporta la possibilita dell’ostruzionismo:
come si e sopra illustrato, gli interventi sullénpa casa sono applicabili dall’entrata in vigordale
presente legge; ma gli altri interventi sono cedata inibiti dalla mancanza della deliberazione
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consiliare. E, d’'altro lato, é la conferma cheadtgre comunale — pur dopo il decorso del termine —
rimane in capo al Comune, non esaurendosi néatt®bre né in date successive.

Sotto altro profilo, la legge regionale non impaie venga assunta un’unica deliberazione
consiliare relativa a tutti gli interventi del “pia casa” su tutto il territorio comunale. Puo
sicuramente essere assunta una deliberazione lpasi@per porzioni del territorio comunale (ed &
la partizione piu facile); ma sia anche per porzidincontenuto (la deliberazione consiliare puo
rinunciare a disciplinare determinati profili, cherranno precisati solo successivamente).

E in realta il tema va esteso: non piu se il potimrecepimento rimanga in capo al Comune
pur dopo la scadenza del termine di legge (rimang);se — una volta esercitato — esso sia
consumato e non possa piu essere nuovamente agertisomma, se siano precluse scelte diverse
rispetto a quelle gia compiute (come, ad esempidve — nel corso del biennio di applicazione
della legge - a un'amministrazione ne seguisseltua’di idee diverse).

Certo, il potere spetta soltanto al Consiglio: atcstale profilo, la deliberazione consiliare
non potrebbe prevedere la sua modificabilita — mwoque la sua integrabilita — ad opera di atti
successivi non consiliari (ad es., una deliberatgie).

Ma il quesito e se il Consiglio comunale possadoe a determinarsi sul recepimento del
“piano casa’. Al riguardo, sembra da escludereitpetere attribuitogli si consumi al suo primo
esercizio. Né la legge lo dice, né forse lo potectiive: se dev’essere garantito un ruolo ai Comuni
nella gestione del “piano casa”, non puo essererioonosciuto soltanto un potere che — una volta
esercitato — viene meno irreparabilmente. La situzsarebbe paradossale: se ad es. l'intervento
di un Giudice annulli in tutto o in parte la delibeione consiliare (o anche soltanto la sospenda),
certo si deve poter rideliberare e colmare i vugierminatisi. Ma, allora, non si vede ragione
perché debba essere impedito il successivo intenagl Consiglio comunale, anche in mancanza
di un giudizio, a incidere in via di autotutela anéegrare la deliberazione gia assunta. In redlta,
potere rimane in capo al Consiglio, non potendergdissottratta la possibilita di intervenire su un
proprio atto (cfr. sul punto, in senso problematidbPiano casa del Venetpa cura di B. Barel e
V. Fabris, Padova 2009, pagg. 112-113); e il prollegrave, e evidentemente quello di evitare
incongrue disparita di trattamento o comunque |rdfieccesso di potere se le nuove scelte non
siano ragionevoli e sorrette da attenta motivazione

Non rileva, in realtd, che nella propria delibeosE sul “piano casa” il Consiglio faccia
salvo il proprio potere di intervenire nuovamemienateria: un tale potere o spetta gia al Consiglio
come si ritiene, o non conta che il Consiglio serigervi da sé. Mentre, ove la deliberazione
comunale abbia un carattere parziale, riservarid@sinsiglio di esplicare le proprie scelte su punt
non ancora esaminati, € quanto mai opportuno ohevenga detto con chiarezza (giacché dal
mancato recepimento del “piano casa” parte quaderivera lI'impossibilita di dar corso agli
interventi — diversi da quelli sulla prima casahe cichiedano la decisione comunale su quei punti
che il Consiglio ha invece rinviato a successividodeazioni).
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2.1l registro comunale degli ampliamenti®’

L’art. 8 della legge regionale n.14 dell’8 luglio @09, conosciuta coméPiano Casa”,
stabilisce che i comuni provvedono ad istituiredeaggiornare, ai fini conoscitiviielenco degli
ampliamenti autorizzati ai sensi dei precedenti articoli 2,8.e

La norma, di facile lettura, introduce dunque aiomardelle amministrazioni locali un
adempimento, in effetti non troppo complesso, tenamche conto che, in materia edilizia, i
provvedimenti autorizzatori gia in base alla vigenmtormativa sono assoggettati a forme di
pubblicita (cfr. art. 20, comma 7, d.P.R. n.380/200

Puo comunque rilevare un approfondimento del nuetituto in relazione a due diversi
aspettijovveroal sistema di pubblicita delle transazioni immobilari e aldiritto di accesso.

Invero, I'elenco, anche se espressamente definila tkgge regionale “a fini conoscitij”
potrebbe in ipotesi svolgere qualche piu incisiffett sul piano della validita ed efficacise¢tius
opponibilita) delle fattispecie cui si riferiscavero, il nostro ordinamento per i negozi trasiatio
costitutivi di diritti reali prevede un sistema pubblicita, mediante la trascrizione dello stesso
contrattoex artt. 2643 e ss. c.c., il quale, pur qualificatone dichiarativo, non va esente, a tutela
dell'affidamento dei terzi, da alcuni effetti sast&li che ineriscono essenzialmente
all'opponibilita del contratto stesso. Significatjval riguardo, e la norma dell’art. 2644 c.c., leer
guale in caso di piu aventi causa da uno stessweaptevale chi ha trascritto per primo il proprio
titolo (anche se stipulato successivamente). Arnleffetti sono previsti dagli artt.2652 e 2653.c.c
per la trascrizione delle domande giudiziali relata contratti aventi ad oggetto diritti immobiliar

Traendo spunto dal sistema della trascrizione imiaok, potremmo ipotizzare che
linserimento nell’elenco rilevi, in qualche modaagli effetti dell'opponibilita ai terzi
dell’ampliamento ai sensi della I.r. n. 14/2009.

Invero, una siffatta possibilita &€ senz’altro daledere e non solo in forza del dato testuale
della legge regionale che limita a finalitd contigei I'inserimento nell’elenco degli ampliamenti
autorizzati.

Non si riscontrano, infatti, sufficienti elementc@munanti con il sistema delle trascrizioni
immobiliari, tenuto conto delle diversita di ogget{un negozio giuridico, nel caso della
trascrizione, e un provvedimento amministrativd, ceeso dell’elenceex l.r. n.14), ragion per cui

® di Carlo De Simoni

! L'elenco di cui all'art.8 della l.r. n.14/2009 neorrisponde, nei contenuti e nelle finalita, adl.cfascicolo del
fabbricato previsto, ad esempio, dalla legge debgione Lazio n.31/2002. Invero, il fascicolo dabliricato attiene
allo stato conservativo dell'immobile ed é direttprevenire i rischi di eventi calamitosi.

Un' evidente somiglianza si riscontra, invece, doo.d. registro fondiaricex art. 8, ultimo comma, della l.r.V. n.
24/1985 “Tutela ed edificabilita delle zone agré&ol

2 Nel “Piano Casa”, a cura di B. Barel e V. FabRiagdova, 2009, viene evidenziata la funzione di datati speciale
dell'elencoex art.8 della l.r. n.14/2009 “volta anzitutto a evé che, mediante interventi successivi, sianorstipie
limiti di cui alla legge regionale”. Viene, pertantsuggerito che I'elenco sia impostato con riferito sia ai dati
catastali che all'identita del soggetto che ha figa® dell'ampliamento.
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mancano i presupposti per un’estensione analogétla dormativa privatistica all’elenco degli
ampliamenti in questione.

Del resto, la giurisprudenza amministrativa ha sempegato che il sistema della
trascrizione immobiliare possa incidere sulls aedificandianche con riferimento alle fattispecie
dellacessione della cubatura dellac.d. consunzione della capacita edificatoria.

Nel caso di cessione di cubaturasull'assunto che I'asservimento del lotto, sialpearti
che per i terzi, inerisce e consegue, non tanfevaihtuale convenzione tra privati, quanto al
rilascio del provvedimento amministrativo (permesdsaostruire) che legittima laus aedificandi
del cessionario sul lotto contigtio

Per la cd. consunzione della capacita edificatoria,posto che cio che rileva,
indipendentemente da adempimenti pubblicitarijrelividuazione dell’originario lotto urbanistico,
cui riferire la potenzialita edificatoria espresisa vigente strumento urbanistico

Da rilevare anche che si pone anchreproblema di competenza legislativa regionale
avendo presente che un’interferenza dell’elencogde sull'efficacia e/o sull’opponibilita dei
rapporti privatistici sarebbe in contrasto conigpbsto dell’art.117, 2 comma, Cost., che riserva
allo Stato la potesta legislativa in tema di “oatimento civile”.

Peraltro, le risultanze dell'elenco degli ampliamesutorizzati possono avere qualche
effetto indiretto sulle transazioni tra privati red@nso di avallare la buona fede e I'affidamento di
una delle parti, legittimandola, quindi, all'espgento delle relative azioni di tutela relative
(annullamento del contratto per vizi del consenssoluzione per oneri e vincoli della cosa
compravenduta, risarcimento del danno, etc.).

L’altro istituto con cui si deve coordinare I'elenexart.8 della I.r. n.14 é rappresentdud
c.d. diritto di accesso.

In particolare, si deve tener conto di due divessescrizioni, vale a diréell’'art. 20, 7
comma, del d.P.R. n. 380/200& degliartt. 22 e ss. della L. n. 241/1990nvero, la prima norma
prevede che dell’avvenuto rilascio del permessaaodiruire € data notizia al pubblico mediante
affissione all’albo pretorio ed inoltre gli estredel permesso di costruire sono indicati nel clartel
esposto presso il cantiere, secondo modalita g&abdl regolamento edilizio.

La normativa sull’accesso stabilisce, poi, che dacscibilita degli atti amministrativi
riservata a che vi abbia interesse e ne facciavatatidomanda, con il coinvolgimento altresi
dell’eventuale controinteressato.

La giurisprudenza amministrativa, anche con riferito al disposto dell’art. 31 della L. n.
1150/1942, ha puntualizzato che I'accesso in natilizia, cosi come la possibilita di ricorso al
Giudice amministrativo, non € espressione di uoiipopolare riconosciuta indiscriminatamente
e nemmeno di una legittimazione al controllo dett@ra legalita dell’azione amministrativa;
presuppone, pertanto, un interesse che si indivitkllp “stabile collegamento” con la zona
interessata dall'intervento

% Ex multis T.A.R. Toscana Firenze, Sez. |, 16/11/2006, 825% Banca dati Platinum, Rep., UTET Giuridica.
* Ex multis Cons. Stato, Sez. IV, 29/7/2008, n.3766, in BatataPlatinum, Rep., UTET Giuridica.
® T.A.R. Piemonte Torino, Sez. |, 9/5/2007, n.2G6Banca dati Platinum, Rep., UTET Giuridica.
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Ne deriva che I'elenco degli ampliamenti autorizzpér essere di pubblico dominio, deve
mantenersi nell'ambito delle informazioni di cui pfecitato art. 20, comma 7, del d.P.R.
n.380/2001, sconfinando altrimenti su dati ed dbpetcui conoscibilita passa necessariamente
attraverso I'esercizio del diritto di accesso.
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CAPITOLO VI

| PROCEDIMENTI ED IL CONTENZIOSO

1. | titoli edilizi: legittimazione, procedure e temini

a. La Denuncia di Inizio Attivita: previsione diredtere eccezionale

L’art. 6 della Legge Regionale n. 14/2009 assoggalth presentazione di una Denuncia di
Inizio Attivita I'esecuzione degli interventi di gtiamento, sostituzione e rinnovamento previsti
nei suoi artt. 2, 3 e 4. Precisamente, la disaptiella d.i.a. € dettata dalle norme del Testo &Jnic
dell’Edilizia — gli artt. 22 e seguenti del d.P.R. 380/2001, che lart. 6 della L.r. n. 14/2009
richiama espressamente — come integrate dallesimspoi peculiari della stessa Legge Regionale.

Al contenuto straordinario degli interventi previdalla Legge Regionale, si accompagna
dunque la previsione di carattere eccezionaleivalatl titolo che ne consente la realizzazione:
invero — in linea generale — il Testo Unico delflizia subordina al rilascio di un Permesso di
Costruire s6ia gli ampliamenti sia gli interventi eclprevedono una radicale trasformazione
dell’edificio”.

La Legge Regionale ha dunque scelto di non preeetiteti edilizi diversi in relazione alla
natura o all’entita delle trasformazioni da essess consentite, ma di assoggettare tutti gli
interventi al titolo abilitativo, la d.i.a., che rgatisce la maggiore semplificazione procedurale e
piu celere avvio dei lavori.

b. Il contenuto della Denuncia di Inizio Attivita

Venendo alla disciplina della Denuncia di Iniziotidta, va anzitutto precisato quali
soggetti siano legittimati a presentarla.

La Legge Regionale richiede che alla Denuncia \al#gyata la attestazione del titolo di
legittimazionég, ossia la dichiarazione della titolarita del ttoiche consente la presentazione della
Denuncia e l'esecuzione dellintervento in essavigte (analoga attestazione non € invece
espressamente richiesta dal Testo Unico dell’Ed)liz

® di Davide Furlan

® Questo in linea generale, in quanto gia il Testoct) dell’Edilizia: assoggetta a d.i.a. 'amplianereseguito per
realizzare un manufatto pertinenziale, se contermumivo determinati limiti volumetrici; assoggettaP@&rmesso di
Costruire le ristrutturazioni che prevedano trasi@zioni particolarmente incisive del fabbricatdribtiendo tuttavia al
privato la facolta di ricorrere, in via alternatjwla Denuncia di Inizio Attivita, sempre che Itiéa dell'intervento non
sia tale da configurare la fattispecie deli@dva costruziorie
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La stessa Legge Regionale non stabilisce peraltedi giritti diano titolo a presentare la
d.i.a. — salvo che per gli interventi sullprima casa di abitaziorié — e trova dunque applicazione
la regola generale stabilita dall’art. 23 commaé€l Testo Unico dell’Edilizia, secondo cui la
Denuncia puo essere presentata dal proprietaribndabbile o da chi ne abbia titolo, con le
integrazioni e specificazioni fornite dalla giuniedenza.

