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ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALI DEL TAR VENETO
IN MATERIA DI “PIANO CASA” 
La Legge Regione Veneto n. 14/2009 e i limiti al potere regolamentare dei Comuni. 
Nella Regione Veneto sono state presentate ben 23.000 istanze di applicazione della L.R. n. 14/2009 - “Piano casa”. 
Tuttavia il TAR Veneto non è stato investito da un contenzioso notevole quantitativamente, ma le questioni giuridiche su  cui è stato chiamato a pronunciarsi hanno posto problematiche molto importanti relative alla interpretazione della L.R. con riferimento, in particolare, alla legittimità delle norme regolamentari attuative adottate dai Comuni.  

Le sentenze della II Sez. del T.A.R. hanno individuato, al riguardo, alcuni punti fermi fornendo così alle Amministrazioni  preziosi elementi utili ad orientare l’applicazione delle norme. 

In estrema sintesi oggetto precipuo del contenzioso è costituito dalla verifica della legittimità e della corretta applicazione della l.r. da parte delle delibere comunali;  è stato chiesto al TAR di verificare se il potere del Comune di limitare l’applicazione della disciplina introdotta con la l.r. sia stato esercitato legittimamente, soprattutto con riguardo alle esclusioni disposte dagli stessi regolamenti.
Tali regolamenti hanno una loro peculiarità, in quanto, ancorché trattasi di atti a contenuto generale (non soggetti a motivazione, ex art. 3 l. 241/1990), nel caso di specie, devono essere invece supportati da specifica motivazione in quanto vanno adottati sulla base di specifiche valutazioni di carattere urbanistico, edilizio, paesaggistico ed ambientale, come prescritto dall’art.9, comma 5, della l.r. n. 14 del 2009.
Il suddetto obbligo di motivazione ha consentito al giudice amministrativo di poter adeguatamente verificarne la legittimità anche con riguardo alle norme che, sebbene previste dalla legge regionale “Piano casa” (di natura temporanea, straordinaria e speciale) introducono, tuttavia, anche norme “a regime” del governo del territorio che imponevano comunque il rispetto dei principi fondamentali stabiliti dalla legge statale (T.U. dell’edilizia).

La problematica dei limiti all’esercizio del potere riconosciuto dalla l.r. 14 del 2009 si è posta anche in relazione a fattispecie, nelle quali le deliberazioni sono state giudicate illegittime perché adottate in violazione della previsione dell’art. 9, comma 5 ossia in quanto sostanzialmente abrogative delle previsioni contenute nella legge regionale.

In tale quadro merita di essere segnalata la sentenza n. 1216 del 2011 che, in relazione ad una fattispecie nella quale la deliberazione comunale  aveva escluso gli interventi di cui all’art. 5 della l.r. 14 del 2009 – disposizione a regime finalizzata a favorire l’installazione di impianti solari e fotovoltaici – per intere zone del territorio comunale ha rilevato l’illegittimità della deliberazione, sia in considerazione all’ambito di applicazione dell’art. 9, contenente variegate prescrizioni tutte riferite agli interventi di cui agli artt. 2, 3 e 4 e non anche a quelli previsti dall’art. 5, sia alla luce della ratio di tale previsione, volta a favorire il risparmio energetico a livello delle singole abitazioni esistenti alla data di entrata in vigore della legge regionale. 

I giudici amministrativi hanno poi escluso la possibilità per i Consigli Comunali di intervenire con successive deliberazioni, al fine di modificare ed integrare le determinazione assunte con la deliberazione iniziale (sentenza n. 859 del 2011).

Al riguardo, pur nella consapevolezza difficoltà connesse all’applicazione di una disciplina nuova e complessa e della comprensibile esigenza di assicurare interventi correttivi da parte dei Comuni, attraverso una rigorosa analisi, si è pervenuti ad una soluzione negativa.

E’ stato evidenziato, infatti, che la preclusione all’adozione di successive deliberazioni, è imposta, in primo luogo, dalle esigenze di certezza del diritto, alle quali si associa anche la tutela degli affidamenti e la necessità di evitare il rischio di disparità di trattamento; principi, questi, di particolare rilevo nell’interpretazione della normativa in esame, in specie considerando l’applicazione temporalmente limitata delle disposizioni in argomento e, dunque, la necessità  di evitare la compressione dell’efficacia di tale disciplina per effetto di determinazioni successive, assunte, peraltro, in un arco temporale relativamente breve. è stata affermata la perentorietà del termine fissato dall’art. 9, comma 5 – perentorietà comprovata, peraltro, dalla stessa formulazione della disposizione in esame che prevede la nomina di un commissario nell’ipotesi in cui i Comuni non provvedano nel termine prescritto – al fine di escludere la possibilità per i Comuni, una volta adottata la deliberazione prevista ed operate le scelte ritenute opportune sulle base delle specifiche valutazioni indicate nella disposizione medesima, di apportare, attraverso nuove e non tempestive deliberazioni, delle modifiche, specie ove tali ripensamenti limitassero l’applicazione delle disposizioni in esame.

