E UNITEL

DISEGNO DI LEGGE a.s. 1309
“Disposizioni di interpretazione autentica in
materia urbanistica ed edilizia”

AUDIZIONE - Seduta del 4 febbraio 2025

8" COMMISSIONE (AMBIENTE, TERRITORIO, LAVORI PUBBLICI)
DEL SENATO DELLA REPUBBLICA ITALIANA




HTTPS://WWW.UNITEL.IT/
PEC: SEGRETERIA@PEC.UNITEL.IT

PRESIDENTE: ARCH. CLAUDIO ESPOSITO

3351418608

DIREZIONE E COORDINAMENTO SCIENTIFICO: GEOM. SALVATORE DI BACCO

RESPONSABILE DELL’AREA EDILIZIA E URBANISTICA COMUNE DI RAIANO (AQ)
COMITATO SCIENTIFICO UNITEL

3381974656

CONTRIBUTI PRESENTI IN QUESTA RELAZIONE DI SINTESI:

AVV. ANDREA DI LEO
studio LEGA L NN

AVV. ROBERTO RAGONE

Funzionario Provinciale Esperto in Edilizia/Urbanistica

PUBBLICATO NEL MESE DI FEBBRAIO 2025

PAGINA 1


https://www.unitel.it/
mailto:segreteria@pec.unitel.it

E UNITEL

Sommario

Disegno di Legge n. 1309 del 17 dicembre 2024

I.  Premesse e considerazioni generali
a. Testo Unico dell’Edilizia. Necessita di una riforma organica e strutturale.
b.  Disegno di legge 1309/2024. Relazione illustrativa.
c. Disegno di legge 1309/2024. Finalita.

d. Sulla rigenerazione urbana. Considerazioni.

ll.  Esame del testo. Osservazioni, rilievi, criticita e proposte emendative

a. Art 1 (premessa ed esame del corpus normativo)

. Conclusioni Unitel.

Contributi

1. Demolizione e ricostruzione (c.d. demo ricostruzione) e ristrutturazione edilizia: appunti per una ricostruzione tra

normativa, prassi e giurisprudenza (penale e amministrativa). (Avv. Andrea Di Leo).

(Avv. Roberto Ragone).

Sulla rigenerazione urbana e definizione di Ristrutturazione edilizia dell’art. 3 comma 1 lettera d) DPR 380/2001

PAGINA 2



ﬁ UNITEL

I PREMESSA E CONSIDERAZIONI GENERALI

“Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti
alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione,
di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali. E compito
della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e
sociale, che, limitando di fatto la liberta e I'eguaglianza dei cittadini,
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I'effettiva
partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica,
economica e sociale del Paese”.

(Articolo 3 della Costituzione)

a. Testo Unico dell’Edilizia. Necessita di una riforma organica e strutturale.

Preliminarmente UNITEL sottolinea che, al di la
del presente provvedimento, risulta l'urgenza e
Uindifferibilita di una nuova riforma organica e
complessiva del Testo Unico dell’Edilizia.

Sono passati 23 anni dall’approvazione del Testo unico
dell’edilizia, il decreto del Presidente della Repubblica n.
380 del 6 giugno 2001, e 21 da quando € entrato
ufficialmente in vigore: il 30 giugno 2003, con due anni
di ritardo rispetto alla sua emanazione.

| primi anni di applicazione sono trascorsi in relativa
calma, senza successive modificazioni legislative; ¢ stata
una fase di attuazione e di sedimentazione delle novita
introdotte da un codice che raggruppava, per la prima
volta in Italia, un corpus variegato di norme attinenti al
mondo dell’edilizia e delle costruzioni.

Precedentemente al Testo Unico tutte le norme di
settore viaggiavano su binari distinti e nettamente
separati, che a volte si incrociavano e si integravano tra
loro.

Finalmente nel 2001 con l'approvazione del DPR 380 si
raggiungeva l’auspicato coordinamento del settore
delle costruzioni.

Ma la relativa apparente calma € stata sostituita, a
partire dal 2010 con una a volte schizofrenica e isterica
proliferazione di norme che sostituivano, integravano,
abrogavano i dettati legislativi del codice edilizio in
vigore.

Tale disorganica evoluzione ha iniziato ad incrinare la
struttura del Testo unico originario con evidenti
“scricchiolii”, creando problematiche interpretative,
applicative e procedimentali con un aumento delle

criticita che hanno inevitabilmente ripercussioni su tutti
gli operatori del settore, generando una confusione ed
una incertezza soprattutto di natura giuridica che ha
portato spesso all’apertura di contenziosi nelle varie
sedi giudiziarie.

Liberalizzazioni sociali, semplificazioni procedimentali,
bonus e superbonus fiscali e i vari decreti emergenziali,
paradossalmente hanno accelerato negli ultimi anni il
gia “labile” equilibrio, destabilizzando la struttura
complessiva della disciplina edilizia che il legislatore
aveva creato nel 2001.

| funzionari tecnici comunali, applicatori principali di tali
norme, hanno incontrato difficolta notevoli e a volte
insormontabili nella corretta applicazione delle norme
che si sono sovrapposte indiscriminatamente in questi
anni con la naturale conseguenza di aumentare il divario
e la tensione sociale tra lo stato, i liberi professionisti,
le imprese, i cittadini e il relativo contesto
socioeconomico.

E necessario riformulare una nuova disciplina organica
per eliminare definitivamente e superare tutti i nodi
critici generati da tali sovrapposizioni degli ultimi anni,
facendo chiarezza di tutte le procedure edilizie che
interessano, oggi piu che mai (in questo momento di
superbonus edilizi), gli operatori del Settore.

La disciplina delle attivita edilizie e stata oggetto negli
ultimi anni di numerosi interventi da parte del
legislatore. Si € trattato in prevalenza di modifiche
puntuali, finalizzate alla liberalizzazione di talune
fattispecie di intervento e allintroduzione di
snellimenti procedimentali, che nel loro complesso
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hanno prodotto effetti tutt'altro che trascurabili,
incidendo su molti principi cardine della disciplina.

Trattandosi in genere di provvedimenti di
urgenza, finalizzati per lo piu a stimolare
l'iniziativa imprenditoriale nel settore dell'edilizia,
duramente colpito dalla pesantissima crisi
economica degli ultimi anni, le recenti riforme
emergenziali hanno per molti aspetti destabilizzato
limpianto complessivo della disciplina,
determinando notevoli problematiche
interpretative ed applicative e rendendo ormai
improcrastinabile l'esigenza di procedere ad un
riordino ed aggiornamento complessivo e ad una
ricomposizione organica di tutto il quadro delle
disposizioni che regolano lattivita edilizia, non solo
in funzione di una piu efficace azione
amministrativa, maanche e soprattutto al fine di
supportare i processi di pianificazione e gli
investimenti prioritariamente
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orientati alla rigenerazione urbana e al contenimento
del consumo di suolo.

E necessario, inoltre, che il riordino della disciplina
affronti il tema del coordinamento con altre discipline
strettamente correlate come, ad esempio, il codice dei
beni culturali e del paesaggio, le norme in materia di
procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai
documenti amministrativi che incidono sui
procedimenti edilizi e l'eliminazione delle disposizioni
recanti disposizioni contrastanti col testo unico.

Al fine di dare il proprio contributo come addetti di
“Trincea”, e nell’ottica di rendere il Provvedimento
in esame efficace per il raggiungimento degli
obiettivi di semplificazione e di sviluppo, U'UNITEL
Unione Nazionale dei Tecnici degli Enti locali,
ritiene utile sollecitare la commissione ad
approfondire e stimolare inserendo delle linee guida
nel testo della legge Delega su alcuni principi
cardine che riteniamo essenziali per un effettivo
cambio di marcia della macchina amministrativa.
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b. Disegno di legge n. 1309/2024. Relazione illustrativa.

Contenuto

La proposta di legge in esame, trasmessa dalla Camera
dei deputati in data 22 novembre 2024, si compone di
un unico articolo e reca disposizioni (riformulate quali
norme di interpretazione autentica durante ['esame
alla Camera dei deputati) finalizzate (come
sottolineato dalla relazione illustrativa) a risolvere il
contrasto, generatosi nella giurisprudenza
amministrativa, circa la corretta interpretazione
dellarticolo 41-quinquies, primo comma, della Legge
urbanistica (L. 1150/1942) che individua i limiti di
volumi e altezze delle costruzioni nell'ambito del
territorio comunale.

La medesima relazione richiama sia lorientamento
restrittivo, piu risalente, implicante il divieto di
realizzazione di interventi eccedenti i citati limiti
quantitativi in assenza del piano attuativo esteso
all'intera zona, anche nelle ipotesi di ricostruzione di
fabbricati da eseguire in zone gia urbanizzate
(Consiglio di Stato, sentenza n. 369/1977), sia
l'orientamento piu recente ed espansivo, che interpreta
la disposizione nel senso di prevedere ['approvazione
del piano particolareggiato o di lottizzazione solo in
presenza di aree non urbanizzate, che quindi richiedono
una pianificazione attuativa finalizzata a un loro
armonico e ordinato sviluppo (da ultimo, Consiglio di
Stato n. 7799/2003, con riferimento ai "lotti interclusi”
in aree completamente urbanizzate, in continuita con
la circolare del Ministero per i lavori pubblici
1501/ 1969).

Sempre nella relazione illustrativa si sottolinea che" la
vetusta e l'inadeguatezza delle disposizioni legislative
in materia urbanistica sono ormai evidenti alla luce
delle nuove competenze in materia assunte dalle
regioni e dagli enti territoriali, determinando, nel
tempo, la necessita di un chiarimento interpretativo
che tenga conto dell'evoluzione normativa in tale
materia”, nonché in considerazione del fatto che la
legislazione nazionale concernente gli interventi di
ristrutturazione edilizia @ mutata piu volte nel tempo.
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¢. Disegno di legge n. 1309/2024. Finalita.