La d.i.a. — come pure il Permesso di Costruire &-gungue essere presentata, oltre che dal
proprietario dell'immobile, dai soggetti che siatitolari di un diritto reale sullo stesso (usufoytt
uso, enfiteusi, superficie, abitazione) nei limdiel contenuto del rispettivo diritto; dal
concessionario di beni demaniali; dall'affittuadoltivatore diretto; dal locatario che per contatt
abbia I'obbligo di eseguire determinate opere;pmtamissario acquirente del’'immobile interessato
dall'intervento (quest’ultima ipotesi € peraltrontversa in giurisprudenza).

Se piu soggetti sono proprietari dell’'immobile tolari del diverso diritto che consente la
presentazione della d.i.a., questa deve essereviganda tutti i contitolari, ossia essere presenta
da tutti oppure da alcuno di essi con il consesgoasso di tutti gli altri.

Quest’'ultimo principio vale, in linea generale, hamer l'intervento che abbia ad oggetto
una parte comune del condominio (si veda il CaPet. I1.5.

Sempre in tema di legittimazione a presentare ia.d.ossia di situazioni giuridiche
soggettive che danno titolo a presentarla, meritam® particolare considerazione gli interventi
riguardanti gli immobili ubicati in zona agricolsi #eda al riguardo il Cap. |, Sez. 11.8).

La Legge Regionale richiede che alla Denuncia diaga@a I'asseverazione del
professionista abilitato che sottoscrive la stekga. circa la sussistenza di tutti i presuppostie
subordinata I'esecuzione degli interventi; ed agal@revisione é contenuta nel Testo Unico
dell’Edilizia, il quale prescrive inoltre I'allegame di una dettagliata relazione.

L’avente titolo deve quindi ricorrere all'opera wi tecnico competente, secondo le norme
del suo ordinamento professionale, alla progettezidell'intervento in questione: potra quindi
trattarsi di un architetto, un ingegnere, un geoaetun perito edile, in ragione delle carattecisti
dei lavori da eseguire.

Prima di esaminare il contenuto specifico dell’assazione, vale la pena di ricordarne il
significato ed il rilievo: si tratta di una autotiBcazione sulla legittimita dell’intervento, dell
quale il professionista si assume la responsakslito il profilo sia penale e disciplinare (in
entrambi i casi perfalsa attestaziorigossia dolosa) sia civile (verso la committenza).

Oggetto principale dell'asseverazione €& la confamdell'intervento alla disciplina
urbanistico-edilizia cui € soggetto I'interventagettato: disciplina che, per gli interventi ammess
dalla I.r. n. 14/2009, & data dalle previsioni degfumenti urbanistici sia vigenti sia adotiati

" In realta, la definizione digfima casa di abitazioriee quindi I'individuazione di quali siano i ditite i presupposti
di ordine soggettivo che consentono I'applicazidedia relativa disciplina posta dalla Legge Regiena 14/2009,
sono contenute nell’art. 8 della Legge Regional26i2009 , norma di interpretazione autentica dalvisioni della
l.r. n. 14/2009 che regolano gli interventi sulfaifma casa di abitaziorieSi veda il Cap. I, Sez. 11.7.

8 Anche se la giurisprudenza tenda a escluderedess#a del consenso dei condomini quanto l'inteveon sia tale
da alterare la destinazione della parte comuneimgpedire agli altri comproprietari di farne us@srdo il loro diritto.

° Nella versione originaria dell'art. 6, comma 3t.1&), della Legge 14/2009, I'efficacia derogatodelle norme della
stessa Legge era riferita soltanto agli strumeriianistici approvati, e non anche a quelli adotihtienore letterale
della norma autorizzava quindi un’interpretazioreeosido cui le previsioni adottate dovessero comenegsere
rispettate, come avviene nell'ordinario regime divaguardia; ne derivava il rischio di limitare perativita della
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nonché dalle deroghe che tali previsioni subiscpro effetto delle stesse norme della Legge
Regionale e dell'ulteriore regolamentazione rimeaga Amministrazioni Comunali (quest’ultimo
aspetto sara esaminato piu avanti).

Il professionista dovra quindi attestare e dimastraia attraverso una relazione descrittiva
sia mediante gli elaborati progettuali (prescstt dalla I.r. n. 14/2009 sia dal Testo Unico),lgua
parametri urbanistico-edilizi siano applicabili’ialervento progettato e la conformita di questo ai
parametri stessi.

Dovra inoltre essere asseverata, attraverso sgeeifidichiarazioni ovvero mediante
considerazioni e allegazioni di contenuto tecniagussistenza di tutte le condizioni — da intesider
come ulteriori rispetto allosservanza delle norarbanistico-edilizie, che trovera dimostrazione
nella relazione tecnica e negli elaborati — a @nossubordinati gli interventi di cui alla L.r. n.
14/2009.

Tra le condizioni suscettibili di essere certifeadal progettista dovrebbero figurare le
seguenti:

- la circostanza che non ricorra alcuna delle ifiote elencate dell’art. 9 della Legge
Regionale o quelle ulteriori eventualmente indiatiudai Comuni — in cui € esclusa la
realizzazione degli interventi ammessi dalla stelssgge; si tratta di una condizione
negativa, ma si puo ritenere che debba comunq@eecatiestata, sia perché l'insussistenza
di molte delle ipotesi in questione (se non tuge) essere dimostrata nella relazione
tecnica, sia perché cio sembra corrispondere pittde alla funzione attribuita alla d.i.a.;

- l'esistenza dei presupposti per l'applicaziondladalisciplina peculiare riservata agli
interventi sulla prima casa di abitaziorieal riguardo, nella Circolare Regionale esplicati
della Legge n. 14/2009 si legge che, venendo indasb in considerazione (anche) requisiti
di ordine soggettivo (per esempio, I'impegno a iiteb e mantenere la residenza
nell'immobile oggetto di intervento), la relativdtestazione dovrebbe essere compiuta
dall'avente titolo e non dal professionista, esseral quest’ultimo riservata la sola
certificazione dei presupposti di carattere tecnieooggettivo; l'osservazione pare
condivisibile ma non in contraddizione con il dagstuale della norma, potendosi invero
ritenere che i requisiti soggettivi per gli intemtiesulla prima casa possano essere dichiarati,
non nella asseverazione resa dal tecnico, ma ‘regliestazione del titolo di legittimaziche
sottoscritta dall'avente titolo;

- l'adeguatezza delle opere di urbanizzazione pranaovvero la previsione del loro
adeguamento in ragione del diverso carico urbaoistdeterminato dall'intervento
progettato; cio che non e richiesto se l'intervemgoiarda la prima casa di abitaziorig(si
veda il Cap. |, Sez. 1.7);

- 'esistenza dell’edificio (ai fini degli intervéindi cui all’'art. 2, di cui si tratta al Cap. 1g3.
1.1);

- 'impossibilita fisica e materiale di realizzatampliamento previsto dall’art. 2 in aderenza
all'edificio esistente o utilizzando un corpo emdili contiguo preesistente, ovvero la
circostanza che simili modalita di ampliamento coonpetterebbero I'armonia estetica del
fabbricato; peraltro, si tratta di criteri che pmss lasciare spazio a valutazioni opinabili e,

Legge e con l'art. 7 della Legge Regionale n. 2686 & posto rimedio, introducendo la formulazicoenmentata nel
testo.
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in quanto tali, difficilmente riconducibili ad urssseverazione (si veda ancora il Cap. I, Sez.
1.1);

- I'utilizzo di tecnologie che prevedono l'uso dinti di energia rinnovabile (art. 2);

- la realizzazione dell’edificio prima del 1989 (aai dell’art. 3, di cui si tratta al Cap. |, Sez.
1.2);

- la necessita di adeguare I'immobile sotto il poofjualitativo, architettonico, energetico,
tecnologico e di sicurezza; nonché l'indicazionéiedmisure che si intendono adottare per
realizzare tale adeguamento (ai fini dell’art. 3);

- la circostanza che l'edificio oggetto di intertersia stato demolito o sia in corso di
demolizione in forza di un titolo abilitativo.

Qualora I'edificio interessato dall'intervento ssggetto a vincolo di tutela (storico-
artistico, paesaggistico-ambientale, idrogeologid¢a)Legge Regionale impone l'allegazione del
parere favorevole dellEnte competente (quando siotratti dello stesso Comune); in cio Si
differenzia dal Testo Unico dell’Edilizia, secondl@uale se il parere non é direttamente allegato
alla Denuncia il Comune deve convocare una confereh servizi per acquisirlo (si veda Cap.
IV.1).

La L.r. n. 14/2009 prende inoltre in considerazjaalBart. 1 comma 3, i vincoli che gravano
sulle aree destinatead uso pubblich per la relativa trattazione rinviamo alla pad&l commento
dedicata a tale norma (si veda il Cap. I, Sez1)I4 ci limitiamo qui a rilevare che, contenendo
lart. 23 comma 4 del Testo Unico dell’Edilizia generico riferimento alvincold’, anche quello
“ad uso pubblicbdeve ritenersi assoggettato alla disciplina appecordata applicabile ai vincoli
artistici, paesaggistici o idrogeologici.

Ancora, la Legge Regionale richiede, qualora ptavighn relazione al contenuto
dell'intervento, che sia allegata alla Denunciadtecumentazione tecnica prevista dalla seconda
parte del Testo Unico dell’Edilizia (la quale d@ana: la denuncia di opere in cemento armato;
I'eliminazione delle barriere architettoniche; lestruzioni in zona sismica; la sicurezza degli
impianti; il contenimento del consumo di energiglnedifici).

E inoltre prescritta la presentazione di un’auttifieazione sulla conformita del progetto
alle norme di sicurezza e igienico-sanitarie. Padte, trattandosi di materia tecnica, la relativa
dichiarazione compete al professionista e non\edhge titolo, l'autocertificazione non sembra
avere contenuto e funzione diversi dalla assevemazi

Per espressa previsione del Testo Unico dell’Hdildovra essere indicata I'impresa cui
verranno affidati i lavori.

Trova inoltre applicazione la norma del Testo Undml'Edilizia secondo cui, ultimato
l'intervento, il progettista o un tecnico appositte incaricato deve rilasciare un certificato di
collaudo finale, da depositare in Comune, che tattesconformita dell’intervento eseguito alla
Denuncia presentata.

Sotto ulteriore profilo, va precisato che gli imenti consentiti dalla Legge Regionale sono
soggetti al contributo di cui all’art. 16 del Tedtimico dell'Edilizia: a tal fine, non rileva infatia
loro sottoposizione a d.i.a., costituendo questtarstdo un modulo procedimentale semplificato,
bensi la loro natura ed entita (si veda, al rigoa@hp. VI.1).
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c. Gli interventi soggetti a Permesso di Costruire

Detto del contenuto della d.i.a., va aggiunto chepravato che intenda realizzare gli
interventi consentiti dalla Legge Regionale e cogquanlasciata la facolta di richiedere il rilascio d
un Permesso di Costruire: lo prevede l'art. 22 camfirdel Testo Unico dell’Edilizia e se ne ha
conferma nella Circolare regionale.

Quest'ultima precisa, peraltro, che in tal casdare®munque in capo al privato I'onere di
presentare tutti i documenti e le certificazione\pste dalla normativa sulla d.i.a., ma questa pare
un’affermazione eccessiva: se il privato sceglieridniedere il Permesso di Costruire, trova
applicazione il relativo procedimento e, pertantigne meno in radice I'obbligo di asseverare
I'esistenza dei requisiti oggettivi dell'intervenfproprio della d.i.a.), mentre devono essere ptodo
i documenti richiesti dalla diversa procedura, rdserimesso allAmministrazione il compito di
verificare la sussistenza dei presupposti per papgrovare il progetto e autorizzare le opere;
peraltro, anche in questo diverso contesto procexliale — come pure in caso di d.i.a. — rimarra al
privato I'onere di dichiarare e comprovare la sstssiza della propria legittimazione a eseguire
l'intervento, ossia dei requisiti soggettivi delfervento (diritto sullimmobile e, per gli intemg
sulla prima casa, impegno a stabilirvi e mantenarvésidenza).

Peraltro, vi sono ipotesi in cui 'esecuzione déglerventi previsti dalla l.r. n. 14/2009 non
sara oggetto di d.i.a. ma di Permesso di Costrgirdratta dei casi in cui uno degli interventi
straordinari di cui agli artt. 2, 3 e 4 si accompuaad altre opere che esulano da quelle fattispecie
che I'ordinamento subordina al rilascio del Perroges fa cenno anche la Circolare esplicativa.

Si pensi, per esempio, allampliamento che vengaut in parte utilizzando le facolta
concesse dalla Legge Regionale e in parte usufouatella potenzialita edificatoria di cui
'immobile gode secondo le norme dei vigenti strameirbanistici. Sia dal punto di vista del
privato sia nell’ottica dellAmministrazione pardlogico e contrario ai canoni di efficacia,
economia e ragionevolezza subordinare un interventeé unitario a due distinti titoli edilizi:
entrambe le componenti dell’intervento saranno djuessoggettate a (un unico) Permesso di
Costruire.