Su queste basi è stata dichiarata l’illegittimità di una deliberazione comunale integrativa e modificativa di quella già precedentemente approvata ai sensi dell’art. 9 comma 5 con la quale interventi previsti dall’art. 4 della l.r. n. 14 del 2009, da realizzare in area demaniale e volti alla riqualificazione degli insediamenti turistico ricettivi, erano stati subordinati alla predisposizione di un piano urbanistico attuativo redatto ai sensi degli artt. 19 e 20 della l.r. 11 del 2004.
Peraltro, i giudici della seconda sezione del TAR Veneto, hanno spesso rilevato che sebbene la ratio dell’intervento legislativo sia quella di incentivare, in una congiuntura economica altamente critica, la promozione degli interventi privati nel settore dell’edilizia, non vi è dubbio che la disciplina speciale tiene anche conto della necessità di evitare uno stravolgimento dell’assetto urbanistico esistente – e a tal fine, pone una serie di limitazioni –  e della necessità di garantire l’autonomia comunale nell’esercizio delle funzioni connesse alla gestione del territorio (sentenza n. 2395 del 2010; sentenza n. 859 del 2011).
LE PRONUNCE DEL T.A.R.

Le questioni giuridiche salienti risolte dal TAR Veneto II Sez.:
· sulla necessaria compatibilità urbanistica (edifici in zona impropria - area destinata a verde pubblico) (art. 9, comma 2) - sent. nn. 186/11, 242/11;
· sulla demolizione e ricostruzione e piano casa (art.3) – sent. n. 2385/10;

· sul concetto di aderenza (art. 2) – sent. n. 2745/10;

· sulla derogabilità delle distanze (art. 9, comma 8) – sent. nn. 5694/10, 377/11;
· sulla diretta applicabilità della legge per le prime case di abitazione (art.9, comma 3) – sent. nn. 576/11, 1371/11;
· sull’applicabilità agli edifici abusivi o sanati (art. 9, comma 1) – sent. n. 781/11;

· sulla possibilità di plurimi interventi del Consiglio comunale e sulla perentorietà dei termini per introdurre limiti al piano casa (art. 9, comma 5)  – sent. n. 859/11;
· sul concetto di ristrutturazione con ampliamento (art. 10) –sent. n. 1359/11;

· sul concetto di edificio esistente (art. 9, comma 6) – sent. n. 1361/11.

GLI AMPLIAMENTI DELLA PRIMA CASA

Il giudice amministrativo in ordine all’applicazione della l.r. per gli ampliamenti della prima casa di abitazione ha in maniera ferma e senza ombra di dubbio affermato il principio della diretta applicazione della disciplina della l.r. n.14/2009 per gli interventi relativi alla prima casa di abitazione, escludendo la necessità della previa adozione di deliberazioni comunali.
Si richiamano al riguardo le sentenze della II Sezione del TAR Veneto nn. 576/11, 1371/11.
Tale principio è stato affermato in relazione agli ampliamenti della prima casa di abitazione. E’ stato, infatti, rilevato che: “se non è necessario attendere l’introduzione delle disposizioni applicative comunali per ampliare la prima casa di abitazione, ciò può trovare ragionevole giustificazione soltanto perché tali disposizioni, se e quando approvate, non potranno disciplinare e tanto meno impedire questi interventi: se si negasse, infatti, tale conclusione, si dovrebbe ritenere che tali interventi, dapprima realizzabili e presuntivamente legittimi, possono cessare di esserlo, dopo l’approvazione delle disposizioni comunali; e ciò anche in corso d’opera, con le intuitive difficoltà in caso di varianti. Ciò darebbe, evidentemente, luogo ad una disparità di trattamento, in presenza di presupposti che possono essere del tutto identici, dove l’unico fattore discriminante è costituito dal momento di presentazione dell’istanza, premiando, così, la maggiore reattività del singolo proprietario”. E’ stato, peraltro, anche evidenziato che, comunque, anche gli interventi sulla prima casa non sono liberi, trovando una sufficiente disciplina nelle disposizioni stesse della l.r. 14 del 2009 e che il favor che l’ordinamento riconosce alle prime case di abitazione (si pensi, ad esempio alle norme fiscali in materia, conforta tale interpretazione. (sentenze: n. 576 del 2011;  n. 1371 del 2011).