Norme di interpretazione autentica in materia di

superamento dei limiti di altezza e
volumetrici (comma 1)

Il comma 1 detta norme di interpretazione autentica
di due disposizioni normative tra loro collegate, al
fine di consentire il superamento dei limiti di altezza
e volumetrici per interventi edilizi effettuati anche
in assenza di piani particolareggiati o di lottizzazione
convenzionata.

Nel dettaglio, il primo periodo del comma 1 dispone
che lart. 41-quinquies, primo comma, della legge 17
agosto 1942, n. 1150 si interpreta nel senso che
lapprovazione  preventiva di  un  piano
particolareggiato o di lottizzazione convenzionata
non e obbligatoria nei seguenti casi, qualora gli
interventi determinino la creazione di altezze e
volumi eccedenti i limiti massimi previsti dal
medesimo art. 41-quinquies, primo comma, della
legge n. 1150 del 1942, ferma restando ['osservanza
della normativa tecnica delle costruzioni:

o edificazione di nuovi immobili su singoli lotti
situati in ambiti edificati e urbanizzati;

o sostituzione, previa demolizione, di edifici
esistenti in ambiti edificati e urbanizzati;

o interventi su edifici esistenti in ambiti
edificati e urbanizzati.

L'art. 41-quinquies della L. n. 1150/1942 (c.d. Legge
urbanistica), introdotto dall'art. 17 della L. 6 agosto
1967, n. 765, prevede, al sesto comma, che nei
comuni dotati di piano regolatore generale o di
programma di fabbricazione, nelle zone in cui siano
consentite costruzioni per volumi superiori a tre
metri cubi per metro quadrato di area edificabile,
ovvero siano consentite altezze superiori a metri 25,
non possono essere realizzati edifici con volumi ed
altezze superiori a detti limiti, se non previa
approvazione di apposito piano particolareggiato o
lottizzazione convenzionata estesi alla intera zona e
contenenti la disposizione planivolumetrica degli
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edifici previsti nella zona stessa.

Lart. 13 della L. n. 1150/ 1988 (disposizione peraltro
abrogata, limitatamente alle norme riguardanti
l'espropriazione, dallart. 58, comma 1, n. 62), del
D.P.R. n. 327/2001, come modificato dal D.Lgs. n.
302/2002, a decorrere dal 30 giugno 2003) definisce il
contenuto  dei  piani  particolareggiati,  che
rappresentano strumenti di attuazione del piano
regolatore generale nei quali devono essere indicate le
reti stradali e i principali dati altimetrici di ciascuna
zona e debbono inoltre essere determinati: e masse e
le altezze delle costruzioni lungo le principali strade e
piazze; gli spazi riservati ad opere od impianti di
interesse pubblico; gli edifici destinati a demolizione o
ricostruzione ovvero soggetti a restauro o a bonifica
edilizia; le suddivisioni degli isolati in lotti fabbricabili
secondo la tipologia indicata nel piano; la profondita
delle zone laterali a opere pubbliche, la cui occupazione
serva ad integrare le finalita delle opere stesse ed a
soddisfare prevedibili esigenze future.

Il T.A.R. Lombardia, Sez. Il, con sentenza 11/01/2018,
n. 45, ha sottolineato che la disciplina amministrativa
dei piani regolatori particolareggiati, delineata
dallart. 13 e ss. della L. n. 1150/1942, ha recepito i
modelli convenzionali tipici dell'urbanistica consensuale
e, sul piano della loro interpretazione e concreta
attuazione, dei profili di regolazione privatistica
ancorché nella peculiare dimensione dell'interesse
pubblico sotteso al razionale governo del territorio.

Analogamente, il secondo periodo del comma 1 dispone
che il numero 2 dellart. 8 del decreto del Ministro dei
lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444 (pubblicato nella
Gazzetta Ufficiale n. 97 del 16 aprile 1968) si interpreta
nel senso che lapprovazione preventiva di un piano
particolareggiato o di lottizzazione convenzionata non
e obbligatoria nei medesimi casi contemplati dal primo
periodo (ossia edificazione di nuovi immobili su singoli
lotti situati in ambiti edificati e urbanizzati,
sostituzione. previa demolizione, di edifici esistenti in
ambiti edificati e urbanizzati e interventi su edifici
esistenti in ambiti edificati e urbanizzati) che
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determinino la creazione di altezze eccedenti
laltezza degli edifici preesistenti e circostanti:

e ove Ci0 non contrasti con un interesse
pubblico concreto e attuale al rispetto dei
predetti limiti di altezza, accertato
dallamministrazione ~ competente  con
provvedimento motivato;

e comunque ove cio sia previsto dagli strumenti
urbanistici;

o e fermirestando l'osservanza della normativa
tecnica delle costruzioni, nonché il rispetto
dei limiti di densita fondiaria di cui all'art. 7
del medesimo decreto del Ministro dei lavori
pubblici 2 aprile 1968, n. 1444,

Lart. 8, punto 2), del D.M. n. 1444/ 1968 dispone che
laltezza massima dei nuovi edifici per le zone
territoriali omogenee B) (ossia, a norma dellart. 2 del
D.M. 1444/1968, le parti del territorio totalmente o
parzialmente edificate, diverse dalle zone A), e per
le quali il citato art. 8 fa esplicito riferimento ai piani
particolareggiati) non puo superare laltezza degli
edifici preesistenti e circostanti, con la eccezione di
edifici che formano oggetto di piani particolareggiati
o lottizzazioni convenzionate con previsioni
planivolumetriche, sempre che rispettino i limiti di
densita fondiaria di cui allart. 7. Tale art. 7, a sua
volta, prevede per le zone B) che le densita
territoriali e fondiarie sono stabilite in sede di
formazione degli strumenti urbanistici tenendo conto
delle esigenze igieniche, di decongestionamento
urbano e delle quantita minime di spazi previste dagli
articoli 3,4 e 5 e che qualora le previsioni di piano
consentano  trasformazioni per singoli edifici
mediante demolizione e ricostruzione, non sono
ammesse densita fondiarie superiori ai seguenti
limiti:

o 7 mc/mq per comuni superiori ai 200 mila
abitanti;

o 6 mc/mq per comuni tra 200 mila e 50 mila
abitanti;
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o 5 mc/mq per comuni al di sotto dei 50 mila
abitanti.

Il medesimo art. 7 stabilisce altresi che sono ammesse
densita superiori ai predetti limiti quando esse non
eccedano il 70% delle densita preesistenti.

Si ricorda che lart. 2 del DM 1444/ 1968 prevede le
seguenti zone territoriali omogenee:

A) le parti del territorio interessate da agglomerati
urbani che rivestano carattere storico, artistico e di
particolare pregio ambientale o da porzioni di essi,
comprese le aree circostanti, che possono considerarsi
parte integrante, per tali caratteristiche, degli
agglomerati stessi;

B) le parti del territorio totalmente o parzialmente
edificate, diverse dalle zone A): si considerano
parzialmente edificate le zone in cui la superficie
coperta degli edifici esistenti non sia inferiore al 12,5%
(un ottavo) della superficie fondiaria della zona e nelle
quali la densita territoriale sia superiore ad 1,5 mc¢/mg;
C) le parti del territorio destinate a nuovi complessi
insediativi, che risultino inedificate o nelle quali
l'edificazione preesistente non raggiunga i limiti di
superficie e densita di cui alla precedente lettera B);
D) le parti del territorio destinate a nuovi insediamenti
per impianti industriali o ad essi assimilati;

E) le parti del territorio destinate ad usi agricoli,
escluse quelle in cui - fermo restando il carattere
agricolo delle stesse - il frazionamento delle proprieta
richieda insediamenti da considerare come zone ();

F) le parti del territorio destinate ad attrezzature ed
impianti di interesse generale
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Rispetto degli standard urbanistici e dei limiti di
distanza nei casi di cui al comma 1 (comma 2)

Il comma 2 stabilisce che nei casi di cui al comma 1
resta fermo il rispetto:

o dei parametri di adeguatezza delle dotazioni
territoriali e dei parametri urbanistici sulla
base della legislazione regionale e degli
strumenti urbanistici comunali;

o nonché, limitatamente agli interventi di
nuova costruzione, della distanza minima tra
fabbricati, derogabile tra fabbricati inseriti
allinterno di piani attuativi e di ambiti con
previsioni  planivolumetriche oggetto di
convenzionamento unitario.

La disciplina degli standard urbanistici e fondata
sullart. 17 della legge n. 765/1967 (Modifiche ed
integrazioni alla legge urbanistica 17 agosto 1942, n.
1150), con cui e stato introdotto l'art. 41-quinquies
della legge n. 1150/1942, che ai commi 8 e 9 stabilisce
che: "In tutti i comuni, ai fini della formazione di
nuovi strumenti urbanistici o della revisione di quelli
esistenti, debbono essere osservati limiti inderogabili
di densita edilizia, di altezza, di distanza tra i
fabbricati, nonché rapporti massimi tra spazi
destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e
spazi pubblici o riservati alle attivita collettive, a
verde pubblico o a parcheggi. | limiti e i rapporti
previsti dal precedente comma sono definiti per zone
territoriali omogenee, con decreto del Ministro per i
lavori pubblici di concerto con quello per linterno,
sentito il Consiglio superiore dei lavori pubblici. In
sede di prima applicazione della presente legge, tale
decreto viene emanato entro sei mesi dall'entrata in
vigore della medesima’".