E la medesima regola dovrebbe trovare applicazogpradora un intervento ai sensi della
Legge n. 14/2009 debba essere accompagnato (odpteredall’adeguamento delle opere di
urbanizzazione primaria, la cui realizzazione ikfbeUnico assoggetta a Permesso di Costruire;
anche in questa situazione, deve ritenersi cheamiirgli interventi debbano essere oggetto di un
unico Permesso, quantomeno quando le nuove opearebdhizzazione siano di entita limitata e
strettamente connesse all’edificio: e cio non s®loon tanto per il legame materiale tra i due
interventi, quanto piuttosto per garantire il ctiwecoordinamento tra I'esecuzione delluno e
dell’'altro (si veda Cap. 111.5).

d. I limiti temporali per I'esercizio delle facoliZoncesse dalla I.r. n. 14/2009

Vanno ora esaminati i limiti temporali cui € sodgdtesercizio delle facolta riconosciute
dalla Legge Regionale.

La d.i.a. deve essere presentata entro 24 mesi dath di entrata in vigore della Legge
Regionale, ossia entro I'11 luglio 2011 (la I.r.14/2009 e stata pubblicata sul Bollettino Uffieial
della Regione n. 56 del 10 luglio 2009 ed é vigesdé giorno successivo alla pubblicazione).
Peraltro, I'art. 9 comma 7 riferisce I'obbligo digsentazione alleistanzé e non alla d.i.a., ma
guesta pare una incongruenza priva di rilievo, @ssendovi dubbi sul significato della norma.
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Lo stesso termine dovra essere rispettato anclhe ipektesi — sopra accennate — in cui il
progetto preveda I'esecuzione di un interventowfisce opere straordinarie consentite dalla I.r. n.
14/2009 e lavori edilizi ammessi dagli strumentbanistici vigenti e assoggettati a Permesso di
Costruire: in tale caso entro i 24 mesi dovra espegsentata l'istanza di Permesso.

E se la d.i.a. o la richiesta di Permesso di Costrsaranno state tempestivamente
presentate, nessuna conseguenza sfavorevole petingard al privato dall’eventualita che la
Denuncia diventi efficace o il Permesso sia rilascidopo il decorso di detto termine: la scadenza
dei 24 mesi individua unicamente il limite temperaintro cui il privato deve compiere l'atto che
gli compete ai fini della formazione o dell’'otteremto del titolo edilizio, non il termine per la
conclusione dei relativi procedimenti.

Una volta presentata la Denuncia, i lavori dovraeseere completati entro il termine di
efficacia della stessa, che secondo il Testo UmiethEdilizia € pari al massimo a tre anni,
decorrenti da quando l'intervento puo essere eteduilinea teorica un termine inferiore potrebbe
essere stabilito dalla normativa regionale o Iqcada la I.r. n. 14/2009 non reca disposizioni che
deroghino a questa regola generale.

Se allo scadere del termine di efficacia dellaadiilavori non fossero conclusi, per la loro
ultimazione si renderebbe necessaria — a normaastd Unico dell’Edilizia — la presentazione di
una nuova Denuncia, mentre non sarebbe possibdeptoroga dei termini originari. Allo stato,
tuttavia, una simile evenienza non pare ipotizeabdn riguardo agli interventi previsti dalla ht.
14/2009, dal momento che la Denuncia per il corapheinto dei lavori verrebbe necessariamente
presentata oltre il termine di 24 mesi dall’'entratavigore della stessa Legge, ossia quando non é
piu possibile attivarsi per realizzare gli intertiew previsti.

Va poi aggiunto che se la mancata ultimazione daglkre entro il termine di efficacia della
d.i.a. non dipendesse da fatti imputabili all'iessato, ma da cause di forza maggiore o dal
cosiddettofactum principis’, dovrebbe trovare applicazione il principio affetwsi con riguardo
alla Concessione Edilizia e ora al Permesso dirGiost secondo cui i termini di efficacia del tol
restano sospesi sino alla cessazione dell’evergancpedisce I'esecuzione dell'intervento.

Per l'avvio dei lavori il Testo Unico dell’Ediliziatabilisce un periodo dilatorio di 30 giorni
dalla presentazione della Denuncia, durante il gqulaComune puo ordinare che gli stessi non
vengano eseguiti se riscontra la mancanza di yno dei presupposti richiesti.

Il Testo Unico dispone inoltre che se I'immobilsa@ggetto a vincolo, il termine di 30 giorni
decorre dalla data di rilascio dell’atto di assexsoparte dell'autorita preposta alla sua tutela;
peraltro — come abbiamo visto — la L.r. n. 14/2@08vede che se detta autorita & diversa dal
Comune il parere favorevole deve essere allegit@ala.; pertanto, in questa ipotesi, nella quiale
parere precede la d.i.a., il termine di 30 giomtatrera dalla presentazione della Denuncia.

Il Testo Unico dell’Edilizia, come pure la L.r. 44/2009, nulla dispongono in tema di
decadenza della d.i.a. per mancato inizio dei lawmro un certo termine; sul punto la
giurisprudenza si € pronunciata affermando chetaosbbe principio generale applicabile anche
alla d.i.a. la regola del Testo Unico dell’Edilifiart. 15, comma 2) che impone di iniziare i lavori
entro un anno da quando il titolo edilizio & divenefficacé™.

19 5j pensi, per esempio, al verificarsi di una sitoae di fatto che impedisca materialmente di aecedll'edificio o a
un provvedimento dell’'autorita giudiziaria che ulgnente impedisca di eseguirvi I'intervento.

™ Anche in tal caso deve trovare applicazione ihgigio secondo cui il termine di decadenza rimarspsso se il suo
mancato rispetto dipenda da cause estranee atlataadell'interessato.
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E nulla é disposto, inoltre, in tema di decadengid|adDenuncia per effetto dell’entrata in
vigore di nuove previsioni urbanistiche. L'ipotepgraltro, non dovrebbe verificarsi con riguardo
agli interventi previsti dalla .r. n. 14/2009, onsunque dovrebbe trovare essere regolamentata in
modo specifico e non essere soggetta alle norméedd Unico dell’Edilizia, trattandosi di opere i
cui parametri urbanistici sono stabiliti direttarteeda una legge e da una deliberazione comunale
che esula dagli ordinari procedimenti di pianificez urbanistica.

Sul termine per l'inizio dei lavori la l.r. n. 14JQ9 contiene una disposizione peculiare, che
perd non si applica agli interventi sullarima casa di abitaziorigi quali seguiranno quindi regole
ordinarie appena richiamate.

La Legge stabilisce infatti (all’art. 9, comma Heci lavori non possono comungue essere
iniziati, quand’anche la d.i.a. fosse stata presantla oltre 30 giorni, prima che sia decorso |l
termine di cui al comma 5 dello stesso art. 9.

Il termine contenuto nell'art. 9 comma 5 é rappnés® dalla data, 30 ottobre 2009, entro la
guale i Comuni dovrebbero aver deliberase ‘© con quali ulteriori limiti e modalita applicada
normativa di cui agli art. 2, 3 e"4si veda Cap. V.1). Va tuttavia escluso che Finidei lavori sia
subordinato al mero decorso di questa data.

La Legge Regionale n. 14/2009 ha invero attribat@Comuni, per un verso, il potere di
incidere sul contenuto degli interventi da essaiptiee, per altro verso, il dovere di pronunciarsi
sulla sua applicazione; tanto da aver previsto damnina di un Commissario che convochi il
Consiglio Comunale affinché assuma la relativa bedeéizione, se cid0 non e avvenuto
spontaneamente entro il 30 ottobre.

Ma il riconoscimento di questo ruolo in capo ai Gmmassume un significato effettivo
soltanto se si aderisce alla tesi secondo cuntgrventi, anche quelli oggetto delle d.i.a. chbase
alla disciplina ordinaria sarebbero divenute effigarima delle delibere comunali, devono essere
conformi alle previsioni della Legge Regionale #/2D09 cosi come modificate o integrate dalle
medesime deliberazioni.

Da questa ricostruzione del sistema delineato dlalla. 14/2009 per gli interventi che non
riguardino la prima casd si ricava, anzitutto, che la stessa Legge haddtto una deroga alla
norma del Testo Unico dell’Edilizia che fissa ilrjpelo di tempo (30 giorni, oltre al tempo
necessario per l'acquisizione del parere sull’ewalet vincolo di tutela) che deve intercorrere tra
presentazione della Denuncia e inizio dei lavagilasd.i.a. e stata presentata alla fine di lugle,
I'inizio dell'intervento potrebbe essere necessatiendere oltre 3 mesi. Ed occorre altresi dedurre
che gli interventi, a prescindere dalla data dspreazione della Denuncia, potranno essere eseguiti
soltanto se conformi alla disciplina integrativayasta dalla deliberazione comunale.

Con riguardo a quest’ultimo rilievo, vale la penaicdordare che in dottrina e stata sostenuta
la tesi secondo cui dalla qualificazione della ad.icome *“atto privato” anziché *“atto
provvedimentale tacitd® discende non soltanto I'individuazione di diffetiemezzi di tutela per il
terzo interessato a impedire I'esecuzione dellfirdato o a rimuovere le opere con esso
realizzatd®>, ma anche la determinazione della disciplina Llgt@o-edilizia cui & soggetto
I'intervento descritto nella Denuncia: nel sense sh si opta per la tesi della “d.i.a.-provvediroent
tacito”, la disciplina sara quella vigente allaal@t cui la d.i.a. & divenuta efficace ed e pobsibi

12.5ul punto la giurisprudenza non & ancora univoca.
13 Sj veda Cap. VI.2.
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eseguire i lavori; mentre se si aderisce alla tedia “d.i.a. - atto privato”, la disciplina di
riferimento dovrebbe invece essere quella vigeledata di presentazione della Denuncia, con la
conseguenza che la possibilita di eseguire l'iete non potra essere pregiudicata da una
modifica della disciplina intervenuta successivateatla presentazione della Denuncia.

La giurisprudenza appare tuttavia orientata a eiterche se, nel periodo di tempo fra la
presentazione della d.i.a. e il decorso del ternen&o cui il Comune puo inibire i lavori,
sopravviene una diversa disciplina urbanisticoigdil I'intervento dovra essere impedito se
contrasta con quest'ultima, ancorché fosse confaiheenorme vigenti al momento della Denuncia
(questo principio vale, ovviamente, per tutti giiarventi soggetti a d.i.a., anche quelli riguatdan
la “prima casa di abitaziong’

e. | poteri di controllo sulla legittimita dellaica. e di vigilanza sull’esecuzione degli intenient

Esaminiamo, infine, I'attivita dell’Amministrazione principalmente del Comune, ma non
solo — diretta al controllo sulla correttezza ddllanuncia di Inizio Attivita e alla vigilanza
sull’esecuzione delle opere ivi previste.

I Comune €& anzitutto tenuto a controllare la ragtd formale e la completezza
documentale della d.i.a. presentata e, qualoraetaubBcia risulti errata o carente sotto uno di quest
profili, dovrebbe, in applicazione dei principi giroporzionalita ed economicitd dell’azione
amministrativa, invitare l'interessato a correggeol integrarla; in tal caso, in mancanza di una
disposizione sul punto, si pu0 ipotizzare che iimi@e per I'inizio dei lavori venga interrotto e
ricominci a decorrerex novodalla data dell’integrazione o correzione.

I Comune deve poi verificare se sussistono twtedndizioni — sopra illustrate — cui e
subordinata I'esecuzione dell'intervento oggetttiedBenuncia.

Se la mancanza di una o piu delle condizioni vieoeertata entro il termine di inizio dei
lavori, il Comune notifica all’interessato I'ordire® non darvi esecuzione; e se risulta che il @wEni
incaricato della presentazione abbia asseveratmstanze false, il fatto deve essere segnalato
all'autorita giudiziaria e all’ordine professionaleappartenenza (art. 23 comma 6 del Testo Unico
dell’Edilizia).

Peraltro, una volta trascorso il termine oltre uatg i lavori possono essere iniziati, il
Comune non perde il proprio potere di verificargiserrono tutti i presupposti dell'intervento e di
attivarsi per impedirne I'esecuzione.

Ogni eventuale dubbio al riguardo sembra superalle grevisioni dell’art. 19 della Legge
n. 241/1990 (che contiene la disciplina generalead2enuncia di Inizio Attivitad): al comma 3 e
infatti previsto che, oltre al potere, esercitalafgro trenta giorni dalla dichiarazione, di vietda
prosecuzione dell’attivita e di rimuoverne gli éffeeé fatto comunque salvo il potere di intervenir
in via di autotutela ai sensi degli artt. §ainquies(“revoca del provvedimerijoe 21nonies
(“annullamento d'ufficit) della stessa Legge n. 241/1990.

Nel caso della d.i.a. edilizia si trattera essdnmate della mancanza originaria di uno o piu
requisiti e trovera quindi applicazione I'art. Btnies

Peraltro, se dalla verifica sui requisiti emergesse I'interessato ha reso dichiarazioni o
attestazioni (dolosamente) false, troverebbe aggilime quanto previsto all’art. 21 comma 1 della
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L. n. 241/199¢¢, secondo cui la Denuncia non sarebbe idonea aipmalcun effetto, cosicché
l'attivita edilizia eventualmente eseguita in fordella stessa risulterebbe priva di titolo e quindi
sanzionabile come tale.