In altri termini si è chiarito che la “prima casa” segna il limite della competenza comunale, nel senso che il legislatore l’ha assoggettata esclusivamente alla disciplina di cui alla l.r. 14 del 2009, la quale non può essere modificata dall’ente territoriale con propri atti regolamentari, per cui la prima casa gode sempre dell’immediata ed integrale applicazione della stessa l.r. 14 del 2009.

E’ stata, dunque, anche confermata la correttezza della circolare interpretativa regionale 4/2009, nella quale viene appunto specificato come la l.r. 14 del 2009 si articoli in due parti; la prima delle quali, relativa alla prima casa, è necessaria ed inderogabile, di operatività immediata e generalizzata, mentre l’altra, flessibile ed eventuale, viene rimessa alle scelte dei Comuni, i quali possono decidere di non applicare nel proprio territorio le possibilità offerte dalla legge regionale, oppure di modellarne l’applicazione sulla base di specifiche valutazioni, eccettuata, però, appunto la disciplina riguardante la prima casa di abitazione.
E’ interessante rilevare che con l’intervento del 2011 ( l.r. 13 del 2011) il legislatore regionale ha riformulato tale previsione, definitivamente chiarendo che i Comuni non possono introdurre alcuna limitazione ulteriore rispetto a quella normativamente prevista in relazione alle prime case di abitazione, con la sola deroga riferita agli interventi ammessi in centro storico, ove gli interventi che riguardano la prima casa sono subordinati all’emanazione della delibera consiliare ex art. 9 comma 5, salvo essere liberalizzati nel caso in cui questa non intervenga.

LA COMPATIBILITA’ CON LA DESTINAZIONE URBANISTICA: LE ZONE CD. IMPROPRIE
Un significativo contenzioso è scaturito dalla limitazione alla operatività del regime straordinario posta dal secondo comma dell’art. 9 che prescrive che “in ogni caso gli ampliamento sono consentiti esclusivamente su aree che abbiano una destinazione compatibile con la destinazione d’uso dell’edificio da ampliare”.

La necessaria sussistenza della conformità urbanistica in relazione agli interventi di ampliamento quale presupposto imprescindibile per l’ammissibilità dell’intervento di ampliamento  è stata sostenuta dai giudici del TAR Veneto sin dalle prime pronunce.

In particolare, in relazione ad una fattispecie avente ad oggetto l’ampliamento, richiesto ai sensi della normativa in esame, di immobile sito in zona impropria (nello specifico in zona destinata a servizi pubblici di quartiere- verde pubblico e attrezzato;  la destinazione d’uso residenziale era stata legittimata a seguito dell’accoglimento dell’istanza di condono) è stata rigettata la tesi di parte ricorrente, volta a sostenere la delimitazione dell’ambito di applicazione della seconda parte del secondo comma dell’art. 9 sopra citato alle sole fattispecie nelle quali l’ampliamento sia associato ad una modifica della destinazione d’uso (sentenza n. 2395 del 2010; sentenza n. 186 del 2011; sentenza n. 242 del 2011).

Il Collegio ha chiarito, infatti, che la locuzione “in ogni caso” che figura nel secondo comma dell’art. 9, sta proprio a denotare che in tutte le ipotesi di ampliamento, per il solo fatto dell’estensione volumetrica dell’immobile ed a prescindere da ogni ulteriore considerazione, è imprescindibile la compatibilità urbanistica. 
Si è evidenziato, peraltro, che con tale limitazione, il legislatore regionale ha inteso evidentemente evitare – in un’ottica di contemperamento delle finalità perseguite con le esigenze di tutela e salvaguardia dell’assetto del territorio – che il regime straordinario introdotto possa incidere sulle scelte pianificatorie operate, andando ben oltre la finalità, esplicitata nell’art. 1 della l.r. n. 14 del 2009, del “miglioramento della qualità abitativa per preservare, mantenere, ricostituire e rivitalizzare il patrimonio edilizio esistente nonché per favorire l’utilizzo dell’edilizia sostenibile e delle fonti di energia rinnovabili”. 

Sotto il profilo sistematico, è stata richiamata la previsione dell’art. 3, il quale, nelle ipotesi in cui ammette gli interventi di integrale demolizione e ricostruzione con ampliamento, specifica che gli edifici interessati devono essere situati in zona territoriale propria. 