Essa e stata poi attuata dal d.m. n. 1444/1968 che ha
optato per lindividuazione delle percentuali di
dotazioni infrastrutturali strettamente collegate alle
destinazioni funzionali delle diverse zone in cui
doveva essere ripartito il territorio comunale dal
piano regolatore generale, come disposto dagli artt.
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da 3 a 5 per cui le percentuali e le quantita di aree da
destinare a "spazi pubblici, attivita collettive, a verde
pubblico o a parcheggi”, differenziate in ragione del
fabbisogno attribuito a ciascuna zona territoriale
omogenea.

Successivamente, lart. 2-bis, comma 1, del d.P.R. n.
380/2001, inserito dallart. 30, comma 1, lettera Oa),
del D.L. 69/2013, ha precisato che "ferma restando la
competenza statale in materia di ordinamento civile
con riferimento al diritto di proprieta e alle connesse
norme del codice civile e alle disposizioni integrative,
le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano
possono prevedere, con proprie leggi e regolamenti,
disposizioni derogatorie al decreto del Ministro dei
lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, e possono dettare
disposizioni sugli spazi da destinare agli insediamenti
residenziali, a quelli produttivi, a quelli riservati alle
attivita collettive, al verde e ai parcheggi, nell'ambito
della definizione o revisione di strumenti urbanistici
comunque funzionali a un assetto complessivo e unitario
o di specifiche aree territoriali".

Come indicato dalla Corte costituzionale (sentenza
85/2023), sono principi fondamentali in materia di
governo del territorio, quelli contenuti nellart. 41-
quinquies della citata legge n. 1150 del 1942, e i
parametri di cui al D.M. n. 1444 del 1968 sono ritenuti
imperativi e inderogabili, se non nei limiti previsti
allart. 2-bis del d.P.R. n. 380 del 2001.
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Norma di interpretazione autentica in materia di
interventi di ristrutturazione edilizia (comma 3)

Il comma 3 dispone che, a decorrere dalla data di
entrata in vigore del D.L. n. 69/2013, fermo restando
quanto previsto dallart. 3, comma 1, lettera d), sesto
periodo, del D.P.R. n. 380/2001 (Testo unico
dell'edilizia), il predetto art. 3, comma 1, lettera d),
del medesimo D.P.R. n. 380/2001 si interpreta nel
senso che rientrano tra gli interventi di
ristrutturazione edilizia gli interventi di totale o
parziale demolizione e ricostruzione che portino alla
realizzazione, alliinterno del medesimo lotto di
intervento, di organismi edilizi che presentino
sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche
planivolumetriche, funzionali e tipologiche anche
integralmente differenti da quelli originari, purché
rispettino le procedure abilitative e il vincolo
volumetrico previsti dalla legislazione regionale o
dagli strumenti urbanistici comunali.

Il D.L. 69/2013, recante norme per il rilancio
dell’economia, entrato in vigore il 22 giugno 2013, ha
introdotto, con lart. 30 (le cui norme si applicano dal
21 agosto 2013, data di entrata in vigore della legge
di conversione del D.L. 69/2013 - L. n. 98/2013)
norme in materia di semplificazione edilizia,
modificando il D.P.R. 380/2001 (TU edilizia).

In particolare, lart. 30 ha introdotto deroghe in
materia di limiti di distanza tra fabbricati;

o ha ampliato la fattispecie  della
ristrutturazione edilizia, con riguardo agli
interventi di demolizione e ricostruzione,
eliminando la condizione del rispetto della
‘sagoma” e ricomprendendovi anche il
"ripristino” di edifici gia crollati o demoliti
(purché sia  possibile accertarne la
preesistete consistenza);

o ha ulteriormente modificato la disciplina del
procedimento di rilascio del permesso di
costruire, per il caso di istanza relativa ad
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immobili sottoposti ai vincoli ex Codice dei beni
culturali e del paesaggio (allo scopo di
escludere l'operativita del silenzio assenso); ha
disciplinato la fattispecie della "agibilita
parziale" e previsto una forma alternativa al
certificato di agibilita, quale la dichiarazione
di conformita e agibilita rilasciata dal direttore
lavori o da professionista abilitato;

o ha previsto la proroga dei termini previsti dalla
legge per il completamento di interventi
edilizi.

Si ricorda che lart. 3, comma 1, lettera d), del D.P.R.
n. 380/2001 (come da ultimo modificata dallart. 10,
comma 1, lett. b), n. 2), del D.L. n. 76/2020, dallart.
28, comma 5-bis, lett. a), del D.L. n. 17/2022, e dallart.
14, comma 1-ter, lett. a), del D.L. n. 50/2022) definisce
come ‘interventi di ristrutturazione edilizia" gli
interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi
mediante un insieme sistematico di opere che possono
portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte
diverso dal precedente.

Tali interventi comprendono il ripristino o la
sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell'edificio,
l'eliminazione, la modifica e linserimento di nuovi
elementi ed impianti.

Nellambito degli interventi di ristrutturazione edilizia
sono ricompresi altresi gli interventi di demolizione e
ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagoma,
prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e
tipologiche, con le innovazioni necessarie per
ladeguamento alla normativa antisismica, per
l'applicazione della normativa sull'accessibilita, per
listallazione di  impianti  tecnologici e per
l'efficientamento energetico.

L'intervento pud prevedere altresi, nei soli casi
espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli
strumenti  urbanistici  comunali, incrementi di
volumetria anche per promuovere interventi di
rigenerazione urbana.
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Costituiscono inoltre ristrutturazione edilizia gli
interventi volti al ripristino di edifici, o parti di essi,
eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro
ricostruzione, purché sia possibile accertarne la
preesistente consistenza.

Rimane fermo che, con riferimento agli immobili
sottoposti a tutela ai sensi del Codice dei beni
culturali e del paesaggio, di cui al D.lgs. 42/2004, ad
eccezione degli edifici situati in aree tutelate ai sensi
degli articoli 136, comma 1, lettere c) e d), e 142,
nonché, fatte salve le previsioni legislative e degli
strumenti urbanistici, a quelli ubicati nelle zone
omogenee A di cui al D.M. n. 1444/1968, o in zone a
queste assimilabili in base alla normativa regionale e
ai piani urbanistici comunali, nei centri e nuclei
storici consolidati e negli ulteriori ambiti di
particolare pregio storico e architettonico, gli
interventi di demolizione e ricostruzione e gli
interventi di ripristino di edifici crollati o demoliti
costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia
soltanto ove siano mantenuti sagoma, prospetti,
sedime e caratteristiche planivolumetriche e
tipologiche dell'edificio preesistente e non siano
previsti incrementi di volumetria.

Il comma in esame fa salvo, come detto, quanto
disposto dallart. 3, comma 1, lettera d), sesto
periodo, del T.U.E..

Pertanto, per le tipologie di immobili di seguito
elencate, gli interventi di demolizione e ricostruzione
e gli interventi di ripristino di edifici crollati o
demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione
edilizia soltanto ove siano mantenuti sagoma,
prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche
e tipologiche dell'edificio preesistente e non siano
previsti incrementi di volume:

o immobili sottoposti a tutela ai sensi del
Codice dei beni culturali e del paesaggio , ad
eccezione degli edifici situati in aree
tutelate ai sensi della lettera c) del comma 1
dellart. 136 del D.Lgs. 42/2004 (complessi di
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cose  immobili  che  compongono  un
caratteristico aspetto avente valore estetico e
tradizionale, inclusi i centri ed i nuclei storici),
nelle aree definite ai sensi della lettera d) del
citato comma 1 (bellezze panoramiche e punti
di vista o di belvedere, accessibili al pubblico,
dai quali si goda lo spettacolo di quelle
bellezze) nonché in tutte le aree di interesse
paesaggistico previste dallart. 142 del D.Lgs.
42/2004;

o immobili ubicati nelle zone omogenee A
previste dal D.M. 1444/1968;

o immobili ubicati in zone assimilabili alla zona
omogenea A in base alla normativa regionale e
ai piani urbanistici comunali;

o immobili ubicati nei centri e nuclei storici
consolidati e negli ulteriori ambiti di
particolare pregio storico e architettonico,

Si ricorda che ai sensi del comma 1 dellart. 22 del
T.U.E., modificato da ultimo dal decreto-legge
76/2020, sono realizzabili mediante segnalazione
certificata di inizio attivita (SCIA), di cui allart. 19
della L. 241/1990, nonché in conformita alle previsioni
degli strumenti urbanistici, dei regolamenti edilizi e
della disciplina urbanistico-edilizia vigente:

a) gli interventi di manutenzione straordinaria di cui
allart. 3, comma 1, lettera b), qualora riguardino le
parti strutturali dell’edificio o i prospetti;

b) gli interventi di restauro e di risanamento
conservativo di cui allart. 3, comma 1, lettera c),
qualora riguardino le

parti strutturali dell’edificio;

¢) gli interventi di ristrutturazione edilizia di cui allart.
3, comma 1, lettera d), diversi da quelli indicati
nellart. 10, comma 1, lettera c) (ossia diversi dagli
interventi  di  ristrutturazione  edilizia  che
sostanzialmente portino ad un organismo edilizio in
tutto o in parte diverso dal precedente, ad esempio
perché comportano modifiche della volumetria
complessiva degli edifici ovvero, per le zone omogenee
A, mutamenti della destinazione duso, per i quali
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dunque é richiesto il permesso di costruire).