Il potere di autotutela sara esercitabile sia qaadd aderisca alla tesi secondo cui la d.i.a. ha
natura provvedimentale, sia qualora si attribusta Denuncia natura privatistica: nel primo caso,
l'intervento in autotutela sara qualificabile como di secondo grado, in quanto incidente su un
precedente provvedimento; nel secondo caso, ntmatgra di autotutela in senso proprio, ma di
esplicazione del potere di inibire I'attivita prt@ae di rimuoverne gli effetti; nel’'una e nell’edt
ipotesi, il potere dovra comunque essere eserai@toispetto dei presupposti stabiliti dall’art.-2
nonies(ossia entro un ragionevole lasso di tempo, dweo @alutato gli interessi contrapposti € in
presenza di adeguate ragioni di interesse pubblico)

Seguendo la prima delle due tesi richiamate, Firgrto di autotutela si sostanziera nella
eliminazione di un provvedimento autorizzatorioni@tosi tacitamente, e si verifichera quindi una
situazione simile a quella che si produce a segiettannullamento dei titoli edilizi rilasciati oo
provvedimento espresso.

Tale fattispecie € regolata dall’art. 38 del Tedtuco dell’Edilizia, che disciplina la sorte
delle opere edilizie eseguite in forza di un Pesuoeat Costruire annullato e che all’'ultimo comma
estende l'applicazione delle proprie disposizionche agli interventi eseguiti mediante d.i.a.
alternativa al Permesso di Costruire (previsti’ddll 22 comma 3 del Testo Unico) quando sia
accertata la mancanza dei presupposti per la zazlane delle opere. Non e invece regolata la
sorte degli altri interventi soggetti a d.i.a. (opdi minore entita).

Ebbene, se si considera che gli interventi conselaia I.r. n. 14/2009 sono bensi soggetti a
d.i.a., ma per il loro contenuto sono assimiladgii interventi soggetti a Permesso di Costruieg, p
individuare la disciplina applicabile al caso datlhullamento in autotutela della d.i.a. preserdata
sensi della stessa Legge Regionale — come pureingériduare le sanzioni per le opere
abusivamente realizzate, di cui si dira — occomee friferimento alla disciplina riguardante,
appunto, gli interventi subordinati a Permesso.

Detta equiparazione trova fondamento sia nel caato38 ultimo comma del Testo Unico
relativo all’annullamento del titolo edilizio, siaelle altre previsioni del Testo Unico che
assoggettano al medesimo trattamento sanziona@rigli interventi soggetti (esclusivamente) a
Permesso di Costruire eseguiti in assenza deb tdoih difformita dallo stesso (totale, parziale o
con variazioni essenziali), sia quelli, di cui alato art. 22 comma 3, soggetti a Permesso di
Costruire ma realizzabili, in alternativa, anchediaate d.i.a. (si vedano gli ultimi commi deglitart
31, 33, 34, 35, 37): invero, il Testo Unico applitaegime sanzionatorio in considerazione del
contenuto dell’'intervento, a prescindere dal pravedto autorizzatorio cui esso € concretamente
soggetto, potendo accadere che opere di entitatnasourabile siano subordinate a procedure
semplifié%ate: proprio cio che avviene per gli intEmti ammessi dalla Legge Regionale n.
14/2009".

1 |'art. 21 comma 1 della L. n. 241/1990 recit&ch la denuncia o con la domanda di cui agli arictd e 20
l'interessato deve dichiarare la sussistenza d&sppposti e dei requisiti di legge richiesti. Insoadi dichiarazioni
mendaci o di false attestazioni non € ammessa idoomazione dell'attivita e dei suoi effetti a legg la sanatoria
prevista dagli articoli medesimi ed il dichiarangéepunito con la sanzione prevista dall’articolo 488 codice penale,
salvo che il fatto costituisca piu grave reato

511 medesimo principio interpretativo & seguitoen® detto pill sopra nel testo — per stabilire qoamintervento
edilizio & assoggettato al pagamento del contridutmstruzione.
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Pertanto, in caso di annullamento in autotuteldadel.i.a.-provvedimento tacito”, trovera
applicazione l'art. 38 del Testo Unico: occorret@ngue valutare, anzitutto, se possano essere
rimossi gli eventuali vizi di carattere formale;eogio non sia possibile o se i vizi sono di ordine
sostanziale, occorre verificare se possa essegeitséa riduzione in pristino; se la rimozioneldel
opere realizzate in forza del titolo annullato @oeseguibile, sara applicata una sanzione pecaniari
pari al valore venale delle stesse.

A rigore, la disciplina dell’art. 38 non puo invettevare applicazione se si segue la tesi
della “d.i.a.-atto privato”, poiché in tal caso ntervento in autotutela non consiste
nell’annullamento di un provvedimento, bensi neidbizione dell’attivita edilizia e nella
rimozione dei suoi effetti.

Dicevamo che il compito di verifica sulla sussigizmlelle condizioni cui € soggetta la d.i.a.
non spetta solo al Comune: il potere di annullai®li edilizi & attribuito infatti anche alla Rexpe
dall'art. 39 del Testo Unico dell’Edilizia ed e esb anche agli interventi soggetti a Permesso di
Costruire che siano esequiti, in via alternativadrante d.i.a. (art. 22 comma 3).

Per concludere i rilievi sulla mancanza dei pressfipper I'esecuzione dell'intervento, va
aggiunto osservo che gli atti di inibizione deidave di autotutela non dovranno essere preceduti
dalla comunicazione di cui all’art. 2fls della Legge n. 241/90: cio per il fondamentaleivaothe
la d.i.a., anche nella tesi che afferma il suo ttem@ provvedimentale, non consiste in una istanza
diretta all'ottenimento di un provvedimento, ma umamunicazione del privato e che,
corrispondentemente, la diffida a non iniziare vola o I'ordine di non proseguirli non si
configurano come atti di diniego.

Potrebbero peraltro verificarsi anche ipotesi in om presupposto richiesto ai fini
dell’esecuzione degli interventi previsti dalla ht 14/2009 venga meno ovvero non si verifichi in
un momento successivo alla presentazione delk.d.i.

Si pensi al mancato rispetto dell’obbligo di adegui@ opere di urbanizzazione primaria;
oppure, in relazione alla prima casa di abitaziah@ancato adempimento dell’obbligo di stabilire
la residenza nell’edificio oggetto di interventcaemantenerla per 24 mesi dall’entrata in vigore
della I.r. n. 14/2009.

L’assunzione di simili impegni € necessaria — bsio, quando la Legge n. 14/2009 la
richieda — per la legittima formazione del titoldilzio cui essi accedono, e sotto questo profilo
siamo in presenza di una condizione indispensabfiei della corretta presentazione della d.i.a..

Ma gli stessi obblighi costituiscono, sotto ulteeigorofilo, prescrizioni il cui rispetto é
richiesto ai fini della legittimita dell'interventprogettato.

L’inosservanza di tali impegni, pertanto, non sidiice nella sopravvenuta mancanza di
condizioni richieste ai fini della Denuncia, berede I'intervento eseguito non conforme alla d.i.a
stessa.

Ebbene, nel caso di mancata esecuzione delle oger@rbanizzazione primaria,
I’Amministrazione dovrebbe quindi qualificare I'evento edilizio eseguito come in difformita dal
titolo, difformita che peraltro consiste nella matecesecuzione di una parte essenziale dello stesso
intervento: conseguentemente, il Comune potrebbecegere d’ufficio all’'urbanizzazione
ponendone i costi a carico del privato inadempiéatattivando I'apposita garanzia eventualmente
istituita); oppure ordinare la rimozione dell'intento eseguito.
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Anche il mancato rispetto degli obblighi connesHBiindervento sulla ‘prima casa di
abitazioné determina una difformita dalla d.i.a., dalla quaonsegue lI'impossibilita di applicare
all'intervento la disciplina peculiare stabilitaggunto, per laprima casé.

Cio significa che se lintervento risulta ammesser putti gli edifici residenziali (a
prescindere dalla loro qualificazione commitha casd), la sanzione per la difformita consistera
unicamente nell’obbligo di versare il maggior cdmito di costruzione.

Se invece l'intervento realizzato fosse ammesso €ffetto della deliberazione comunale)
soltanto sugli edifici qualificabili grima casd, la sua esecuzione su un fabbricato non cosi
gualificabile determinerebbe un contrasto tra lerepealizzate e la disciplina urbanistico-edilizia

cui 'immobile e soggetto: difformita il cui gradspettera al Comune valutare per stabilire la
sanzione applicabile.

| rilievi appena svolti introducono all’'ultimo temaggetto di commento: il compito del
Comune di vigilare sulla conformita degli interviesita stessa Denuncia.

Premesso che l'esercizio del potere sanzionatario ésoggetto ad alcun termine, ai fini
della individuazione delle sanzioni applicabili @aso di contrasto con le previsioni della d.i.a.
valgono le considerazioni sopra esposte con rigualld necessaria corrispondenza — voluta anche
dal Testo Unico dell’Edilizia — tra entita dell’Brvento e relativo regime sanzionatorio: in
mancanza di una diversa disciplina nella Legge é&tede, gli interventi da essa consentiti, per il
loro contenuto, saranno quindi soggetti, in relagialle diverse fattispecie di abuso, alle medesime
sanzioni previste per gli interventi soggetti arResso di Costruire.
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2.1l contenzioso in sede civile e amministrativa

a. Il “terzo” e la sua tutela a fronte della naturderogatoria del Piano Casa: cenni sul sistema
della c.d. doppia tutela

Non vi &€ dubbio che la legge 8 luglio 2009 numedodtlla Regione Veneto, meglio nota
con il nome di “piano casa”, ponga interessangéritigativi anche sotto il punto di vista deilgela
dei terzj per tali intendendosi quei soggetti che — divestalla Pubblica Amministrazione
(presumibilmente e solitamente il Comune) e ddliessato — abbiano motivo d’essere in qualche
modo incisi, nella loro sfera soggettiva, dallévith previste e consentite dalla nuova legge \eenet

Proprio la natura dichiaratamentderogatoria della nuova legge potrebbe in effetti
determinare delle “tensioni” nei rapporti tra qeeiggetti che avranno motivo d’avvalersi delle
transitorie opportunita offerte dalla normativasse@ntuali controinteressati

Come e noto, la tutela del terzo all'interno desgadimenti amministrativi e rispetto agli
atti (in senso lato) e ai provvedimenti amministiatostituisce uno dei temi di maggior dibattito
sia dottrinario che giurisprudenziale, che ha ga&odluogo a significativa evoluzione della
giurisprudenza in tema, ad esempio, di opposizidnéerzd o di risarcibilitd delle posizioni
soggettive del terzo lese dai provvedimenti amnraiivi.

La disciplina introdotta dal “Piano Casa” offre @t lo spunto per specifiche
considerazioni sulla tutela del terzo e dei conteyiessati. La legge 14/2009 della Regione Veneto
costituisce infatti un complesso di previsioni native che attengono essenzialmente al recupero
del patrimonio edilizio esistertequesto si & venuto consolidando, in particolaglinanni del
maggior sviluppo urbano, in complessi edilizi alati e variamente organizzati nelle moderne
strutture urbanistiche — le nostre citta e pagguato - ove le proprieta e i diritti sui beni imbilo
si sono correlativamente strutturati e organizzstondo i modelli dati dallo “statuto” della
proprieta immobiliare “evoluta”, coinvolgendo erigtciando in varie forme (anche nuove) i diritti
reali del codice civile con le nuove figure giuode create dalla normativa urbanistica, cosi
determinando un’estrema varieta d'atteggiarsi éocorarsi degli interessi — soggettivi e collettivi,
pubblici e privati — messi in gioco dall’evoluziorsociale ed economica nonché giuridica.
L'obbiettivo del recupero del patrimonio edilizibngreccia e s’'innesta direttamente su queste
situazioni d’esistenti diritti soggettivi e d'inemsi legittimi consolidati, cui non potra certo
prescindersi in occasione dell'attuazione degknvénti edilizi consentiti dal Piano Casa. Cio in
particolare perché da un lato la nuova legge redgoamplia (giusta la sua natura e contenuto
“derogatorio”) le facolta d’'intervento edilizio mal’altro lato, questa dilatazione delle facolta

® di Livio Viel

! E’ evidente che quanto pitl s'incide su specifindgole (magari radicate nel comune sentire giuvjdiacenti parte di
un “sistema” urbanistico ed edilizio consolidatantb maggiori sono le possibilita che si aprandfitbre contrasti,
determinati dalla rottura del sistema stesso ededtessita di ricostituire un quadro giuridicoreoge.

2 Ritenendo riferibile anche al processo amministoat'impostazione teorica sviluppata dalla dotrie dalla
giurisprudenza nel processo civile, il ConsiglicStito riconosce, quali soggetti legittimati adezsp I'opposizione di
terzo ordinaria, ai sensi dell'art. 404 comma p.cc.il litisconsorte necessario pretermesso dtdlare di una
situazione giuridica autonoma e incompatibile rigpa quella accertata dalla sentenza contro leeduai oppone.

% L'art.1 della legge esplicitamente dichiara laafita della stessa nel “preservare, mantenerestitaae e rivitalizzare
il patrimonio edilizio esistente”.
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soggettive puo tradursi (anzi, facilmente si traaluin un conflitto con altre situazioni tutelate
dall’'ordinamento: le situazioni soggettive, i dirg gli interessi dei terzi, appunto, che si posso
anche tradurre in altrettanti limiti d'ordine legadl completo dispiegarsi degli effetti voluti dal
“Piano Casa”.