Con la medesima pronuncia è stato, tuttavia, anche chiarito che la compatibilità urbanistica non è, invece, necessaria in relazione agli interventi di demolizione e ricostruzione senza ampliamenti.
Il vincolo di compatibilità urbanistica non opera quando le opere che si intendono eseguire consistono nella demolizione e ricostruzione dell’edificio, non potendosi configurare – proprio per l’assenza di incrementi volumetrici – alcun pregiudizio sull’assetto urbanistico del territorio.

Al fine di sostenere tale opzione interpretativa, particolare rilievo è stato attribuito alla previsione contenuta nell’art. 3 che, nel disciplinare gli interventi volti a favorire il rinnovamento del patrimonio edilizio esistente, dispone, in primo luogo, che la: “Regione promuove la sostituzione ed il rinnovamento del patrimonio edilizio esistente mediante la demolizione e ricostruzione degli edifici realizzati anteriormente al 1989 e legittimati da titoli abilitativi che necessitano di essere adeguati agli standard qualitativi, architettonici, energetici, tecnologici e di sicurezza”.

Si è rilevato, infatti, che già ad un primo esame della disposizione emerge, in primo luogo, che il legislatore regionale ha legittimato l’esecuzione di interventi di integrale demolizione e ricostruzione in deroga alle previsioni contenute nella disciplina urbanistica ed edilizia comunale in presenza di specifici presupposti.

Su tali basi è stata dichiarata l’illegittimità del provvedimento comunale di rigetto della domanda di titolo edilizio in quanto motivato esclusivamente in relazione alla specifica disciplina comunale – derogabile in forza della  disposizione di cui all’art. 3 – potendosi escludere l’assentibilità dell’intervento solo nell’ipotesi in cui fosse stata accertata l’assenza delle condizioni in presenza delle quali l’art. 3 del sopra citato testo legislativo ammette tanto la sola demolizione e ricostruzione quanto questa associata ad ampliamenti sino al 40% ovvero, nelle ipotesi previste dal terzo comma della medesima disposizione, sino al 50% del volume esistente.

Tali condizioni, specificamente individuate, sono relative  all’esigenza di intervenire su edifici realizzati anteriormente al 1989 e alla necessità che tale esigenza sia qualificata e, cioè, funzionalizzata al perseguimento degli attuali standard qualitativi architettonici, energetici, tecnologici e di sicurezza.

Nel rigettare la tesi sostenuta dall’amministrazione comunale – volta ad affermare la necessità della compatibilità urbanistica non solo nelle ipotesi di interventi di ampliamento ma anche in quelle di demolizione e ricostruzione – il Collegio ha evidenziato che l’art. 3, comma 2, deve essere interpretato nel senso che la necessità che l’edificio sia situato in zona territoriale propria ricorre solo ove la demolizione e ricostruzione sia associata ad un ampliamento; ampliamento che, peraltro, postula la compatibilità urbanistica anche quando sia di misura inferiore al 40% della volumetria esistente. Sotto altro profilo, è stato rilevato che dal combinato disposto dell’art.3 e della seconda parte del secondo coma dell’art. 9 si deve desumere che la suddetta compatibilità deve ricorrere ed essere valutata in relazione ad ogni ipotesi di ampliamento ma non anche quando gli interventi si limitano alla demolizione e ricostruzione. Ciò, peraltro, coerentemente con gli obiettivi, più volte evidenziati, che il legislatore regionale ha inteso perseguire; la demolizione e ricostruzione di un manufatto insistente in zona impropria, infatti, consente il recupero dello stesso senza aggravare la situazione preesistente e senza alterare le scelte operate dall’Amministrazione comunale specificamente riferite alla zonizzazione. 
LA NOZIONE DI EDIFICIO ”ESISTENTE” (SENTENZA N. 1361 DEL 2011)

La problematica verte sull’interpretazione dell’art. 2 e della previsione collegata dell’art. 9, comma 6.
Come noto, infatti, l’art. 2 consente,  per le finalità esplicitate nell’art. 1, l’ampliamento degli edifici esistenti entro il limite del 20% della volumetria – con possibilità di un ulteriore incremento del 10% nel caso di utilizzo di tecnologie che prevedano l’uso di fonti di energia rinnovabile con una potenza non interiore a 3 Kwh – “in deroga alle previsioni dei regolamenti comunali e degli strumenti urbanistici e territoriali, comunali, provinciali e regionali”.