Lart. 23 del T.U.E., novellato da ultimo dal D.lgs.
222/2016, prevede peraltro che i seguenti interventi
siano realizzabili tramite SCIA alternativamente al
permesso di costruire, previo pagamento del
contributo di costruzione:

a) gli interventi di ristrutturazione definiti
all'articolo 10, comma 1, lettera c);

b) gli interventi di nuova costruzione o di
ristrutturazione urbanistica qualora siano disciplinati
da piani attuativi comunque denominati, ivi compresi
gli accordi negoziali aventi valore di piano attuativo,
che contengano precise  disposizioni  plano-
volumetriche, tipologiche, formali e costruttive, la
cui sussistenza sia stata esplicitamente dichiarata dal
competente organo comunale in sede di approvazione
degli stessi piani o di ricognizione di quelli vigenti;
¢) gli interventi di nuova costruzione qualora siano in
diretta esecuzione di strumenti urbanistici generali
recanti precise disposizioni plano-volumetriche;

d) gli ulteriori interventi individuati con legge
regionale, che ne definisce criteri e parametri.

Rispetto degli standard urbanistici nei casi di cui

al comma 3 (comma 4)

Il comma 4 prevede che nei casi di cui al comma 3
resta fermo il rispetto dei parametri di adeguatezza
delle dotazioni territoriali e dei parametri urbanistici
sulla base della legislazione regionale e degli
strumenti urbanistici comunali.

Salvezza degli effetti dei provvedimenti definitivi

attinenti ai procedimenti di cui ai commi 1 e 3

(comma 5)

Il comma 5 dispone che sono fatti salvi gli effetti dei
provvedimenti attinenti ai procedimenti di cui ai
commi 1 e 3 non piu impugnabili ovvero confermati in
via definitiva in sede giurisdizionale alla data di
entrata in vigore della presente legge.

Si applica, in ogni caso, la disposizione di cui al
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comma 8.

Esclusione della limitazione dei diritti dei terzi

(comma 6)

Il comma 6 dispone che l'applicazione delle disposizioni
di cui al presente articolo non puo comportare
limitazione dei diritti dei terzi.

Clausola di salvaguardia della disciplina del Codice
dei beni culturali e del paesaggio (comma 7)

Il comma 7 dispone che resta ferma la disciplina del
Codice dei beni culturali e del paesaggio (D.lgs.
42/2004).

Clausola di invarianza finanziaria (comma 8)

Il comma 8 dispone, al primo periodo, che, al fine di
escludere l'insorgenza di nuovi o0 maggiori oneri a carico
della finanza pubblica, le disposizioni dellart. 2,
comma 2, lettera c), secondo periodo, del D.L. n.
11/2023, in relazione alle costruzioni rientranti nella
disciplina dell'art. 41-quinquies, primo comma, della L.
n. 1150/1942, si applicano esclusivamente alle spese
sostenute per interventi comportanti la demolizione e
la ricostruzione di edifici per i quali:

e risultino approvati, entro il 17 febbraio 2023,
nelle forme previste dalla disciplina urbanistica
applicabile, anche di livello regionale, i relativi
piani attuativi, anche mediante piani di
lottizzazione convenzionata;

o e risulti comprovata l'avvenuta presentazione,
entro la data del 29 dicembre 2023, della
richiesta del titolo abilitativo legittimante
all'esecuzione dei lavori.

Lart. 2 del D.L. 11/2023 stabilisce, a partire dal 17
febbraio 2023, il divieto di optare, in luogo della
fruizione diretta della detrazione fiscale, per un
contributo anticipato sotto forma di sconto dai fornitori
dei beni o servizi o per la cessione del credito
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corrispondente alla detrazione spettante per alcuni
interventi di recupero del patrimonio edilizio, di
efficienza  energetica e superbonus, misure
antisismiche, manutenzione facciate, installazione di
impianti  fotovoltaici, colonnine di ricarica e
abbattimento delle barriere architettoniche.

La norma, tuttavia, riconosce una serie di condizioni
in presenza delle quali, ad alcuni interventi gia in
corso, non si applica la nuova disciplina. Il comma 2
del citato art. 2 prevede delle deroghe al divieto
introdotto al comma 1; in particolare, ai sensi della
lettera c), tale divieto non si applica alle opzioni
relative alle spese sostenute per gli interventi
rientranti nella disciplina del superbonus (art. 119
del D.L. n. 34 del 2020) comportanti la demolizione e
la ricostruzione degli edifici, qualora risulti
presentata listanza per lacquisizione del titolo
abilitativo in data antecedente al 17 febbraio 2023.

La medesima lettera c) precisa, poi, che con esclusivo
riferimento alle aree classificate come zone sismiche
di categoria 1, 2 e 3, le disposizioni della presente
lettera si applicano anche alle spese per gli interventi
gia rientranti nellambito di applicazione degli
articoli 119 e 121, comma 2, del D.L. n. 34/2020,
compresi in piani di recupero del patrimonio edilizio
esistente o di riqualificazione urbana comunque
denominati, che abbiano contenuti progettuali di
dettaglio, attuabili a mezzo di titoli semplificati, i
quali alla data di entrata in vigore del presente
decreto risultino approvati dalle amministrazioni
comunali a termine di legge e che concorrano al
risparmio del consumo energetico e all'adeguamento
sismico dei fabbricati interessati.

Il secondo periodo del comma in esame stabilisce che
nelliipotesi di cui al presente comma non trova
applicazione lart. 2-bis del D.L. n. 11/2023.

Lart. 2-bis del D.L. 11/2023 reca una norma di
interpretazione autentica in materia di varianti degli
interventi edilizi agevolati, ai sensi della quale le
disposizioni dell'art. 1, comma 894, della L. 197/2022
(legge di bilancio 2023), che proroga al 2023 il
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superbonus nella misura del 110 per cento per alcuni
specifici interventi, e dellart. 2, commi 2 e 3 (deroghe
al divieto di cessione del credito), del medesimo
decreto legge n.11, si interpretano nel senso che la
presentazione di un progetto in variante alla
comunicazione di inizio lavori asseverata (CILA) o al
diverso titolo abilitativo richiesto in ragione della
tipologia di intervento edilizio da eseguire non rileva ai
fini del rispetto dei termini previsti.

Con riguardo agli interventi su parti comuni di proprieta
condominiale, non rileva, agli stessi fini, l'eventuale
nuova deliberazione assembleare di approvazione della
suddetta variante.

In sostanza, il citato art. 2-bis del D.L. n. 11/2023 - la
cui applicazione € esclusa dalla norma in esame -
consente di usufruire del superbonus 110 per cento per
il 2023 e dell'opzione per la cessione del credito e per
lo sconto in fattura in ordine agli interventi per cui e
richiesta la presentazione di un progetto in variante al
titolo abilitativo previsto in ragione della tipologia di
interventi edilizi; analogo trattamento viene previsto
per gli interventi su parti comuni di proprieta
condominiale, qualora intervenga una nuova delibera
assembleare di approvazione della variante.
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Rispetto delle competenze legislative
costituzionalmente definite

La proposta di legge in esame é riconducibile alla
materia governo del territorio, attribuita alla potesta
legislativa concorrente dello Stato e delle regioni
dallarticolo 117, terzo comma, della Costituzione.

La giurisprudenza costituzionale ha chiarito che il
nucleo duro della disciplina del governo del territorio
e rappresentato dai profili tradizionalmente
appartenenti allurbanistica e alledilizia (cfr. ex
plurimis, sentenze n. 102 e n. 6 del 2013, n. 309 e n.
192 del 2011; n. 340 del 2009; nonché sentenze n. 303
e n. 362 del 2003).

Secondo la giurisprudenza costituzionale sono da
considerarsi principi fondamentali, tra le altre, le
disposizioni che definiscono le categorie di interventi
edilizi perché e in conformita a queste ultime che e
disciplinato il regime dei titoli abilitativi, con
riguardo al procedimento e agli oneri, nonché agli
abusi e alle relative sanzioni, anche penali (sentenze
n. 309 del 2011, nn. 2, 124 e 245 del 2021 e, da
ultimo, sentenza n. 240 del 2022 nella quale si
riafferma il principio fondamentale secondo cui la
qualificazione degli interventi edilizi e il loro regime
operano in uno spazio di disciplina riservato allo Stato
e i limiti fissati dal D.M. n. 1444 del 1968, che trova
il proprio fondamento nell'art. 41-quinquies, commi 8
e 9, della legge 17 agosto 1942, n. 1150, hanno
efficacia vincolante anche verso il legislatore
regionale, costituendo principi fondamentali della
materia, in particolare come limiti massimi di densita
edilizia a tutela del primario interesse generale
allordinato sviluppo urbano (cfr. anche le sentenze
nn. 232/2005 e 217/2020).

Secondo la giurisprudenza costituzionale le leggi
regionali possono derogare alle distanze fissate nel
D.M. n. 1444 del 1968 solo a condizione che le deroghe
siano recepite da strumenti urbanistici attuativi
(funzionali a conformare un assetto complessivo e
unitario di determinate zone del territorio) e non
riguardino singoli edifici (per tutte, sentenze n. 41
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del 2017 e n. 231 del 2016).

Con riferimento ai profili relativi alla pianificazione
urbanistica, nella giurisprudenza costituzionale si e da
ultimo sottolineata la natura della c.d. urbanistica
consensuale quale forma di espressione del crescente
ruolo che ha assunto il soggetto privato nella gestione
del governo del territorio, attraverso l'adozione di piani
di lottizzazione proposta dai titolari delle aree oggetto
di regolazione urbanistica, i quali si impegnano a
realizzare le opere di urbanizzazione primaria e a
concorrere  alla  realizzazione di  quelle di
urbanizzazione secondaria, con la sottoscrizione di
apposite convenzioni di lottizzazione (sentenza n. 249
del 2022).
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Rispetto degli altri principi costituzionali

La Corte costituzionale ha affermato che il
legislatore - nel rispetto del divieto stabilito allart.
25 Cost. - puo emanare norme retroattive, anche di
interpretazione autentica, purché la retroattivita
trovi adeguata giustificazione nell'esigenza di
tutelare principi, diritti e beni di rilievo
costituzionale, che costituiscono altrettanti "motivi
imperativi di interesse generale”, ai sensi della
Convenzione europea dei diritti dell'uomo e delle
liberta fondamentali (CEDU) (ex plurimis, sentenza n.
78/2012).