Si & vistd infatti quali e quante siano le problematiche Itvalal “Piano Casa” (ma, in
genere, dalle attivita d’intervento sul patrimoeidilizio esistente) in tema di rapporti di vicinato
condominio e comunione, servitu in genere, ecd. sialazioni, che s’incentrano appunto sui c.d.
“diritti dei terzi” (altresi detti “rapporti di vimato”, nella tradizionale definizione del codideile)
trovano nell'ordinamento urdgoppia tutela vale a dire la possibilita per il terzo di avvaiedella
tutela specifica dediritto soggettivoassicurata dalla legge comune all’interno dei oappra
proprieta (0, in generale, tra titolari di diritteali) e anche dei rimedi offerti dalla giustizia
amministrativa in funzione della tutela del sateresse legittimaispetto ai provvedimenti della
pubblica amministrazione.

I rimedi civilistici attengono dunque, essenzialtegralla tutela derivante dalla violazione
di norme di diritto privato, che regolano appuntdirettamente i rapporti tra i soggetti privatiee |
rispettive proprieta (o altri diritti reali), alrfe di consentire agli stessi di godere quanto piu
pienamente e contemporaneamente dei beni di coitd#orari. Si tratta di norme che dettano limiti
all'esercizio dei rispettivi diritti e che possometerminare sia una tutela reale (ossia ripristimesX
che risarcitoria d'ordine per equivalente in defaroquesto proposito occorre precisare che al
giudice civile non potra chiedersi d'annullare atgprovvedimenti delllamministrazione pubblica,
ma solo didisapplicarli laddove illegittimi e in quanto comportanti comuedesione di umliritto
del soggetto che richiede la specifica tutela i{ediritto al mantenimento di determinate distanze
tra le costruzioni o rispetto ai confini di propé chiedendo o il ripristino o il risarcimento dei
danni a seconda dei c&si

| rimedi d'ordine amministrativo attengono inveceaame di diritto pubblico, che tutelano
direttamente un interesse superiore (appunto, md)bé pongono in essere un rapporto tra la
Pubblica Amministrazione e il soggetto privato:etdipologia di rapporti & caratteristica delle
norme (dettate in genere da leggi speciali, da laagenti, dai piani urbanistici ecc.) che
disciplinano la tecnica del costruire, l'assettdamistico, le metodologie edilizie, i vincoli
architettonici e paesistici, ecc.

b. La tutela del terzo nei rapporti privati secontoodice civile e di procedura civile

Nel caso del Piano Casa la tutela accordata dipetra esprimersi in entrambe le forme:
guella civilistica nell'ipotesi dunque della violame di norme del codice civile o derivanti da
regolamenti locali da questo richiamati; quellagsia dei ricorsi amministrativi e segnatamente del
ricorso al giudice amministrativo oltre al rimedi®l ricorso straordinario al Presidente della
Repubblica nell'ipotesi di violazione di norme drattere amministrativo.

* Cfr. Cap. VI.1.

® Conseguenza del carattere privato di queste n@rroke i relativi diritti sono disponibili e che dyre possono
costituire oggetto d'accordi tra i privati e possamche essere rinunciati, negoziati, ecc.

® L'art. 872 c.c. Sotto la rubrica “violazione detierme di edilizia” stabilisce che “[I]Le consegaendi carattere
amministrativo della violazione delle norme indeatall'articolo precedente sono stabilite da legpgiciali.[ll] Colui

che per effetto della violazione ha subito danneedesserne risarcito, salva la facolta di chiedergduzione in
pristino quando si tratta della violazione delleme contenute nella sezione seguente o da quekiamate”.
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La tutela dei diritti soggettivi nei rapporti ditettra i titolari degli stessi (dunque,
essenzialmente tra i privati) si attua secondodeme del codice civile e di procedura civile,
essenzialmente attraverso i rimedi processualrtoffagli strumenti della giustizia ordinaria: dall
azioni di nunciazione e possessorie, al giudizib ®rdinario” di cognizione e condanna, adesso
anche in via “sommaria”.

Dunque, il terzo che per effetto di attivita edéiantraprese in occasione e approfittando
della deroga accordata dal “piano casa” dovesdgsdaso nella propria sfera soggettiva attinente
ad una situazione di fatto riconducibile ad untttirreale, potra esperire innanzitutto i rimedeadtf
dal codice civile per tutelare volta a volta letdieze (siano esse quelle stabilite dal codiceeivil
che quelle fissate da altre norme ritenute “integed), le servitu (soprattutto quelle di vedutss,
comunioni e le comproprieta, i diritti condominialii relativi regolamenti, ecc. La tutela accordata
al terzo dal codice civile € duplice: sia di tipipristinatorio (0o, come sul dirsiteale) che
risarcitorio (0 per equivalente in denaro).

Le violazioni del codice civile per le quali il & pud chiedere la riduzione in pristino si
riassumono, sulla base di quanto stabilito dall'8#2 del codic&, nelle seguenti fondamentali
ipotesi: I) qualora siano violate norme presenliangezione VI del capo 1l (titolo 11 del libro Idel
codice civile) che disciplinano le distanze nelbstcuzioni, nelle piantagioni e scavi, per i muri,
fossi e le siepi interposte tra i fondi; 1) in @stone della violazione di tutte le altre eventuali
norme in dette sezioni richiamate. Le norme riclatan dall'art. 872 c.c. disciplinano
essenzialmente: a) ldistanzenelle costruzioni, fossi, cisterne, pozzi e fogsantagioni con
speciali eccezioni; b) ldistanzedelle (e dalle) vedute e luci; Ealtezzadel muro di cinta; d) altre
prescrizioni contenute neegolamenti locatli e) la possibilita di deroga alle suddette presomi in
casi particolarr.

Per la violazione di tutte queste norme la leggeeadunque, al terzo che ne lamenti la
lesione, la possibilitd di chiedere al giudice padio la messa in pristino (generalmente
coincidente con la demolizione). Ma l'art. 872 oifre — come si € gia detto - tutela ripristingor
anche per il caso di violazione delle norme cortiemeiregolamenti localirichiamate da quelle
contenute nella sezione VI citata: tra i regolamdatali sono da annoverarsi non solo i
regolamenti edilizi, ma ancheregolamenti comunali d'igiene e di polizien particolare per la
parte rliguardante le disposizioni da osservareerwabtruzioni a tutela dell'igiene del suolo e degl
abitati:

' Cfr. la legge 18 giugno 2009 n. 69 in G.U. 19 gio@009 n. 140 suppl. ord. n. 95 che ha introdédta. 700 bis del
codice di procedura civile.

8 L'art. 872 c.c. costituisce deroga di carattestritéivo all'art. 2933 c.c.

° \olendo procedere ad una rapida e necessariammemeesaustiva enumerazione possiamo ricordare geent
norme: art. 873 c.c. le distanze delle costruz&anfondi finitimi, che non siano unite o a conficen piazze e strade
pubbliche; art. 874 c.c. la comunione forzosa detarsul confine; art. 878 c.c. l'altezza e la coione del muro di
cinta; artt. 880 e 881 la presunzione rispettivameth comunione la prima norma e di proprieta leosela del muro
divisorio; art. 882, 883 e 884 c.c. rispettivameateiparazione del muro comune, la demolizionedifici appoggiati,
l'infissione di chiavi e catene e l'innalzamentdiadstesso; artt. 889 e 891 le distanze per padgierne, fossi, tubi e
per i canali con rinvio ai regolamenti; artt. 8@0distanze per fabbriche e depositi nocivi e pérgipartt. 892 — 899
c.c. le distanze per gli alberi e le siepi.

19 Si porra certamente, in proposito, linteressanterrogativo se la normativa comunale applicatiledla legge
regionale 14/2009, prevista in particolare dall'&t possa farsi rientrare nel novero delle disposi richiamate
dall'art. 872 c.c. integrative del codice civila gier gli aspetti “derogatori” della disciplina odgmentare ordinaria piu
favorevoli all'interessato (ad usufruire del “piaresa”) sia per gli eventuali aspetti favorevoliari, vale a dire per
eventuali norme che le amministrazioni comunadiméssero comunque d'introdurre per tutelare i.t€wviamente la
trattazione esula dal presente specifico temarispasta dovra necessariamente darsi caso peressmndo comunque
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La violazione delle disposizioni diverse da quelbmtenute nella sezione VI del capo Il di
cui all'art. 872 c.c. o da queste richiamate, dgolamentano i rapporti tra i privati e le loro
proprietd, danno luogo alkatela risarcitoria” attuabile — per l'ipotesi delle domande relative a
rapporti interprivatistici avanti il giudice ordine.

E’ notevole ricordare che il giudice ordinario,’iallerno peraltro della sua giurisdizione
(ossia conoscendo di un diritto soggettivo presuetde leso e da ripristinare o reintegrare per
equivalente), pud ben comunque conoscere dei pdowenti dell’amministrazione per verificarne
la legittimita (peraltro nella sola misura in c@sa incida su quei ricordati diritti soggettivi@ s
rapporti tra le proprieta) e, in tale funzione, nledesimo giudice deve “applicare gli atti
amministrativi ed i regolamenti generali e localiuanto siano conformi alle leggi” e quindi li
dovra anchelisapplicareove ritenuti non conformi alle legd@.

Va da sé che, fuori dei casi previsti dalla leggegane e in particolare nell'ipotesi in cui
non si verta in tema di lesione di un diritto sliédvidal codice civile o da questo derivante (Saae
un diritto assistito da tutela ripristinatoria ctla tutela risarcitoria), il giudice civile non patr
conoscere del rapporto amministrativo e dell'adgg@ittimo dell’amministrazione restando — tali
casi — confinati nel sistema della giustizia amstnaitiva.

c. La tutela della giustizia amministrativa: il gema dell’impugnabilita della dichiarazione
d’inizio attivita

L'aspetto piu interessante della tutela del terpemltro offerto dagli strumenti propri del
diritto amministrativo e segnatamente dalla pob&bidi reagire secondo le forme date dalla
giustizia amministrativi con i rimedi processuali offerti essenzialmentéadaossibilita di reagire
contro i provvedimenti e gli altri atti amministirat(adesso, come si vedra, anche “privati”) avanti
Tribunali Amministrativi Regionali.

evidente che il giudice civile potrdisapplicare eventuali norme che dovessero confliggere cormriitidsoggettivi
stabiliti dal codice civile o dalle leggi (segnatamte il d.m. 1444 del 1968, che deriva la sua feagente dalla legge
765/1967: c.d. “legge ponte”).

| a tutela per equivalente in denaro & comunque dathe nel caso delle norme ripristinatorie, bvisarcimento si
aggiunge alla tutela reale.

12 Artt. 4 e 5 Legge 20 marzo 1865, n. 2248 All. E.

13 Le norme dell'ordinamento che definiscono il quadella “giustizia amministrativa” si possono coisissumere,
molto sinteticamente e con necessaria approssimzzdOSTITUZIONE DELLA REPUBBLICA artt. 24, 102, 30
108, 111, 113, 134; CODICE PROCEDURA CIVILE arts, 37; LEGGE 20-03-1865, n. 2248; all. E sul conteso

amministrativo; LEGGE 31-03-1877, n. 3761; istiatidella Corte di Cassazione alla quale trasferistzluzione dei
conflitti di attribuzione; R.D. 17-08-1907, n. 642egolamento per la procedura dinnanzi al C.d.S.séde
giurisdizionale; R.D. 26-06-1924, n. 1054; e susiesmodifiche che approva il TU delle leggi sulnSiglio di Stato;
R.D. 13-08-1933, n. 1038; e successive modifiche, approva il regolamento di procedura per i giuigizanzi alla
Corte dei Conti; R.D. 30-10-1933, n. 1611; e susiesmodifiche, con TU sulla rappresentanza e difasgiudizio
dello Stato e sull'ordinamento dell'’Avvocatura defitato; R.D. 12-07-1934, n. 1214 e successive fiobdi T.U.

sull'ordinamento della Corte dei Conti; d.P.R. 241971, n. 1199 sulla semplificazione dei procediting@ materia di
ricorsi amministrativi; L. 06-12-1971, n. 1034 cistituisce i Tribunali amm. regionali (regolamenitod.P.R. 21-04-
1973, n. 214, norme sull'insediamento in d.P.R129:973); d.lgs. 31-03-1998, n. 80: nuove disposizin materia di
organizzazione e di rapporti di lavoro nelle amustigizioni pubbliche, di giurisdizione nelle conteosie di lavoro e di
giurisdizione amministrativa, emanate in attuazide#'art. 11, comma 4, della L 15-03-1997, n. B21-7-2000, n.
205 e successive modificazioni: disposizioni inenatdi giustizia amministrativa.
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In questa prospettiva, vengono in evidenza innatiaile situazioni che possono ricondursi
alla figura delcontrointeressatoper tale intendendosi la figura soggettiva diucahe vanti un
interesse analogo e contrario a quello che legittlen proposizione del ricorso (c.d. “elemento
sostanziale”)** o che risulti da esplicita menzione nel provveditneimpugnato o, quantomeno,
dall'agevole identificabilita sulla base dello se¢‘criterio identificativo formale”}>

Per quanto concerne la tutela dei terzi controgstgati avanti il giudice amministrativo
rispetto agli atti e ai provvedimenti cui potrandar luogo le previsioni del “piano casa’ si
rappresenta oggi, purtroppo, una situazidoke impone di distinguere due ipotesi, a secohddlc
titolo abilitante I'attivita edilizia oggetto deithpugnazione sia costituito da un ordingsErmesso
di costruire*’oppure da undichiarazione d'inizio attivit®. Nel primo caso, la tutela del terzo si
esercitera nelle forme e secondo i termini ordidatla giustizia amministrativa, vale a dire nella
forma del ricorso avanti il T A.R. ai sensi dellegie 6 dicembre 1971, n. 1034 e successive
modificazioni (segnatamente gli artt. 19 e segyemttro il termine di sessanta giorni dalla “piena
coscienza” da parte del terzo del permesso diwostrilasciato dal Comun&mentre nel caso
della dichiarazionedi cui all'art. 22 del Testo Unico sull’edilizia lquestione si rappresenta in
termini estremamente piu complessi.