Sebbene in linea di principio l’ambito di applicazione della disposizione sia limitato agli edifici esistenti, indipendentemente dalla loro destinazione e dalle dimensioni, (art. 2) il legislatore regionale ha introdotto all’art. 9 comma 6 una previsione volta ad estendere l’ambito di applicazione della disciplina transitoria; è stato previsto, infatti, che  “l’istanza intesa ad ottenere il titolo abilitativo per gli ampliamenti di cui all’art. 2 riguarda anche i fabbricati il cui progetto o richiesta del titolo abilitativo edilizio siano stati presentati entro il 31 marzo 2009”.

Il riferimento a tale data non è casuale, dovendosi ricordare che proprio il 31 marzo 2009 è stata raggiunta l’intesa di massima in sede di Conferenza Stato Regioni ed Enti Locali, con la quale le Regioni si sono impegnate ad approvare leggi ispirate ad incentivare interventi di riqualificazione del patrimonio edilizio esistente entro limiti massimi.
Il problema posto dalla fattispecie sottoposta all’esame del Collegio era sostanzialmente quello di verificare l’applicabilità della disposizione anche ai progetti presentati in sede di pianificazione attuativa; la difesa dell’Amministrazione comunale, infatti, ha sostenuto che il termine “progetto” che figura nella disposizione in esame debba intendersi riferito ai solo progetti edilizi in senso stretto, ossia a quelli presentati unitamente all’istanza per il rilascio del permesso di costruire ovvero sotto forma di DIA, con la conseguenza che la distinzione tra “progetto” e “istanza di titolo abilitativo” operata dalla norma avrebbe una valenza meramente formale, dovendo concludersi per l’equivalenza dei due termini. 
Tale ricostruzione non è stata condivisa dal Collegio il quale ha rilevato che la formulazione dell’art. 9, comma 6 sia chiara nell’affermare l’applicazione delle previsioni contenute nell’art. 2 anche ai progetti presentati entro il 31 marzo 2009, non richiedendo né che i relativi procedimenti siano stati conclusi né che i lavori siano in fase di esecuzione.

Il Collegio ha, inoltre, rilevato che elementi per sostenere l’esclusione dei progetti presentati in sede di pianificazione attuativa non possono essere neanche desunti dall’art. 2; tale disposizione, infatti, come sopra evidenziato, espressamente consente l’ampliamento in deroga alle previsioni dei regolamenti comunali e degli strumenti urbanistici e territoriali, comunali, provinciali e regionali e, inoltre, significativamente, non manca di considerare anche l’ampliamento degli edifici composti da più unità immobiliari come pure quello delle case a schiera.

Oltre a ciò è stato anche evidenziato che è lo stesso art. 9 a prevedere, al comma 4, che gli interventi di cui agli artt. 2, 3 e 4 sono subordinati all’esistenza delle opere di urbanizzazione primaria ovvero al loro adeguamento in ragione del maggior carico urbanistico connesso al previsto aumento di volume o di superficie degli edifici esistenti, ad esclusione degli interventi realizzati sulla prima casa di abitazione.

I giudici della seconda Sezione, dunque, pur comprendendo le esigenze rappresentate dalla difesa dell’amministrazione comunale hanno valutato tali esigenze adeguatamente considerate dal legislatore regionale, sia attraverso la previsione di specifiche limitazioni sia attraverso il riconoscimento alle amministrazioni comunali del potere di intervenire, con l’approvazione delle deliberazioni ai sensi dell’art. 9, comma 5, (potere, nella fattispecie, non esercitato dall’amministrazione comunale) introducendo previsioni ulteriormente limitative, in tal modo preservando l’autonomia di tali enti nell’esercizio delle funzioni connesse alla gestione del territorio.
LE MODALITà DEGLI AMPLIAMENTI
Il vaglio giurisprudenziale sul primo piano casa ha consentito anche di chiarire, nell’interpretazione dell’art. 2 della l.r. 14 del 2009, come debba interpretarsi il concetto di ampliamento o, meglio, le modalità attraverso le quali l’ampliamento può essere realizzato (sentenza n. 2745 del 2010).
Ai sensi dell’art. 2 comma 2, infatti, “l’ampliamento di cui al comma 1 deve essere realizzato in aderenza rispetto al fabbricato esistente o utilizzando un corpo edilizio contiguo già esistente; ove ciò non risulti possibile oppure comprometta l’armonia estetica del fabbricato esistente può essere autorizzata la costruzione di un corpo edilizio separato, di carattere accessorio e pertinenziale.”