Nel definire i limiti alla retroattivita legislativa, la
Corte costituzionale ha individuato anche quello del
rispetto  delle attribuzioni  costituzionalmente
riservate al potere giudiziario.

A tale riguardo, nella sentenza n. 12/2018 la Corte ha
ricordato il suo costante orientamento secondo cui
«ancorché non sia vietato al legislatore (salva la
tutela privilegiata riservata alla materia penale
dallart. 25, secondo comma, Cost.) emanare norme
retroattive - siano esse di interpretazione autentica
oppure innovative con efficacia retroattiva - con
riferimento alla funzione giurisdizionale, non puo
essere consentito di "risolvere, con la forma della
legge, specifiche controversie [...], violando i principi
relativi ai rapporti tra potere legislativo e potere
giurisdizionale e concernenti la tutela dei diritti e
degli interessi legittimi"s.

Nella recente sentenza n. 77/2024, alla luce della
centralita che assume il principio di non retroattivita
della legge, inteso quale fondamentale valore di
civilta giuridica, la Consulta ha affermato che «di
fronte a una norma avente comunque efficacia
retroattiva - che pure deve considerarsi, al di fuori
della materia penale, frutto del legittimo esercizio
discrezionale del potere del legislatore -, € necessario
procedere ad uno scrutinio particolarmente rigoroso»
e che «Tale scrutinio diviene ancor piu stringente se
lintervento legislativo retroattivo incide su giudizi
ancora in corso [...]. In quest'opera di rigoroso

ﬁ UNITEL

scrutinio e necessario valutare se lintervento
legislativo  trovi  una  possibile  ragionevole
giustificazione nell'esigenza di tutelare principi, diritti
e beni costituzionali, [giacché], anche alla luce della
giurisprudenza della Corte EDU, solo imperative ragioni
di  interesse  generale  possono  consentire
un'interferenza del legislatore su giudizi in corso».

Seguendo lorientamento giurisprudenziale, che - in
caso di interventi normativi della natura descritta -
valorizza il profilo del bilanciamento tra interessi
costituzionalmente protetti, si segnala, peraltro, come
il legislatore, ad esempio con riferimento alla vicenda
dell’ex Ilva, abbia piu volte approvato disposizioni di
interpretazione autentica, anche in pendenza di
procedimenti giudiziari (v. ad es. art. 12, comma 5-
quinquies, del D.L. 101/2013; art. 7, comma 1, lettera
d) e art. 9, comma 2-bis, del D.L. 136/2013).

Si ricorda, inoltre, che lart. 1, comma 4, del D.L.
207/2012, sempre in ordine alle vicende dell'ex Ilva, al
fine di bilanciare tutela dell'ambiente e della salute
pubblica con la continuita produttiva e occupazionale,
ha autorizzato la prosecuzione dellattivita produttiva
degli stabilimenti industriali di interesse strategico
nazionale anche quando lautorita giudiziaria aveva
adottato provvedimenti di sequestro dei beni
dell'impresa, subordinando la ripresa della produzione
al rispetto di un piano di risanamento ambientale.

Tale disposizione ha superato il vaglio di legittimita
costituzionale della Corte costituzionale la quale, con
la sentenza n. 85/2013, ha giudicato non fondata la
questione sollevata "in quanto la ratio della disciplina
censurata consiste nella realizzazione di un ragionevole
bilanciamento tra diritti fondamentali tutelati dalla
Costituzione, in particolare alla salute (art. 32 Cost.),
da cui deriva il diritto all'ambiente salubre, e al lavoro
(art. 4 Cost.), da cui deriva linteresse
costituzionalmente rilevante al mantenimento dei
livelli occupazionali ed il dovere delle istituzioni
pubbliche di spiegare ogni sforzo in tal senso".

A conferma dei principi descritti, peraltro, puo essere
richiamato anche un caso, analogo al precedente, che
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tuttavia si e concluso in senso opposto per quanto
concerne la pronuncia di costituzionalita: si fa
riferimento, in tal senso, all'art. 3 delD.L. n. 92/2015
(sempre relativo a procedimenti di sequestro di
stabilimenti  ex Ilva), dichiarato tuttavia
costituzionalmente  illegittimo  dalla  Corte
costituzionale (sentenza n. 58/2018), proprio perché
la disposizione censurata non operava in quel caso un
bilanciamento  rispondente  "a  criteri  di
proporzionalita e di ragionevolezza, in modo tale da
non consentire né la prevalenza assoluta di uno dei
valori coinvolti, né il sacrificio totale di alcuno di
loro”.
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d. Sulla Rigenerazione Urbana.
Considerazioni.

Il bisogno di adeguare funzionalmente le
infrastrutture e le dotazioni territoriali
delle nostre citta, le esigenze sempre piu
stringenti in termini di mobilita e la
necessita ormai non piu procrastinabile di
rendere le citta piu “abitabili”,
soprattutto nei centri storici in via di
abbandono e nelle aree periferiche, hanno
messo in primo piano [’esigenza di un nuovo
modo di intendere e concepire larea
urbana.

A tutte queste priorita ed istanze si e
cercato di dare risposta negli ultimi anni
iniziando a ragionare in termini di
rigenerazione urbana, come un processo ed
un insieme di azioni volte al recupero e alla
riqualificazione di uno spazio urbano.

Il processo di rigenerazione  avviene
tramite interventi di recupero a livello di
infrastrutture, servizi, e patrimonio
architettonico, limitando il consumo di
territorio a tutela della sostenibilita
ambientale.

Rigenerare permette inoltre alle comunita
di riappropriarsi e di rivivere nuovamente
gli spazi rigenerati, con evidenti
miglioramenti nella qualita della vitae
nella sfera sociale, economica, ambientale
e architettonica.

L’obiettivo della rigenerazione urbana e
contribuire a rendere le citta sostenibili e
pit a misura d’uomo, contrastando il
frenetico ed indiscriminato ricorso al

consumo di suolo edificabile.
Edifici in stato di abbandono, zone poco
sviluppate e quartieri degradati

rappresentano  spesso un  problema
significativo nelle moderne aree urbane.

Oggi, la crescita delle citta e strettamente
legata alla capacita di ridefinire ’utilizzo
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degli spazi, integrando le necessita della
comunita in un mondo in continuo
cambiamento.

| mutamenti sociali, economici e culturali
costringono le citta a rivedere e
riorganizzare lo spazio abitativo, adottando
nuovi principi e approcci nello sviluppo
urbano.

I “vuoti urbani” e gli spazi sottoutilizzati
rappresentano una grande opportunita
per ripensare le funzioni territoriali, creando
nuove sinergie tra settore pubblico, privato
e terziario.

La rigenerazione wurbana ha |’obiettivo
preciso di dare un nuovo impulso alla
rinascita collettiva, incentivando il tessuto
sociale a prendere consapevolezza e
responsabilita nei confronti dell’area in cui
dimora.

La trasformazione di aree in stato di
abbandono in luoghi vitali puo innescare un
impulso straordinario, creando opportunita
di lavoro e promuovendo la crescita
economica.

Lo spostamento delle attivita economiche
verso le periferie degradate o abbandonate
come alcuni nuclei antichi e centri storici,
ha lasciato molti centri urbani con alti tassi
di disoccupazione, servizi di scarsa qualita e
spazi pubblici fatiscenti.

Questo ha escluso i residenti dalle
opportunita dei quartieri piu prosperi e ha
minato il potenziale dei centri urbani di
contribuire alla crescita delle citta.

Ed & proprio per questo che i progetti di
riqualificazione portano ad una maggiore
abitabilita del territorio e, di conseguenza,
allo sviluppo di una nuova economia locale.

Affrontare questo problema richiede una
varieta di approcci.
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La riqualificazione delle aree
dismesse, strategie di densificazione e
intensificazione, la diversificazione delle
attivita economiche, la conservazione e il
riutilizzo del patrimonio, la riattivazione
dello spazio pubblico e il rafforzamento
dell’erogazione dei servizi sono tutte
componenti chiave della rigenerazione
urbana.

Con il costante venir meno delle superfici
edificabili, si € cominciato a diffondere
’idea di recuperare il piu possibile spazi e
aree gia presenti.

Per questo motivo, architetti, ingegneri e
progettisti hanno rivisto le loro priorita
privilegiando una maggiore razionalita
nella costruzione e favorendo azioni di
recupero urbane, soprattutto delle aree
periferiche piu degradate ed in
particolare i Nuclei antichi e i centri
storici.

Riqualificare questi aggregati e quartieri e
rigenerarli € un obiettivo e un modo per
migliorare la qualita della vita dei
cittadini, cercando di restituire dignita
storico, architettonica, testimoniale, ma
soprattutto di valore e vivibilita.