Proprio la legge regionale 14 del 2009 fa emergereforza le problematiche relative alla
Dichiarazione d'lnizio Attivitd (nella dizione coma, ormai, d.i.a.) che la legge regiofale
individua quale strumento principe per poter precedille attivita edilizie di cui agli articoli 3,e
4 della stessa.

Come é stato gia evidenziato in occasione dellaifsge trattazione della d.i.a. I'art. 6 dalla
legge regionale 14 del 2009 (sotto la rubrica [tit@bilitativo edilizio e procedimento”) fa

14 Consiglio di Stato, Sezione V, sentenza 7 febk28i@3 n. 647 in Foro Amm. Cons. Stato, 2003, 579.

15 oppure colui che risulti, nel caso dell'opposiziatieterzo, portatore di un interesse giuridicamenitevante alla
conservazione dell'atto impugnato (criterio sos&ay. Non & questa la sede per un'approfondittariane della
figura delcontrointeressatael diritto amministrativo, su cui peraltro - egaéo dell'introduzione dell'opposizione di
terzo tra i mezzi di impugnazione del processo amsinativo - maggiormente si € incentrata l'attengi al fine di
ricostruire la posizione giuridica legittimante 'edperimento del rimedio in esame. Appaiono uniepdh questa
direzione, le indicazioni fornite dalla Corte ctstionale, la quale, nella sentenza n. 177 del X8#bsembra nutrire
alcun dubbio in merito al riconoscimento della tiéigiazione a proporre I'opposizione di terzo, nellm qualita di
litisconsorte necessario pretermesso, in capo afra@oteressato non chiamato in giudizio. Del médesavviso,
d'altro canto, sono la giurisprudenza e la dottit@rvenute in materia.

18 n effetti il quadro complessivo che emerge dathito della legislazione, della giurisprudenzaladeessa dottrina &
tutt’altro che confortante e paradossalmente ftit'ache “tutelante” e rassicurante verso I'effatd della tutela
giurisdizionale, come si avra modo d’evidenziareoee evidenzia la stessa sentenza 717 del 200@afdiglio di
Stato.

" Art. 10 e segg. del d.P.R. 6 giugno 2001 n. 380.
18 Artt. 22 e 23 del d.P.R. 6 giugno 2001 n. 380.

19 Secondo il Consiglio di Stato la prova della careweza piena ed effettiva di una concessione riesed un terzo -
che incombe su chi eccepisce la tardivita dell'ignazione - si verifica di regola - in assenza thridri ed inequivoci
elementi - non con l'inizio dei lavori edilizi, n@n la loro ultimazione, ovvero quando i lavoringagiunti al punto
tale che non si possa avere piu alcun dubbio imerdlla consistenza, all'entita ed alla reale giartell'intervento
edilizio assentito. Cfr: Consiglio Stato , sez.08,marzo 2004, n. 1023.

2| secondo comma dell'art. 6 prevede gfiieinterventi di cui agli articoli 2, 3 e 4 son@ioposti a denuncia d'inizio
attivita (d.i.a.) ai sensi degli articoli 22 e segi del decreto del presidente della repubblicgiigno 2001 n. 380
“testo unico delle disposizioni legislative e regientari in materia edilizia” e successive modiéiahintegrazioni.
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emergere con forza le problematiche sottese atiarmalello strumento giuridico di cui trattdsi
che — come noto - & profondamente discussa e statfiasia in dottrina che in giurisprudefiza

A seconda della natura della d.i.a. vanno ricomdatiche le forme di tutela dei terzi
controinteressati, pregiudicati da un interventdizd eseguito mediante d.i.a. Emergono, da una
lettura della giurisprudenza maturatasi in qudsitnuanni, due indirizzi fondamentali:

) in base al primo orientamento, la d.i.a. comsistunatto di partenon assimilabile ad un
provvedimento impugnabile. Di conseguenza il tgpeegiudicato dall'intervento edilizio dovrebbe
sollecitare I'amministrazione all'adozione di presimenti sanzionatori (sospensione dei lavori,
ordine di ripristino dello stato dei luoghi, ece,)in caso d'inerzia, tutelarsi con ricorso avverso
silenzio ai sensi dell'art. 2 L. 7 agosto 1990 th.24 tali casi, il giudice amministrativo potrebbe
valutare anche la fondatezza dell'istanza, estegltddaonque la propria indagine anche al merito
della vertenza;

II) in base all'altro indirizzo, invece, il silemzserbato dall'amministrazione in seguito alla
presentazione di una d.i.a. scaduto il terminetgita giorni per l'esercizio dei poteri inibitori,
equivarrebbe ad un implicito atto di controllo vl ed esso sarebbe direttamente impugnabile
avanti il giudice amministrativo. In questo casotutela contro la d.i.a. ripeterebbe sostanzialenen
i canoni noti dei ricorsi avverso i provvedimertiministrativf>.

Il contrasto tra i due indirizzi ha notevoli consegze sul piano pratico e sugli effetti
giuridici. Infatti la discussione ha coinvolto nsolo I'oggetto del giudizio, con ogni conseguenza
sull'impostazione del ricorso e del spetitum,ma soprattutto l'identificazione dei termini par |
proposizione del ricorso stesso, essendo evidémrtéaddove si aderisse all'ipotesi della d.i.alegua
atto non autonomamente impugnabile (perché attpadie) necessitante dunque di un ulteriore
procedimento presso I'amministrazione - attivatbistanza del controinteressato per lI'adozione dei
provvedimenti sanzionatori — i termini d'impugnamosi sposterebbero conseguentemente e
correlativamente alla necessita d'impugnare il yedimento (o il silenzio) dell'amministrazione
intervenuto in questa fasee€te: in questo procedimento) successivo alla d.i.aa \eerpropria,
mentre invece laddove si riconoscesse alla dichiama d'inizio attivita la natura di titolo
abilitativo che si forma silenziosamente e cosiinsitgbile al provvedimento, il termine
d'impugnazione dovrebbe essere riferito al momenti il titolo si forma secondo la fattispecie
complessa delineata dalla norma, vale a dirent&mo giorno dalla presentazioiié/a da sé che

2 a d.i.a. @ stata introdotta in edilizia con latidacia d'inizio attivitd” (poi “dichiarazione”) diui all'art. 2, comma
60 della legge 23 dicembre 1996 n. 662, ma & peeinidinea generale dagli artt. 19 e 20 della &841 del 1990 ed &
adesso ripreso dal testo unico di cui al d.P.Rugrgp 2001 n. 380.

22 \leramente notevole & stato, in questi anni, ikdito dottrinario e altrettanto notevoli gli apfiagiurisprudenziali
Per una esauriente rassegna delle posizioni e idéglizenti sia in dottrina che in giurisprudenef, L. Martinez:La
d.i.a. nella giurisprudenza (Gennaio 2008-Febbra@®9)Foro amm. TAR 2008, 12, 3525.

# Cfr. TAR Liguria Sez. Il, 9 gennaio 2009 n.43. Hanaderito alla tesi del “silenzio” TAR Lombardi@z Il 10
settembre 2008 n.1043; TAR Veneto, Sez. |l sent8t8&/2007 e 523/2007 per il quale “é la normasst@squalificare
la d.i.a. come titolo edilizio vero e proprio inicmon essendo prevista I'emanazione di alcun mwwento, la
domanda “tiene luogo” dell'autorizzazione. La d.gaindi si comporta allo stesso modo della vecehitorizzazione
tacita: cioé come un titolo che si forma silenziosate, con il possesso di tutti i requisiti formalisostanziali
prescritti”.

% Ovviamente, a partire da quel momento, ogni gigunod essere idoneo a determinare (secondo la ¢erezsedei
casi) il termine della piena conoscenza da cuiléaorrere i sessanta giorni dell'art. 21 legge TAR.
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la differenza tra le due ipotesi, sol da questa@uavista tutt'altro che indifferente per la tateel
terzo, appare irriducibile e, nonostante i moftitétivi, probabilmente inconciliabilé>.

E' dunque necessario sottolineare che il prudepproacio alla problematica impone
d'assumere quale maggiormente accorto il termigerdente dal formarsi del titolo abilitativo al
decorso dei trenta giorni dal deposito della daracorché si tratti, a ben vedere, di una soluzione
che offre minor tutela effettiva del terzo rispedlbipotesi della d.i.a. quale “atto di parte” nche
“atto privato” come tale inidoneo di per sé ad essenpugnato, almeno autonomamente e
indipendentemente da un provvedimento dell'amnmazgine.

Occorre peraltro ricordare che un recente, pagrooénte meditato e argomentato, arresto
giurisprudenziale del Consiglio di St&tosembra voler determinare un orientamento verso
I'impugnabilita della d.i.a. secondo il modellol@gto di parte suscettibile d’essere assoggetato
un’azione atipica d’'accertament@a cui ammissibilitd € pienamente coerente — sexahditato
orientamento del Consiglio di Stato - con l'inteazione dell’art. 24 della Costituzione per il
quale la tutela degli interessi legittimi deve esseomunque effettiva, indipendentemente dal
problema dell’annullamento dell'atto amministrativo

E’ notevole sottolineare che l'interpretazione dddtla Sesta Sezione del Consiglio di Stato
nasce proprio da un’esigenza di tutela del férzbe lo stesso giudice ha voluto particolarmente (e
giustamente) valorizzare riconoscendo ammissibiiearso con contenuto d’accertamento, contro
i lavori eseguiti a seguito di d.i.a. (non annaldal Comune), proposto oltre il termine decorrente
dalla d.i.a. stessa. In particolare, il ConsiglioStlato ha ritenuto tempestivo e rituale il ricorso
proposto oltre il suddetto termine, ma in confoamét principi sull'effettivitd della conoscenza
(piena conoscenza) dei provvedimenti amministrafivi

% Cfr. A. Albé commento a TAR Lombardia, Milano, Séz29.12.2008 n.6188 in Urbanistica e Appalf02, 4, 482:

“in realta le divergenze interpretative hanno sfliedi tale rilievo sul piano pratico che oggi #atbne da parte di un
giudice amministrativo a qualsiasi indirizzo rigutbbe penalizzante e potrebbe essere auspicémteolin ampio

ricorso, da parte della giurisprudenza, al benefit@ll'errore scusabile. Va osservato sul pianddeahe la soluzione
rappresentata dalla tutela nei confronti dellaadé. la soluzione della soluzione rappresentata tigkla nei confronti

del silenzio rispetto ai poteri di vigilanza nomd®ano fra loro compatibili, perlomeno nel caseimla violazione sia
gia rispecchiata nella d.i.a. e i lavori edilizso del tutto compatibili con tale d.i.a.”.

% Consiglio di Stato, Sez. VI, 9 febbraio 2009 n7.71

2" a sentenza cosi testualmente motiva: “per indiaid gli strumenti di tutela che il terzo pud att®, si deve partire
da una premessa di fondo, che scaturisce dal princostituzionale dell’effettivita della tutelawgisdizionale: quella
secondo cui la sostituzione del provvedimento esoreon la d.i.a. non puo avere I'effetto di diniiede possibilita di
tutela giurisdizionale offerte al terzo controimgsato, costringendolo negli angusti limiti deldigip contro il silenzio-
rifiuto. Gli strumenti di tutela giurisdizionale lIdéerzo debbono rimanere sostanzialmente immutatha laddove
l'intervento edilizio (o, piu ingenerale, I'attiétsvolta) trovi fondamento nella d.i.a. anziché prelvwvedimento. Va,
quindi, certamente condivisa la preoccupazione shicarare al terzo [l'effettivita della tutela ggdizionale,
preoccupazione che, come si € visto, sta alla telé® tesi che ammette I'azione di annullamentéad®i.a. innanzi al
Giudice amministrativo. Tale preoccupazione non, gutiavia, condurre allo stravolgimento della matdell’istituto,
trasformando quella che & una dichiarazione privata atto dellamministrazione o in una fattisjgeibrida che nasce
privata e. diventa pubblica per effetto del temasdorso e del silenzio. L'effettivita della tutelave essere assicurata
al terzo mediante strumenti diversi dall'azioneadinullamento, che siano perfettamente compatibiti & natura
privatistica della d.i.a.”.

% Cosi la sentenza: “quanto alla decorrenza di tedmine, & utile richiamare la giurisprudenza anistiativa in
merito aldies a quoper impugnare la concessione edilizia (ora permésgostruire).Secondo la tesi tradizionale, al
fine della decorrenza del termine per I'impugnagidnuna concessione edilizia rilasciata a teleffdttiva conoscenza
dell'atto si ha quando la costruzione realizzatala in modo certo ed univoco le essenziali cariatiehe dell'opera e
l'eventuale non conformita della stessa al titoklla disciplina urbanistica, sicché, in mancanzalti ed inequivoci
elementi probatori, il termine decorre non con érminizio dei lavori, bensi con il loro completam® a meno che
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d. Conclusioni e quesiti esplicativi

Volendo trarre delle conclusioni — seppur certameptovvisorie, stante lintrinseco e
continuodivenire della materia — si puo affermare che le problechatisostanziali e processuali
connesse alla d.i.a. evidenziano quanto gli asgetta tutela del terzo possano diventare rilevanti
nell'applicazione della legge regionale in commerAnche da questo punto di vista occorre
rilevare che nel caso della I.r. 14/2009 non sitdrali una legge qualsiasi, la “solita” legge
derogatoria di una gia (troppo) complessa e fan@gg selva di norme legislative e regolamentari di
vario rango. Non e davvero cosi: infatti il “pianasa” del Veneto rompe in maniera drastica e
generalizzata, per la prima volta, il classico atgw urbanistico “superficie = volume” che la
nuova normativa traduce invece (sia perdonatargbkicazione) in “watt = volume”: si tratta di
un approccio alla materia completamente diversertamente piu complesso sia concettualmente
che praticamenté a fronte del quale la tutela del terzo per esssfettiva dovra tendere
necessariamente al coinvolgimento del terzo nétlenda edilizia.