Sulla scorta dei criteri di interpretazione letterale e teleologico, si è statuito che l’art. 2, comma 2, della L.R. n. 14/2009 vada interpretato nel senso che l’ampliamento del 20 per cento, consentito dall’art. 1 della medesima legge, deve essere realizzato in continuità rispetto al corpo di fabbrica preesistente, ma non importa se in aderenza, in appoggio o in sopraelevazione. E’ stato rilevato, infatti, che ciò che interessa al legislatore è che l’ampliamento ne sia una prosecuzione fisica e non costituisca una nuova entità distinta dal precedente edificio. A tale regola generale fa eccezione l’ipotesi in cui non sia possibile la costruzione in continuità con l’edificio preesistente o ne venga compromessa l’armonia estetica, nel qual caso il legislatore consente la realizzazione di un corpo edilizio separato di carattere accessorio e pertinenziale per ottenere il beneficio previsto dalla normativa sul piano – casa.
Come noto anche su tale disposizione è intervenuta la l.r. 13 del 2011, i cui contenuti non hanno ancora costituito oggetto di esame in sede giurisdizionale. 
IL RISPETTO DELLE DISTANZE 

Ulteriore questione di rilevo affrontata in sede giurisdizionale è stata quella dell’operatività del limite costituito dal rispetto delle distanze previste dalla normativa statale (sentenza n. 5694 del 2010 e sentenza n. 377 del 2011).

Come noto, infatti, l’art. 9, comma 8  - rimasto invariato anche a seguito della novella del 2011 – fa salve le disposizioni statali sulle distanze tra costruzioni, senza distinguere in base alla loro fonte (codice civile, d.m. 1444 del 1968, codice della strada, legislazione antisismica, ecc.) e sono fatte salve anche le disposizione del codice civile relative alle distanze alle luci ed alle vedute in rapporto ai confini di proprietà.

L’osservanza di tali previsioni, del resto, non avrebbe, comunque, potuto essere posta in discussione, giacché, come noto, i titoli edilizi vengono sempre rilasciati con la clausola relativa alla salvezza dei diritti dei terzi.

Come chiarito dai giudici del TAR Veneto la norma in esame deve essere interpretata nel senso che le norme statali sulle distanze non possono essere derogate, a differenza delle diverse previsioni eventualmente contenute nelle norme di piano o nel regolamento edilizio.
Il problema si è posto in quanto tali previsioni sono generalmente considerate integrative di quelle statali, in forza del richiamo operato dall’art. 873 c.c., sicché si è posta la necessità di verificarne la derogabilità.

In fattispecie nella quale l’amministrazione comunale aveva negato il titolo edilizio a motivo del rilevato contrasto con le distanze dai confini previste dal piano regolatore è stato evidenziato che, l’art. 873, nella seconda parte, in cui stabilisce che “nei regolamenti locali può essere stabilita una distanza maggiore”, determina la natura parzialmente dispositiva della previsione contenuta nella prima parte, ma non comporta, atteso il suo tenore letterale, un rinvio formale ai regolamenti locali, i quali non completano dunque la norma di legge e non ne acquistano comunque la forza.

Anche a prescindere da tale valutazione, inoltre, i giudici del TAR Veneto hanno osservato che  tra i “regolamenti locali”, i quali concorrono a disciplinare la materia delle distanze, devono essere incluse tutte le disposizioni conferenti non statali e, dunque, anche quelle di fonte regionale, tra le quali rientrano le norme, di cui alla l.r. 14/09, che consentono gli ampliamenti in deroga a tutti i regolamenti comunali, e dunque anche a quelli sulle distanze. Tali previsioni sono, peraltro, destinate a prevalere  sui regolamenti comunali, atteso il grado superiore nella gerarchia delle fonti.

Su tali basi è stata superata l’interpretazione sostenuta dall’amministrazione comunale, la quale, con le proprie determinazioni era giunta a comprimere l’efficacia di una disciplina di legge in una materia, come il governo del territorio, dove la potestà legislativa è affidata alle regioni, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, di competenza statale.
Tale soluzione, coerente sul piano tecnico e rispettosa della ratio sottesa all’intervento legislativo in esame, ha costituito oggetto di taluni rilievi critici, volti ad evidenziare il possibile proliferare di un contenzioso innanzi al giudice civile su iniziativa dei vicini che assumano di essere pregiudicati dall’applicazione delle diverse distanze dal confine stabilite dalla normativa statale (3 metri) rispetto a quelle maggiori previste dalla disciplina comunale.