Infatti, ’art. 3 comma 1 lettera d) ultimo
periodo del T.U. dell’Edilizia DPR n. 380 del
6 giugno 2001 afferma:

d) “interventi di ristrutturazione edilizia”,
gli interventi rivolti a trasformare gli
organismi edilizi mediante un insieme
sistematico di opere che possono portare
ad un organismo edilizio in tutto o in parte
diverso dal precedente. Tali interventi
comprendono il ripristino o la sostituzione
di alcuni elementi costitutivi dell’edificio,
[’eliminazione, la modifica e ’inserimento
di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito
degli interventi di ristrutturazione edilizia
sono ricompresi altresi gli interventi di
demolizione e ricostruzione di edifici
esistenti con diversi sagoma, prospetti,
sedime e caratteristiche
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planivolumetriche e tipologiche, con le
innovazioni necessarie per [’adeguamento
alla normativa antisismica, per
[’applicazione della normativa
sull’accessibilita, per Uistallazione di
impianti tecnologici e per [’efficientamento
energetico. L’intervento puo prevedere
altresi, nei soli casi espressamente previsti
dalla legislazione vigente o dagli strumenti
urbanistici  comunali, incrementi  di
volumetria anche per promuovere interventi
di rigenerazione urbana. Costituiscono
inoltre  ristrutturazione  edilizia  gli
interventi volti al ripristino di edifici, o
parti di essi, eventualmente crollati o
demoliti, attraverso la loro ricostruzione,
purché sia possibile accertarne la
preesistente consistenza. Rimane fermo che,
con riferimento agli immobili sottoposti a
tutela ai sensi del Codice dei beni culturali
e del paesageio di cui al decreto legislativo
22 gennaio 2004, n. 42, ad eccezione degli
edifici situati in aree tutelate ai sensi
degli articoli 136, comma 1, lettere c) e d),
e 142 del medesimo decreto legislativo,
nonché, fatte salve le previsioni legislative
e degli strumenti urbanistici, a quelli
ubicati nelle zone omogenee A di cui _al
decreto del Ministro per i lavori pubblici 2
aprile 1968, n. 1444, o in zone a queste
assimilabili in base alla normativa
regionale e ai piani urbanistici comunali,
nei centri e nuclei storici consolidati e
negli ulteriori ambiti di particolare pregio
storico e architettonico, gli interventi di
demolizione e ricostruzione e gli
interventi di ripristino di edifici crollati o
demoliti costituiscono interventi di
ristrutturazione edilizia soltanto ove
siano mantenuti sagoma, prospetti,
sedime e caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche
dell’edificio preesistente e non siano
previsti incrementi di volumetria;
(lettera modificata dall’art. 10, comma 1,
lettera b), della legge n. 120 del 2020, poi
dall’art. 28, comma 5-bis, lettera a), legge
n. 34 del 2022, poi dall’art. 14, comma 1-
ter, legge n. 91 del 2022)
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Come si pud concepire una rigenerazione
urbana se & necessario giuridicamente
avere come riferimento la norma e le
indicazioni previste dall’art. 3 TU?

Come si puo demolire e ricostruire
fedelmente un immobile nell’ambito di
una ristrutturazione urbanistica di
un’area o un quartiere dove devono
essere rimodulati e riadeguati gli spazi di
vivibilita e quindi redistribuire le
volumetrie precedenti in un’ambito
attuativo di rigenerazione urbana?

E materialmente impossibile riuscire ad
attuare tale importante rinnovamento
dei nostri nuclei antichi e centri storici,
senza apportare modifiche alla lettera d
del comma 1 dell’art. 3, dando |la
possibilita di avere agevolazioni fiscali e
incentivi volumetrici necessari per
invogliare coloro che hanno il compito di
far rivivere le identita
storico/architettoniche dei patrimoni
edilizi.

Questa operazione potrebbe avere una
serie di effetti indotti rilevanti: per
esempio consentire di costituire, grazie
agli introiti derivati dagli oneri di
urbanizzazione aggiuntivi, un fondo di
“credito edilizio energetico”, da destinare
a contributi per interventi rilevanti su altri
edifici gia esistenti, strutturalmente meno
precari, in modo da intervenire
sull’involucro esterno, per ottimizzare il
costo energetico, e sulle strutture per la
sicurezza antisismica.

In questo periodo di crisi economica ormai
diffusa e capillare, la rifocalizzazione del
settore edilizio porterebbe ad wuna
ripartenza virtuosa perché e un settore ad
alta intensita di manodopera; € un settore
da cui rinascere, che con le sue
ramificazioni puo aiutare e concorrere in
modo determinante ad una ripresa
economica di tutto l’indotto.

E quindi auspicabile, dopo la recente
approvazione del Piano Casa nazionale che
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rende possibile un rilancio dell’edilizia,
anche un intervento di tutte le forze
politiche e sociali, affinché si possa dare un
ulteriore sviluppo a tale ripresa.

E le Regioni potrebbero farsi promotrice di
politiche pubbliche, procedure o norme
sistematiche finalizzate che permettono alle
amministrazioni comunali di recuperare cio
che e decadente e di rilanciare una economia
di settore ormai asfittica e in stato morente
quale e quella dell’edilizia.

E  indispensabile  naturalmente  una
sostenibilita economica e uno sviluppo delle
forze produttive e imprenditoriali locali per
’attuazione dei piani e dei progetti
succitati, nonché una sostenibilita sociale
con una governance tendente a garantire i
diritti degli abitanti, mediando tra gli
interessi economici e sociali e risolvendo i
conflitti. La partecipazione dei cittadini ai
processi di recupero dei centri storici
rappresenta una garanzia di sostenibilita
delle scelte sopraindicate.

E ’amministrazione pubblica ha il compito
precipuo di programmare e attuare gli
interventi strategici sugli spazi e le opere di
interesse pubblico e di garantire una
costante manutenzione urbana che assicuri
funzionalita ai sistemi infrastrutturali e
qualita agli spazi collettivi (strade, piazze,
verde urbano).

Il soggetto pubblico deve incentivare,
sostenere e regolamentare [’azione dei
privati, inducendo la proprieta immobiliare
ad investire maggiori risorse nelle iniziative
di recupero, non soltanto alla scala edilizia,
ma anche e soprattutto a quella urbana.

Il recupero e la rigenerazione deve avvalersi
di nuove modalita di
pianificazione/programmazione/gestione
atte a risolvere le multiformi criticita che
tali contesti presentano.

Occorre andare oltre gli strumenti conosciuti
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e praticati, attraverso uno sforzo costante
di innovazione metodologica e operativa.

L’innovazione sostanziale di queste norme
che dovranno essere rese operative
consisterebbe  preliminarmente  nella
individuazione di una fase di oggettiva di
conoscenza delle caratteristiche fisiche del
patrimonio edilizio storico da cui far
scaturire le trasformazioni possibili e le
destinazioni d’uso compatibili e nella
proposta dell’intervento diretto in luogo
dei piani particolareggiati al fine di
accelerare lUoperativita dei soggetti
pubblici e privati.

Particolari criticita emergono, ad esempio,
dalla previsione per cui i fondi statali sono
rivolti al finanziamento di “piani comunali
di rigenerazione”, veri e propri piani
urbanistici, la cui redazione da parte degli
enti locali richiede tempi molto lunghi,
data la loro complessita.

Il provvedimento, pertanto, dovrebbe
prevedere la messa a bando non di piani
urbanistici, ma di progetti di interventi di
rigenerazione, vista anche |’esperienza
maturata nell’ultimo decennio con i vari
Piani e Programmi statali per le citta e le
periferie.
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. ESAME DEL TESTO. OSSERVAZIONI, RILIEVI, CRITICITA E PROPOSTE EMENDATIVE C 1309

a. Art. 1 (premessa ed esame del corpus

normativo)

a.1) Premessa

Raccordo del nuovo disegno di legge con le
normative interessate alla modifica, proprio
alla luce del fatto che, alcune di queste norme
recano principi di inderogabilita dei parametri
urbanistici ivi previsti, come ad esempio il D.M.
1444/1968 che recita: “ Limiti inderogabili di
densita edilizia, di altezza, di distanza fra i
fabbricati e rapporti massimi tra gli spazi
destinati agli insediamenti residenziali e
produttivi e spazi pubblici o riservati alle
attivita collettive, al verde pubblico o a
parcheggi, da osservare ai fini della formazione
dei nuovi strumenti urbanistici o della revisione
di quelli esistenti, ai sensi dellart. 17 della
legge n. 765 del 1967.”

E chiaro che una norma successiva pud
modificare la precedente, ma, in alcuni casi
(vedasi il corto circuito delle sanatorie previste
nel salva casa a proposito delle deroghe all’art.
167 del codice dei beni culturali che prevede
’impossibilita di sanare aumenti volumetrici ed
altro in zone vincolate paesaggisticamente, al
contrario di quanto invece espresso dall’art. 36
bis comma 4, dimenticando che [’art. 183
comma 6 delle disposizioni finali dello stesso
codice dei beni culturali recita: “ Le leggi della
Repubblica non possono introdurre deroghe ai
principi del presente decreto legislativo se non
mediante espressa modificazione delle sue
disposizioni.”. E cio non € avvenuto nel salva
casa creando una evidente frattura legislativa

“Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti
alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione,
di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali. E compito
della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e
sociale, che, limitando di fatto la liberta e I'eguaglianza dei cittadini,
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I'effettiva
partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica,
economica e sociale del Paese”.

(Articolo 3 della Costituzione)

che in sede applicativa portera nuovamente a
contenziosi. Quindi tornando al discorso del
coordinamento € necessario porre attenzione
alle disposizioni imperative insite in tali
normative, affinché noi funzionari della PA e dei
Comuni in particolare possiamo operare con
certezza giuridica in conformita alla legge senza
creare aggravamenti procedimentali e senza
trasformarci ogni volta in ermeneuti alla ricerca
della verita giuridica.