Va in proposito evidenziato che l'effettiva tutelalle situazioni giuridiche rilevanti si attua
— anche e forse ancor piu in occasione del “pi@sa’t- con la possibilita dei terzi di partecipare
procedimento amministrativo che pone luogo ai itiealilizi, secondo le previsioni dell'art. 7 e
seguenti della L. 241/1998.

Le problematiche giuridiche che emergeranno dalliapzione della legge saranno
comunque molteplici e tendenzialmente le stesseapod configgere con i diritti dei terzi, siano
essi proprietari 0 aventi altro diritto reale sumobili vicini, 0 comproprietari, oppure condomini
aventi situazioni soggettive rilevanti (siano essenducibili a diritti che a interessi: la distione,
come si & visto, tende a farsi sempre meno impifan

| quesiti che seguono potranno rendere evidem@nitetto.

I) Quale tutela & data al proprietario di terremafmante rispetto alla violazione, da parte
del vicino munito di d.i.a. non opposta dal Comuedle norme sulle distanze?

Ipotizzando che vi sia effettivamente una violaei@tla distanze (rispetto ai confini oppure
anche tra fronti di fabbricati fronteggianti) il gprietario confinante leso potra rivolgersi
indifferentemente al giudice ordinario (in questas@ il convenuto sara il solo proprietario
dellimmobile confinante) oppure a quello ammirasivo (nel qual caso il rapporto processuale
intercorrera principalmente con I'amministrazionelgesi con il controinteressato titolare della
d.i.a.). nel primo caso l'oggetto del giudizio sdrdiritto al mantenimento delle distanze, mentre

non si deducano l'assoluta inedificabilita delbaceanaloghe censure, nel qual caso risulta sefffieila conoscenza
dell'iniziativa in corso (Consiglio Stato , sez., &/luglio 2002 , n. 3805)".

# Certamente sara quanto meno un approccio pitibgest” della vicenda edilizia.

% La giurisprudenza ha peraltro escluso che in aisadozione di un provvedimento vincolato, che dessere
necessariamente assunto in presenza di deterrpiestipposti, la comunicazione dell'avvio del retaprocedimento
pud essere omessa perché in nessun caso la deteioni da prendere potrebbe essere modificata se bie
osservazioni dell'interessato. Cfr. ad es. Corwigjlistato , sez. V, 29 aprile 2009, n. 2737.

31 Soprattutto dopo che & stata affermata la giwisde esclusiva dei TAR in materia urbanistica enamelle relative

controversie di risarcimento del danno derivantgiltigittimo provvedi mento. Cfr. I'art. 7 dell&. 6 dicembre 1971,

n. 1034, II° comma sostituito dall'articolo 35 ddlys. 31 marzo 1998, n. 80, come modificato détaelo 7 della legge

21 luglio 2000, n. 205 (“ll tribunale amministrativegionale, nell'ambito della sua giurisdizionen@sce anche di tutte
le questioni relative all'eventuale risarcimentd dinno, anche attraverso la reintegrazione in éospecifica, e agli

altri diritti patrimoniali consequenziali”).
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nel secondo caso l'oggetto consiste nell'annullamedel provvedimento presuntamente
illegittimo. Nel primo caso il termine per agireudizialmente a tutela del diritto soggettivo e di
vent'anni (per effetto della prescrizione, qui a@sgiva) mentre nella seconda ipotesi il termingdi e
sessanta giorni dalla piena conoscenza dellatto.

II) Possono essere dedotti avanti il giudice ondmggiudice civile: leggi, tribunale
ordinario) eventuali vizi attinenti al provvedimerdmministrativo o alla d.i.a. (ad esempio laddove
I'atto recepisca delle caratteristiche tecnichenetteria d’'isolamento o di energia o di sosten#bilit
edilizia in generale non conformi alle prescrizioggionali)?

La risposta € negativa in linea di principio. ludice civile non conosce della legittimita dei
provvedimenti, salva l'ipotesi in cui gli stesstagrino (anche indirettamente) la violazione di un
diritto soggettivo: ad esempio il diritto a che siantenuta nella nuova costruzione la distanzeedi t
metri da una veduta acquisita. Fuori dell'ipotedialviolazione del diritto civile, per I'ipotesietla
violazione di norme regolamentari o anche legigtatad esempio, nel “piano casa” per l'ipotesi in
cui le caratteristiche di “sostenibilita ediliziabn corrispondano ai protocolli regionali oppure pe
la violazione del rapporto tra volume e sostertgjlil terzo potra, avendone interesse, rivolgalsi
T.A.R. per far valere lillegittimita del provvediemto ed ottenere anche 'eventuale risarcimento
del danno.

[I) Pud essere esperita contemporaneamente I'azaivile avanti il giudice ordinario e
guella avanti il giudice amministrativo?

La risposta e positiva, nel senso che I'oggettoddei procedimenti € diverso: da una parte,
come si e detto, I'azione tende a tutelare il Wiritel rapporto tra le proprieta vicine, mentre nel
caso dell’azione avanti il giudice amministrativogigetto del ricorso e costituito dalla domanda
d’annullamento del provvedimento, che puo essaypgata ovviamente anche da chi non é titolare
di alcuna posizione riconducibile al diritto civi@ privato) e neppure, necessariamente, ad un
diritto reale, essendo data a chiunque dimostriattae concreto interesse.
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CAPITOLO Vi

GLI INCENTIVI

1. Gli incentivi di carattere economico per le prine abitazioni e per le costruzioni realizzate
secondo i canoni della bioedilizia o con il ricorsalle energie rinnovabili

Coerente con la sua dichiarata natura di strumsingmrdinario per il rilancio del settore
dell'edilizia (art. 1), la legge regionale n. 140®0appresta all’art. 7 alcune misure di incentivagi
economica tese ad incoraggiarne I'applicazione taala parte degli interessati.

A tal fine, si prevede infatti che)(per gli interventi di cui agli artt. 2 e 3 dellaedesima
legge (art. 2: ampliamento degli edifici esistentiéd art. 3: lemolizione e ricostruzione degli
edifici realizzati anteriormente al 1989™il contributo di costruzione é ridotto dé0 per cento
nelle ipotesi di edificio o unitd immobiliari deséti a prima abitazione del proprietario o
dell'avente titold.

La norma in commento prosegue al secondo commdestdb (i) che ‘i comuni possono
stabilire ulteriori incentivi di carattere econonadn caso di utilizzo delle tecniche costruttivélale
bioedilizia o che prevedano il ricorso alle energienovabili’.

Chiara dunque laatio della disposizione in esame: accanto alla forma quesi dire
connaturale di incentivazione data dal riconoscimein nient’affatto trascurabili premi di cubatura
(o superficie coperta, nel caso di edifici a destiane non residenziale) - in deroga agli strumenti
urbanistici locali -, la I.r. n. 14/2009 persegeeproprie finalita di “stimolo” al settore edilizio
introducendo anchsistemi indiretti di incentivazione, legati cioé all’abbattimento &8% del
contributo di costruzione nel caso di interventcdi agli artt. 2 e 3 su edifici da destinare anari
abitazione.

Quanto a quest’ultimo concetto, la recentissimaydéegegionale 9 ottobre 2009 n. 26 ha
disposto, con norma di interpretazione autentibe,per “prima abitazione del proprietatidi cui
all'art. 7 della Legge Regionale 8 luglio 2009 4. & “prima casa di abitaziohei cui al comma 3,
comma 4, comma 6 e comma 7 dell'articolo 9 delladesgna legge si intendono le unita
immobiliari in proprieta, usufrutto o altro dirittaeale in cui I'avente titolo, o i suoi familiari,
risiedano oppure si obblighino a stabilire la resiiza e a mantenerla per ventiquattro mesi
dall’entrata in vigore della medesima legge regin® luglio 2009 n. 14 (cfr. art. 8 L.r. n.
26/2009).

® di Valentino Peterle

11l secondo comma della disposizione in esame praserecisando chali eventuali provvedimenti negativi gia
rilasciati dal comune sulla base di un’interpretage dell’art. 7 e dell’'art. 9 comma 3, comma 4, cea6 e comma 7
della legge regionale 8 luglio 2009 n. 14 diversadglella indicata dal comma 1 sono riesaminati dllee di quanto
previsto dal comma”l
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(i) Per quanto concerne la sua prima parte, la d@pag in oggetto non pone specifici
problemi interpretativi ed applicativi, in partieslmodo laddove la stessa si riferisce agli intetive
sulle prime abitazioni previsti dall’art. 3 dellaegesima legge (demolizione e ricostruzione di
edifici realizzati anteriormente al 1989).

Invero, in tali casi si procedera al calcolo dehteitbuto di costruzione dovuto (artt. 16 ss.
d.P.R. 380/2001) — nelle sue due classiche compiorfeneri di urbanizzazione e costo di
costruzione) — secondo le consuete tabelle parmmetpredefinite in sede di consiglio comunale
sulla scorta dei valori di riferimento regionalgh# poi procedere all’effettiva liquidazione del
valore cosi ottenuto decurtandolo, per I'appunéd 6 %.

Qualche problema interpretativo si pone inveceelazione agli interventi di cui all’art. 2
della I.r. 14/2009 in esame (ampliamenti del 200098 nel caso di utilizzo di fonti di energia
rinnovabile con una potenza non inferiore a 3 kavtgorché non installati).

Per quanto riguarda quest’'ultimi, la legge semiofatii priva di una qualche forma di
coordinamento con la disposizione di cui all'ait.del d.P.R. 380/2001 (Testo Unico sull’Edilizia),
comma 3 lettera B), la quale prevede giastinero totaledal pagamento del contributo di
costruzione perdli interventi di ristrutturazione ampliamentoin misura non superiore &0% di
edifici unifamiliari *”.

Tale ultima esenzione dal pagamento del contridutmstruzione — gia prevista alla lettera
d) dell'art. 9 della L. n. 10/1977 — riguarda, c@nmioto, i casi di limitato ampliamenritéentro il
20%) di edifici unifamiliari, cioe edifici che pde loro caratteristiche funzionali e strutturali si
connotino per essere destinati ad accogliere unraatleo familiare.

In relazione a tali disposizioni (art. 7 in esamate 17 comma 3 lettera b) d.P.R. 380/2001),
due sembrano sostanzialmente le ipotesi ricosteutti

(1) Da una parte, si potrebbe invero ipotizzare cla¢o dl carattere straordinario e
derogatorio (rispetto alla normativa urbanisticeale in genere) della I.r. n. 14/2009, le ipotasi d
ampliamento del 20% realizzate in attuazione glkrdiche disposizioni del “Piano Casa” siano da
assoggettare comunque al pagamento, seppure ridettoontributo di costruzione.

(2) Dall'altra, secondo diversa e piu ragionevole@soricostruttiva, si potrebbe al contrario
sostenere che anche nelle ipotesi di ampliamentdifici unifamiliari nella misura del 20%
realizzati in attuazione al “Piano Casa”, cosi caomtutte le ipotesi ordinarie, si applichi la rémo

2 |n generale, sul carattere di tale norma e suitaapplicazione si veda di recente T.A.R. Venesz, 8, 13/03/2008,
n. 604 secondo curisulta pacifico che l'art9 dellaL. n. 10/1977(ora art. 17 del T.U. dell'edilizia) costituiscea
deroga al principio generale dell'onerosita dellancessione edilizia, avendo l'indicazione dell¢éidpéecie di esonero
del versamento del contributo, secondo moltepligiterate pronunce giurisprudenziali, caratteressativo(cfr. Cons.
Stato, sez. V, 14.10.1989, n. 987; Tar Lombardia, H , 26.4.2006, n. 1062; Tar Lombardia, se2sBia, 28.1.2002,
n. 100. Ne discende, pertanto, che le fattispecie citetiéa richiamata disposizione sono di stretta iptetazioné.

Si veda, inoltre, sul punto la sentenza della CGdst. n. 296/1991.

% Quanto ai limiti dimensionali dell’'ampliamento,mbé noto, I'art. 17 co. 3 lettera b) non precigpetto a quale
parametro edilizio (superficie, altezza, volume)edebba considerarsi raggiunto il limite massineb2D%; in assenza

di indicazioni precise, si ritiene (per questa sicozione vedi per tutti MAZZARELLIDiritto dell’Edilizia , 2004 pag.

178) che la soluzione sia da ricercare nel combidé&posto degli art. 3 comma 1 lettera el) e all’Ll0 comma 1
lettera a) che prescrive il permesso di costruee “Pampliamento[di manufatti] esistenti all’esterno della sagoma
esistente [...]; da cido consegue dunque che ai fini dell’'esormarn sara ammessa alcun ampliamento che — generando
corpi edilizi esterni alla sagoma preesistentementi anche un solo parametro riferibile alla sagatall’edificio, oltre

il 20 % della misura di partenza.
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generalé che prevede, per I'appunto, I'esonero del pagamet® contributo di costruzione:
insomma, I'art. 7 consente la riduzione del contidhse quest’ultimo & dovuto.