Si osserva al riguardo che tali preoccupazioni possono certamente essere ridimensionate in considerazione sia della doverosa applicazione del limite dei tre metri sopra evidenziato (al di sotto di tale limite, infatti, non sono, comunque, consentiti ampliamenti) sia della circostanza che tale parametro opera per tutti e, dunque, a condizione di reciprocità tra i vicini che volessero trarre vantaggio dall’applicazione di queste disposizioni del piano casa. La previsione, per come interpretata, appare, dunque, coerente e ragionevole, anche in considerazione della finalità di impulso degli investimenti privati nel settore dell’edilizia perseguita dal legislatore regionale.
LA DEMOLIZIONE E RICOSTRUZIONE CON AMPLIAMENTO 

Tra le disposizioni esamine dal giudice amministrativo si evidenzia anche quella contenuta nel secondo comma dell’art. 10, non modificata dalla l.r. del 2011, da ascrivere tra quelle “a regime” e, cioè, destinate ad un’applicazione senza limiti temporali.

Tale norma detta la disciplina gli interventi di ristrutturazione edilizia realizzati mediante demolizione e ricostruzione, anche con ampliamento, per i quali, a differenza di quelli previsti dall’art. 6, non è sufficiente la presentazione del d.i.a., essendo necessario, invece, il rilascio del permesso di costruire.
Dopo aver previsto, al primo comma, che “nelle more dell’approvazione della nuova disciplina regionale sull’edilizia, ai fini delle procedure autorizzative relative alle ristrutturazioni edilizie ai sensi del DPR n. 380/2001 gli interventi di ristrutturazione edilizia di cui all’articolo 3, comma 1, lettera d), del DPR n. 380/2001, anche al fine di consentire l’utilizzo di nuove tecniche costruttive, possono essere realizzati con l’integrale demolizione delle strutture murarie preesistenti, purché la nuova costruzione sia realizzata con il medesimo volume e all’interno della sagoma del fabbricato precedente”, la disposizione contiene, nel secondo comma, una previsione segnatamente riferita agli interventi di demolizione e ricostruzione con ampliamento.

Si prevede, in particolare, che gli interventi di ristrutturazione edilizia con ampliamento di cui all’articolo 10, comma 1, lettera c), del DPR n. 380/2001, qualora realizzati mediante integrale demolizione e ricostruzione dell’edificio esistente, per la parte in cui mantengono volumi e sagoma esistenti sono considerati, ai fini delle prescrizioni in materia di indici di edificabilità e di ogni ulteriore parametro di carattere quantitativo, ristrutturazione edilizia, ai sensi dell’articolo 3, comma 1, lettera d), del DPR n. 380/2001 e non nuova costruzione, mentre è considerata nuova costruzione la sola parte relativa all’ampliamento che rimane soggetta alle normative previste per tale fattispecie.

Nell’esaminare tale previsione, il TAR Veneto (sentenza n. 1359 del 2011) non ha potuto che doverosamente rilevare la necessità di privilegiare un’interpretazione costituzionalmente orientata della norma, con esclusione, dunque, dell’introduzione, ad opera del legislatore regionale, di una definizione contrastante con quella di intervento di "ristrutturazione edilizia" prevista dall’art. 3 del D.P.R. n. 380/2001; alle definizioni degli interventi edilizi contenute in tale disposizione del testo unico, infatti, è attribuita la natura di principio fondamentale della materia, come tale vincolate per il legislatore regionale.