Altra priorita da evidenziare € la definizione
della Rigenerazione Urbana, contesto di cui si
parla spesso, ma, che non ha una sua “netta” e
“perimetrata” circoscrizione a cui far
riferimento.

E necessario oggi porre un rimedio a questo
vuoto di confini, differenziando cio che i
legislatori nazionali e regionali hanno ampliato
in questi anni. Tali norme regionali in questi
anni hanno operato attribuendo definizioni
differenziate della rigenerazione urbana e della
riqualificazione o del recupero, applicandole, a
volte in modo variegato.

Tale situazione ha portato ad una non coerente
definizione con rappresentazioni disorganiche e
non sistematiche  sull’intero  territorio
nazionale. Rimettere alla potesta legislativa
concorrente tale definizione, anche alla luce
delle politiche di governo del territorio, con
obiettivi comunitari tendenti ad una sensibile
riduzione del consumo del suolo pari a zero
entro il 2050, significherebbe non essere in linea
con i dettati e le politiche di sviluppo energetico

PAGINA 20



e di sostenibilita che I’Europa ci impone in modo
unitario.  Pertanto, sarebbe auspicabile
nell’ambito delle politiche rigenerative, evitare
tale frammentazione regionale.

Tali definizioni, indicate in modo espresso in
questo disegno di legge che oggi discutiamo,
devono necessariamente coniugarsi con i vari
d.l. sulla rigenerazione urbana, oggi proposti
dai vari gruppi parlamentari ed in itinere sia alla
camera e al senato cui ho partecipato in piu
audizioni, vengano riuniti e convergano verso un
riordino organico e strutturale della materia
dell’edilizia ricostruttiva in un unicum
normativo e non solo quella contenuta
nell’ormai famoso art. 3 comma 1 lettera d del
T.u. dell’edilizia che oggi stiamo trattando e
che non puo non interfacciarsi con le
ramificazioni delle definizioni contenute nei d.l.
della rigenerazione urbana In parole povere,
devono essere congiunti in una unica definizione
normativa standard da utilizzarsi in ogni
procedimento amministrativo.

A titolo di esempio la rigenerazione urbana non
puo non contemplare aspetti che hanno
valenza di interesse collettivo quali:

e sostenibilita ambientale, energetica e
tutela paesaggistica

e contenimento del consumo e
impermeabilizzazione dei suoli

e condizioni ed effetti sul tessuto
economico e sociale

¢ riorganizzazione funzionale e
planivolumetrica del patrimonio edilizio
esistente

e recupero e riqualificazione di aree
degradate, dismesse o abbandonate;

e riqualificare o potenziale
[’urbanizzazione e dotazioni territoriali,
le connessioni e la mobilita del contesto

e utilizzare strumenti di perequazione e
compensazione urbanistica

e coinvolgere le parti sociali con forme di
partecipazione

e prevedere eventuali forme di premialita
o incentivi volumetrici, coinvolgendo
anche soggetti pubblici e privati
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e modalita di attuazione tramite forme
giuridiche di convenzioni e urbanistica
negoziata

E indispensabile che il disegno di legge, proprio
perché nasce con l'urgenza di soddisfare le
esigenze abitative primarie dei cittadini
italiani, detti linee prescrittive, con
caratteristiche di unita e di omogeneita
applicative su tutto il territorio nazionale.

Tale individuazione deve tenere conto della
differenziazione tra le fattispecie previste dallo
stesso disegno di legge; quelle della di
riqualificazione di aree urbane degradate, e
quelle di recupero e valorizzazione di immobili
e spazi urbani dismessi o in via di dismissione.

Anche quella della definizione di “recupero”,
necessita di una chiara e puntuale indicazione,
ad esempio, elencando le tipologie di intervento
edilizie che devono rientrare nella nozione di

recupero, (manutenzione ordinaria,
straordinaria, restauro, risanamento
conservativo, igienico-sanitario,

ristrutturazione, edilizia ricostruttiva, etc.),
affinché si stabilisca una certezza delle
procedure da seguire e da applicare anche alla
luce di un massivo utilizzo di bonus, anche di
natura fiscale , che andranno ad incidere sul
bilancio dello stato.

Definizione di Disciplina Urbanistica e
disciplina edilizia. Di difficile definizione
risulta disciplina urbanistica che potrebbe
ricomprendere tutti gli strumenti pianificatori
sovraordinati, territoriali, settoriali, di ogni
livello e i piani regolatori comunali ma anche le
norme sull’attivita costruttiva. Infatti, la legge
fondamentale urbanistica la n. 1150/1942 e
assorbente anche dell’attivita edilizia e ne fa
espresso riferimento. Risulta necessario chiarire
il significato delle due discipline affinché tutti
gli attori coinvolti nei procedimenti di
conformita urbanistica siano in grado di
definirne i percorsi amministrativi e tecnici.
Utile sarebbe un rinvio al RET
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a.2) Esame del corpus normativo.
Precedente DDL 1987

L’esame della norma proposta in attesa del
riordino della materia induce ad alcune
riflessioni prescindendo dall’eventuale effetto
di sanatoria straordinaria che la norma stessa
intende perseguire.

Comma 1 e comma 2. | parametri utilizzati, al
fine di determinare se gli interventi realizzati in
assenza di piano attuativo, siano da ritenere
conformi alla disciplina urbanistica, appaiono
troppo generici e, soggetti a valutazioni
discrezionali da svolgere caso per caso con il
rischio di vanificare l’effetto che si intende

perseguire.
| concetti, infatti, di “ambiti edificati e
urbanizzati”, “struttura urbana definita e

urbanizzata”, “ambiti caratterizzati da una
struttura urbana definita e urbanizzata” non
consentono di stabilire una regola certa
applicabile a tutti i casi esistenti rinviando,
conseguentemente, ad una valutazione tecnico-
discrezionale da parte dell’ente al punto che, al
comma 2, la conformita e soggetta alla
condizione che si compia una verifica di
adeguatezza delle dotazioni territoriali e dei
parametri  urbanistici sulla base della
legislazione regionale e degli strumenti
urbanistici comunali.

Operazione in sé molto complicata poiché la
verifica circa ’adeguatezza delle dotazioni
territoriali deve avere dei parametri di
riferimento che sono di fatto assenti sia nella
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legislazione regionale sia negli strumenti
urbanistici comunali, con la conseguenza che i
Comuni, in assenza di parametri predefiniti,
dovrebbero ex post compiere una valutazione
tecnico-discrezionale molto complessa,

Pil opportuno sarebbe se, ai limitati fini della
norma in esame, fosse il legislatore stesso a
stabilire i parametri di cui ’ente dovrebbe solo
verificare la sussistenza in concreto.

Comma 3. Per quanto concerne il comma 3,
relativo alle ristrutturazioni con demolizione
parziale o totale, viene effettuato un
riferimento al medesimo lotto di intervento,
lasciando cosi il dubbio su quale area debba
essere considerata ai fini della verifica del
rispetto dei parametri volumetrici; elemento
necessario nel caso di interventi di
ristrutturazione con demolizione e ricostruzione
e con incrementi volumetrici ed utilizzo di
diritti edificatori.

Il richiamo al lotto di intervento dovrebbe
essere sostituito con il richiamo al lotto
urbanistico originario o al lotto di proprieta o,
ancora, al lotto (o ai lotti) su cui insistevano
gli edifici oggetto di demolizione cosi da
fugare ogni residuo dubbio in merito.

La norma si limita a stabilire la conformita degli
interventi eseguiti nel caso del rispetto di
determinate condizioni ma non e previsto quale
provvedimento amministrativo debba essere
utilizzato per verificare tale conformita.
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a.3) Esame del corpus normativo. ESAME DEL TESTO. OSSERVAZIONI, RILIEVI, CRITICITA E
PROPOSTE EMENDATIVE - PROPOSTA CAMERA DEI DEPUTATI EMENDATIVA N. 1000

Premesse

Rispetto al testo originario proposto con il DL 1987, la Camera ha approvato il 21 novembre
’emendamento 1100 che propone la sostituzione dei commi da 1 a 6 originari con i seguenti:

Il primo comma dell’articolo 41- quinquies della legge 17 agosto 1942, n. 1150, viene interpretato
nel senso che 'approvazione preventiva di un piano particolareggiato o di lottizzazione
convenzionata non € obbligatoria nei casi di edificazione:

e di nuovi immobili su singoli lotti situati in ambiti edificati e urbanizzati,
e di sostituzione, previa demolizione, di edifici esistenti in ambiti edificati e urbanizzati,
e diinterventi su edifici esistenti in ambiti edificati e urbanizzati

che determinino la creazione di altezze e volumi eccedenti i limiti massimi previsti dall’articolo 41-
quinquies, primo comma, della legge n. 1150 del 1942, ferma restando l’osservanza della normativa
tecnica per le costruzioni.