A favore di tale tesi, si osserva che diversameaggonando, si finirebbe per aggravare il
regime degli ampliamenti realizzabili in applicazéo al “Piano Casa” rispetto alla casistica
tradizionale e cio in contrasto con la natura (mdursento eccezionale ed indiretto di politica
economica e di sostegno del settore edile) e duhguspirito stesso della legge regionale in
commento.

Peraltro, accreditando questa seconda tesi, passistere qualche difficolta applicativa
laddove I'ampliamento richiesto sia superiore &2Mei casi cioe contemplati dall’art. 2 co.d
utilizzo di fonti di energia rinnovabile con unatpoza non inferiore a 3 kwh, ancorché gia
installati” per i quali 'ampliamento e consentito fino all@sura del 30%) dovendosi calcolare (e
poi ridurre) il contributo dovuto solo per la pemntgale di ampliamento che eccede il 20% (ad
esempio ampliamento nella misura del 30 %: cala®b contributo dovuto solo per il 10% di
eccedenza).

Tutto cio salvo naturalmente che non si ritengaapiplicare la quota di contributo di
costruzione ridotta del 60% all'intero ampliamemtoe superi la misura del 20%, considerando
lintervento nella sua unitarieta (e dunque, todwrall'esempio di cui sopra, nei casi di
ampliamento del 30% il contributo di costruzione/ato, ridotto del 60%, andra calcolato su tutto
il 30 %).

Ma e chiaro che tra le due soluzioni da ultimortedite si deve senz’altro propendere per la
prima e cid non solo per ragioni per cosi dire doggistematiche, ma anche e soprattutto per
salvaguardare I'essenza stessa della legge in esdmedefinitiva il suo dichiarato fine di stimolo
per il rilancio dell'edilizia: e dunque, ripetendoegli ampliamenti in misura superiore al 20% |l
contributo di costruzione andra calcolato esclusemate per la parte che vi eccede, fino al massimo
del 10%.

(i) La seconda parte della norma in esame facoltizgamuni ad individuare ulteriori
incentivi di carattere economicin“caso di utilizzo delle tecniche costruttive dddioedilizia o che
prevedano il ricorso alle energie rinnovabili

In assenza di precisi riferimenti testuali, ci Bietle quale sia I'effettivo spettro applicativo
di tale disposizione, in particolare in relaziotla gualita e alla quantita degli ulteriori incentche
i Comuni potranno deliberare in forza di tale normlire naturalmente alle modalita con cui tali
incentivi potranno essere individuati.

L’'unico dato certo e il presupposto che legittimiedividuazione e la conseguente
attribuzione in sede comunale di benefici economigie a dire I'utilizzo delle tecniche costruttive
della bioedilizid e I'utilizzo di energie rinnovabili.

* A ben vedere, correttamente, gia quest’ultimaiste in realtd un’eccezione al principio generai onerosita del
permesso di costruire.

® Sul punto, si ricorda che la definizione di bidizifi si rinviene, a livello regionale, all'art. @ella l.r. 4/2007
(Iniziative ed interventi a favore dell'edilizia denibile) secondo cuisi intende per edilizia sostenibile, comunemente
indicata anche come bioedilizia, edilizia naturakegilizia ecologica, edilizia bio-etica compatihiledilizia bio-
ecologica, gli interventi di edilizia pubblica oipata che siano caratterizzati dai seguenti redqui¢a) favoriscano il
risparmio energetico, I'utilizzo delle fonti rinnakili ed il riutilizzo delle acque piovane; (b) gartiscano il benessere
la salute e l'igiene dei fruitori; (c) si avvalgardi materiali da costruzione, di componenti pedileia, di impianti, di
elementi di finitura, di arredi fissi selezionatatquelli che non determinano lo sviluppo di gasstoi, emissione di
particelle, radiazioni o gas pericolosi, inquinanterdell’acqua o del suolo; (d) privilegino I'impiegdi materiali e
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Sul punto, la circolare interpretativa n. 4 dels2dtembre 2009 ha peraltro chiarito da una
parte che si tratta di incentivi di natura econanicome tali dovendosi escludere dal novero
ulteriori bonusedificatori; dall’altra, e sotto diverso profilche ‘gli interventi incentivabili sono
individuati dal Comune secondo criteri che ne atiner la coerenza con i requisiti previsti.
L'applicazione di tali criteri deve essere dimos#ra dal soggetto interessato, con apposita
documentazione tecnica che costituisce parte iatggrdella documentazione richiesta per il titolo
abilitativo”.

In assenza, come detto, di indicazioni puntualij neulta particolarmente agevole fornire
una casistica esaustiva degli ulteriori incenth ¢e amministrazioni comunali interessate potranno
individuare, potendosi legittimamente ipotizzare,esempio, sia forme di riduzione ulteriore — se
non addirittura esonero totale — del contribut@abtruzione in ragione, per I'appunto, di tipologie
di intervento in attuazione alla disciplina regitendi cui alla I.r. 4/2007Ifiziative ed interventi a
favore dell’edilizia sostenibile)pppure, diversamente, forme di riduzione e/o esomhetale dal
contributo di costruzione in relazione ad intervdimtalizzati alla riqualificazione energetica di
edifici esistenfi; oppure, ancora, estensione della riduzione defritmito di costruzione anche per
interventi che interessino edifici non destinagprama casa di abitazione, purché rispettosi delle
tecniche costruttive c.d. della bioedilizia, ecc.

Quanto al termine entro il quale provvedervi, éioagvole ipotizzare che i comuni non
siano necessariamente obbligati all'individuaziahdali ulteriori incentivi entro la data del 30
ottobre (scadenza invece finalizzata a definge ¢ con quali ulteriori limiti e modalita applicar
la normativa di cui agli articoli 2,3, e"4giusto art. 9 co. 5: si rimanda, sul punto, apC¥.1), ben
potendosi ipotizzare che le amministrazioni inteaés vi provvedano — ove ritenuto opportuno —
anche in seguito.

manufatti di cui sia possibile il riutilizzo anclaétermine del ciclo di vita dell’edificio e la cproduzione comporti un
basso consumo energetico; (e) conservino, qualoti@i di interventi di ristrutturazione, i carétri tipo morfologici
di interesse storico”.

® Per interventi che conducano cioé a edifici ricoespnelle migliori classi di cui al d.m. 26 giuga609.



199

2. Ulteriori incentivi per i soggetti disabili )

L’art. 11 della L.r. n. 14/2009 (a differenza deltra norma - l'art. 12, su cui vedasi piu
approfonditamente il Cap. 1.3 - prevista dallagedL4 del 2009 a favore dei soggetti disabili; con
la quale il legislatore regionale ha leggermentglato “a regime” un beneficio edificatorio a
favore di questi soggetti) ha natura soltanto teraupea, rientrando fra quelle disposizioni di natura
piu propriamente economiche, previste da questgelggr il rilancio dell’economia attraverso |l
settore trainante costituito dall’edilizia, col soatevole indotto.

Va invero rilevato come l'art. 11, in questione¢dm espresso riferimento (soltanto) agli
“interventi di cui alla presente leggéuindi quelli di ampliamento - tutti - consemtttalla legge
veneta n. 14 del 2009). Dunque e una disposizibeeperdera efficacia col decorso dei 24 mesi
dall’entrata in vigore della legge n. 14 (salverpghe di quest’ultima; giustificata, per esempio,
con la necessita di continuare a favorire la spaitailancio del’economia ancora per qualche
tempo).

La finalita propria del presente articolo e di tittee beneficio, di tipo economico, previsto
per le categorie (e per gli interventi a favore)stegetti inabili.

L’art. 11, infatti, estende anche agli ampliamédél 20, del 30 e perfino del 50% consentiti
dalla legge n. 14) I'esonero totale dal pagameetdabsto di costruzioriggia previsto dall’art. 10,
comma primo, della legge veneta n. 16 del 2007tifceste la legge regionale di riordino della
materia dell’edificabilita e delle norme relativi slostegno per i soggetti disabili; materia che in
precedenza era regolata dalla legge statale nel1389).

Si badi, I'esonero riguarda solo il “costo” di anstione, non il “contributo” di costruzione
(riferentesi all'intero contributo edilizio: a takoposito si rinvia per un commento diffuso al Cap.
VII.1). Va pero ricordato che l'art. 17, comma 8itlb), del d.P.R. n. 380 del 2001 (al pari di
guanto stabiliva I'art. 9 della legge “Bucalossi’ 10 del 1977) stabilisce I'esonero dell’intero
“contributo” di costruzione per gli ampliamenti @iral 20% dell’esistente (che una delle fattispecie
tipiche della legge n. 14 in commento). Disposieigalevole sempre e per tultti.

Talun commentatore della legge n. 14 ha ritenute lehpresente norma di esonero sia
“ultronea”; ritenendola meramente ripetitiva dedbmero previsto dal detto primo comma dell’art.
10 della legge veneta n. 16 del 2007.

In effetti, per una corretta applicazione dellamarn commento va fatta una precisazione.

L’art. 11 della legge n. 14 del 2009 (quindi il sesonero dal pagamento del costo di
costruzione) non e applicabile a tutte le fattigpelt ampliamenti pur consentiti dalla stessa legge
relativamente ad immobili “destinati” ad inabili,ansoltanto a quelliddibiti” ad abitazione di un
tale soggetto.

Va infatti evidenziato come la detta legge regierdilridisciplina della materia dell’edilizia
a favore dei soggetti inabili (la n. 16 del 2003) grevisto tre differenti fattispecie edificatora:
quella (art. 6) della costruzione ditiovi’ edifici o di ristrutturazione intera 0 comunquarjgosa (e
non limitata alla mera eliminazione delle barriarehitettoniche esistenti, oggetto del successivo
art. 7), edifici - privati ma anche pubblici - idairalla loro fruizion€' (teorica e futura) da parte di
guei soggetti; b) quella (art. 7) degli interventi finalizzati allaliminazione di Dbarriere

® di Raffaele Bucci
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architettoniche su edifici gia (semplicementekistenti; c) e quella (art. 10) degli interventi di
ampliamento (oggi fino ad un massimo di mc. 150 mpesleo familiare ospitante un disabile) di
edifici gia “abitati” da soggetto portatore thandicap Ebbene, soltanto detto art. 10, vale a dire
guello per le costruzioni effettivamente gia “atétada soggetto inabile, prevede I'esonero da
pagamento del costo di costruzione.

Andando a leggere I'art. 11 della legge n. 14 @9 qui in commento, si rileva che esso
usa una terminologia nuova rispetto a quella dé#ida legge regionale generale per l'edilizia a
favore dei disabili: parla di edificédibiti” ad abitazione (néffuibili”, né “abitati”).

A ben vedere, col termine “adibiti” si potrebbe pare ad un sinonimo di “preparati” per
una abitazione... anche futura.

Cio porterebbe ad una estensione dell’esonero @stgune a tutti gli ampliamenti (anche
fino al 50%) consentiti dalla ultima legge n. 141 @09, anche per edifici che non siano
propriamente “abitati” da soggetti inabili, ma chengano “adibiti” ad abitazione futura di tali
soggetti (penso anche ad una casa di riposo pyivatzgari solo eventuale (pur di risparmiare |l
pagamento del costo di costruzione: tanto non é&cpt®d I'obbligo di trascrizione di alcun
vincolo).

Alla possibilita di interpretazione eccessivameettensiva (foriera anche di interventi
speculativi) sembra avere dato un chiarimentorftegb) la circolare regionale esplicativa n. 4 de
29 settembre 2009.

Nel commento allart. 11 in questione, dopo avemzialmente parlato di interventi
finalizzati alla “fruibilita” degli edifici ampliatda parte dei soggetti inabili, poi, al secondmoma
di quel commento, la Regione precisa ch&fticolo 11 é dedicato agli interventi di ampli@mto
connessi con necessita legati& presenzali situazioni di disabilita

Anche tale espressione non precisa che si tralita gtesenza di disabilita gia in atfe non
meramente future e, quindi, eventuali: purché ‘tefgmnnesse”). Ma una interpretazione di questa
ulteriore norma di favore che, come suol dirsi,alegsere costituzionalmente orientata (nel senso
che non si possa ravvisare una fattispecie di digpdi trattamenton pejug, porta a ritenere che
anche lart. 11 in commento vada riferito agli edifadibiti” e ad una “presenza” attuabpuale
abitazione di un soggetto inabile.

Diversamente, si ravviserebbe una disparita pegtyar nel fatto che, per gli interventi di
cui all’art. 10 della legge 16 del 2007, € presaritobbligo non soltanto di presentazione di una
vera e propria istanza di permesso di costruirgypiotamente documentata circa quell’esigenza di
mobilita e la non differente risolvibilita interndel problema, ma anche dal fatto che tale
ampliamento deve essere affiancato dalla trasaezah un vincolo di scopo decennale.

Se, quindi, si desse ambito ad una interpretazstensiva dell’art. 11, quale riferita a tutti
gli edifici “adibiti” nel senso di “preparati” peuna fruibilita anche solo futura, avremmo una
macroscopica disparita di trattamento (peggioratimoscapito delle costruzioni effettivamente
“abitate” da soggetti inabili; stante la possikildi speculazioni per le altre situazioni viceversa
“migliori” rispetto alle finalita di cui alla legggenerale n. 16 del 2007.

In conclusione, l'interpretazione preferibile (dastionalmente orientata) e quella secondo
la quale I'esonero dal pagamento del costo di ae&tne vada riferito soltanto agli ampliamenti (di
gualsiasi misura percentuaéx lege 13 delle costruzioni gia “abitate”; al pari dell’esero previsto
dall'art. 10 della legge n. 16 del 2007.