Chiarito, dunque, che la disposizione non contiene una diversa qualificazione giuridica dell’intervento –  emergendo, ad un’attenta interpretazione, che ove la demolizione e ricostruzione avvenga con modifiche del volume e della sagoma l’intervento è, comunque, assoggettato a permesso di costruire – il senso della previsione è stato ravvisato nella specificazione che, in tutti quei casi in cui sia possibile individuare, in esito ad un intervento di demolizione e ricostruzione, un corpo di fabbrica avente la medesima volumetria e sagoma di quello preesistente demolito al quale si aggiunge un ulteriore corpo di fabbrica che determina l’ampliamento contestuale dell’immobile, ai soli fini delle prescrizioni in materia di indici di edificabilità e di ogni ulteriore parametro di carattere quantitativo, il corpo di fabbrica riproduttivo del preesistente anche nella sagoma e nel volume viene assoggettato alla disciplina propria della ristrutturazione edilizia mentre quello ulteriore, integrante l’ampliamento, è valutato anche ai suddetti fini quale nuova costruzione.
Il legislatore regionale, in altri termini, ha recepito l’orientamento affermato dalla Corte di Cassazione che, nell’affrontare il tema delle distanze tra fabbricati e dai confini da rispettare in caso di demolizione e ricostruzione con ampliamento, ha distinto due profili, quello della qualificazione giuridica dell’intervento, che è e resta di nuova costruzione, e quello dei riflessi sul piano dei diritti di vicinato. L’intervento, dunque, è da considerare di nuova costruzione ai fini del computo delle distanze dagli edifici contigui come previste dagli strumenti urbanistici locali, nel suo complesso, ove lo strumento urbanistico rechi una norma espressa con la quale le prescrizioni sulle maggiori distanze previste siano state estese anche alle ristrutturazioni, ovvero, solo nelle parti eccedenti le dimensioni dell’edificio originario ove una siffatta norma non esista (Cass, civ, sez. II, n. 9637 del 2006).
Del tutto legittima è stata valutata una deliberazione comunale approvata ai sensi della disposizione in esame con la quale è stato previsto, ai fini dell’applicazione dell’art. 9, comma 1, lett. e) della l.r. 14 del 2009, che tra gli edifici anche parzialmente abusivi soggetti all’obbligo di demolizione, per i quali non trovano applicazione gli interventi di cui agli artt. 2, 3 e 4 della legge regionale stessa, rientrano anche «gli edifici per i quali non si procede materialmente alla demolizione per l’applicazione della sanzione pecuniaria prevista dagli articoli 33, comma 2, e 34, comma 2, del testo unico edilizia». A prescindere, infatti, dalla circostanza che, nella fattispecie, parte ricorrente aveva omesso di impugnare, unitamente al provvedimento applicativo, anche la suddetta deliberazione, è stata rilevata la piena conformità di tale previsione sia alla normativa  nazionale sia a quelle contenute nella l.r.. Nella fattispecie, infatti, l’amministrazione comunale ha inteso specificare l’operatività dell’esclusione sia in relazione agli abusi sanzionati con la demolizione sia in relazione a quei casi nei quali la demolizione, pur costituendo la sanzione “astrattamente” irrogabile, venga sostituita da quella pecuniaria, come accade ove sia dimostrato che la demolizione provocherebbe un pregiudizio per la parte conforme. (sentenza n. 781 del 2011).
CONCLUSIONI
In definitiva, la II sez. del TAR Veneto ha ricostruito la volontà del legislatore regionale valorizzando, nell’attività ermeneutica, la ratio sottesa all’intervento normativo in esame, senza trascurare le esigenze di contemperamento tra diversi valori, tutti rilevanti, che entrano in gioco nell’applicazione della disciplina in esame
La novella del 2011 ha, come noto, disposto l’inapplicabilità, dalla data di entrata in vigore della legge medesima, delle deliberazioni adottate ai sensi dell’art. 9, comma 5 della l.r. 14 del 2009, prevedendo la possibilità per i Comuni di approvare nuove deliberazioni al medesimo fine ( ma con limiti più chiaramente definiti), entro il 30 novembre 2011 e che ove tale potere non sia esercitato nel termine previsto, gli artt. 2 e 3 della l.r. 14 del 2009, come modificati dalla l. n. 13 del 2011, trovano integrale applicazione.
Il testo della nuova disposizione non ha costituito oggetto di analisi in sede giurisdizionale ma, ad un primo esame, si ritiene che possano essere sostanzialmente confermate le considerazioni sopra esposte.

Anche la nuova disciplina pone, tuttavia, degli interrogativi, in relazione ai quali, molto probabilmente, il giudice amministrativo sarà chiamato a fornire delle risposte. Il riferimento è, nello specifico, alla cessazione di efficacia delle deliberazioni adottate dai Comuni ai sensi dell’art. 9, comma 5 della l.r. n. 14 del 2009 prevista dal momento dell’entrata in vigore della l. n. 13 del 2011. Il problema, verosimilmente, si porrà in relazione alle pratiche ancora pendenti e, cioè, a quelle presentate in vigenza del primo piano casa e relative ad interventi su edifici diversi dalla prima casa, non ancora definite (es: d.i.a. il cui termine di scadenza sa spirato dopo il 9 luglio 2011). La questione da affrontare – alla quale in questa sede solo si accenna per evidenti ragioni di opportunità – sarà quella di verificare la correttezza dei due indirizzi interpretativi emersi nei primi commenti: quello che sostiene la preclusione dell’applicazione delle norme del primo piano casa per gli interventi assoggettati alla previa approvazione delle linee guida comunali a partire dall’entrata in vigore della l.r. n. 13 sino al 30 novembre 2011 (data entro la quale, come sopra esposto, le amministrazioni comunali dovranno provvedere ad approvare tali deliberazioni) e quello che, invece, esclude l’effetto paralizzante sulle domande in itinere e che sostiene, invece, la rilevanza, ai fini dell’individuazione della disciplina da applicare, della data di presentazione della domanda.
    Castelfranco Veneto, 25 Novembre 2011  
                                                                                       Dr. Amedeo Urbano

                                                                               Presidente II Sez. TAR Veneto
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