Invece il n. 2) dell’articolo 8 del decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n.
1444, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 97 del 16 aprile 1968, si interpreta nel senso che
’approvazione preventiva di un piano particolareggiato o di lottizzazione convenzionata non e
obbligatoria nei casi di:

e edificazione di nuovi immobili su singoli lotti situati in ambiti edificati e urbanizzati,
e di sostituzione, previa demolizione, di edifici esistenti in ambiti edificati e urbanizzati,
e diinterventi su edifici esistenti in ambiti edificati e urbanizzati

che determinino la creazione di altezze eccedenti l’altezza degli edifici preesistenti e circostanti, ove
cio non contrasti:

e con un interesse pubblico concreto e attuale al rispetto dei predetti limiti di altezza, accertato
dall’amministrazione competente con provvedimento motivato, o comunque ove cio sia previsto
dagli strumenti urbanistici, e fermi restando l’osservanza della normativa tecnica per le
costruzioni nonché il rispetto dei limiti di densita fondiaria di cui all’articolo 7 del medesimo
decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444,

Restano fermi:

e il rispetto dei parametri di adeguatezza delle dotazioni territoriali e dei parametri urbanistici,
sulla base della legislazione regionale e degli strumenti urbanistici comunali,

e nonché il rispetto, limitatamente agli interventi di nuova costruzione, della distanza minima tra
fabbricati, derogabile tra fabbricati inseriti all’interno di piani attuativi e di ambiti con
previsioni planivolumetriche oggetto di convenzionamento unitario.
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Infine, la terza norma di interpretazione del disegno di legge c 1987 approvata alla camera il 21
novembre chiarisce che:

“A decorrere dalla data di entrata in vigore del decreto-legge 21 giugno 2013, n. 69, convertito, con
modificazioni, dalla legge 9 agosto 2013, n. 98, la lettera d) del comma 1 dell’articolo 3 del testo unico
delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia, di cui al decreto del Presidente della
Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, fermo restando quanto disposto dal sesto periodo della medesima
lettera d), siinterpreta nel senso che rientrano tra gli interventi di ristrutturazione edilizia gli
interventi di totale o parziale demolizione e ricostruzione che portino alla realizzazione, all’interno
del medesimo lotto di intervento, di organismi edilizi che presentino sagoma, prospetti, sedime e
caratteristiche planivolumetriche, funzionali e tipologiche anche integralmente differenti da quelli
originari, purché rispettino le:

e procedure abilitative
e e il vincolo volumetrico previsti dalla legislazione regionale o dagli strumenti urbanistici
comunali.

Anche in questo caso resta fermo il rispetto dei parametri di adeguatezza delle dotazioni territoriali e
dei parametri urbanistici sulla base della legislazione regionale e degli strumenti urbanistici comunali.

L’emendamento conclude ricordando che sono fatti salvi gli effetti dei provvedimenti attinenti ai

procedimenti non piu impugnabili ovvero confermati in via definitiva in sede giurisdizionale alla data
di entrata in vigore della legge.
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Evoluzione normativa e giurisprudenziale del concetto di ristrutturazione edilizia -
La ristrutturazione edilizia “conservativa” e quella “ricostruttiva”.

La compiuta definizione degli interventi edilizi ha avuto una sua prima positivizzazione normativa con
la Legge n. 457 del 5.08.1978 (Norme per l’edilizia residenziale) che, all’art. 31, distingueva gli

” [{3

interventi di recupero del patrimonio edilizio in “manutenzione ordinaria”, “manutenzione
straordinaria”, “restauro e risanamento conservativo”, “ristrutturazione edilizia” e “ristrutturazione
urbanistica”. In particolare, gli interventi di ristrutturazione edilizia venivano definitivi dalla legge del
‘78 come quelli “quelli volti a trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di
opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali
interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio, la

eliminazione, la modifica e ’inserimento di nuovi elementi ed impianti”.

La successiva evoluzione del concetto di ristrutturazione edilizia si deve soprattutto alla
giurisprudenza, che a piu riprese si € occupata, tra l’altro, della questione relativa alla possibilita
equiparare alla “ristrutturazione” la “demolizione e ricostruzione”. Si muoveva dalla considerazione
che « il concetto di ristrutturazione é necessariamente legato concettualmente ad una modifica e a
una salvezza finale (quantomeno nelle sue caratteristiche fondamentali) dell’esistente (modifica che
puo essere generale o particolare e, quindi, dar luogo alla realizzazione di un fabbricato in tutto o in
parte “nuovo”), ma non anche alla indispensabile conservazione, nella loro individualita fisica e
specifica (tal quali essi sono e si trovano), degli medesimi elementi costitutivi dell’edificio o di alcuni
tra essi (i principali) » (Consiglio di Stato, sez. V, 30.09.1988 n. 946).

Si & venuto a formare, cosi, un consolidato orientamento giurisprudenziale secondo il quale nella
categoria della ristrutturazione edilizia sono annoverabili anche gli interventi consistenti nella
demolizione e successiva fedele ricostruzione di un fabbricato (cfr. tra tutte: Consiglio di Stato, sez.
V, 5.03.2001 n. 1246; 28.03.1998 n. 369; 14.11.1996 n. 1359).

| concetti ed i principi espressi dalla giurisprudenza sono stati recepiti, con parziali innovazioni, dal
legislatore che con la Legge n. 443 del 21.12.2001, prima, ed il D.P.R. n. 380 del 06.06.2001, poi, ha
introdotto una nuova definizione di ristrutturazione edilizia. In particolare, ’art. 3, comma 1, lett. d),
del D.P.R. n. 380/2001, nella sua formulazione originaria, prescriveva che « Nell’ambito degli
interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi anche quelli consistenti nella demolizione e
successiva fedele ricostruzione di un fabbricato identico, quanto a sagoma, volumi, area di sedime e
caratteristiche dei materiali, a quello preesistente, fatte salve le sole innovazioni necessarie per
[’adeguamento alla normativa antisismica ».

Si & imposta, quindi, una concezione duale della ristrutturazione edilizia:

- la ristrutturazione edilizia cd. “conservativa”, che puo comportare anche ’inserimento di nuovi
volumi o la modifica della sagoma;

- la ristrutturazione edilizia cd. “ricostruttiva”, attuata mediante demolizione, anche parziale,
e ricostruzione. Questa particolare figura di ristrutturazione si articola in due fasi, la prima demolitiva
e la seconda costruttiva, intimamente compenetrate in forza di un nesso di stretta ed inscindibile
continuita teleologica e temporale.
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Le due tipologie erano identiche quanto alla finale realizzazione di un “organismo edilizio in tutto o
in parte diverso dal precedente”, ma distinte dalla presenza o meno della demolizione del fabbricato
preesistente. Quest’ultima, per poter rientrare nel campo della ristrutturazione edilizia, doveva
concludersi con la “fedele ricostruzione di un fabbricato identico”, al punto da richiedere identita di
sagoma, volume, area di sedime e, in generale, caratteristiche dei materiali. In questa prima fase,
quindi, la ristrutturazione “ricostruttiva” era comunque ancorata al rispetto fedele dell’edificio
preesistente, con la conseguenza che, in difetto, veniva a configurarsi una nuova costruzione (Consiglio
di Stato, sez. V, 5.12.2014 n. 5988).

La originaria definizione € stata oggetto di una prima modifica ad opera del D.P.R. n. 301 del
27.12.2002, con il quale e stato tolto il vincolo della fedelta quanto ad area di sedime e materiali,
imponendo soltanto il rispetto della « stessa volumetria e sagoma ». Nondimeno, si e ritenuto, sulla
scorta dei principi consolidatisi nella giurisprudenza e dei chiarimenti forniti dall’esecutivo con la
Circolare del Ministero delle Infrastrutture e Trasporti n. 4174 del 07.08.2003, che le modifiche di
collocazione dell’edificio ricostruito rispetto alla precedente area di sedime dovessero limitarsi alle
varianti non essenziali di cui all’art. 32 del D.P.R. n. 380/2001.

Il legislatore € nuovamente intervenuto sulla disposizione in esame, in particolare con l’art. 30, comma
1, lett. a), del D.L. n. 69 del 21.06.2013, convertito con Legge n. 98 del 9.08.2013, in cui sono definiti
«“interventi di ristrutturazione edilizia”, gli interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi
mediante un insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in
parte diverso dal precedente. ... Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi
anche quelli consistenti nella demolizione e ricostruzione con la stessa volumetria di quello
preesistente, fatte salve le sole innovazioni necessarie per |’adeguamento alla normativa antisismica
nonché quelli volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso
la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane fermo che,
con riferimento agli immobili sottoposti a vincoli ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42
e successive modificazioni, gli interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di ripristino di
edifici crollati o demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove sia rispettata
la medesima sagoma dell’edificio preesistente ».

Quindi, con particolare riferimento alla ristrutturazione edilizia cd. “ricostruttiva”, 'unico limite
previsto era quello della identita di volumetria rispetto al manufatto demolito, salve “innovazioni
necessarie per [’adeguamento alla normativa antisismica”, ad eccezione degli immobili sottoposti a
vincolo ex D.lgs. n. 42/2004, per i quali soli e prescritto anche il rispetto della “medesima sagoma di
quello preesistente”.

Cosi facendo, il legislatore - dopo aver abbandonato il piu generale concetto di “fedele ricostruzione”,
attraverso la rinuncia alla identita di area di sedime e di caratteristiche dei materiali - ha escluso, per
gli immobili non vincolati, il riferimento anche alla “sagoma preesistente”.

Infine, la definizione della ristrutturazione edilizia e stata nuovamente rielaborata dall’art. 10, comma
1, lett. b), della L. n. 120 del 11.09.2020 (di conversione del D.L. n. 76 del 16.07.2020), sicché oggi
Uart. 3, comma 1, lett. d), del D.P.R. n. 380/2001 & cosi formulato: « d) “interventi di ristrutturazione
edilizia”, gli interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme sistematico di
opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali
interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell’edificio,
[’eliminazione, la modifica e ’inserimento di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito degli interventi
di ristrutturazione edilizia sono ricompresi altresi gli interventi di demolizione e ricostruzione di
edifici esistenti con diversi sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e
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tipologiche, con le innovazioni necessarie per [’adeguamento alla normativa antisismica, per
[’applicazione della normativa sull’accessibilita’, per [’istallazione di impianti tecnologici e per
[’efficientamento energetico. L’intervento puo prevedere altresi, nei soli casi espressamente previsti
dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici comunali, incrementi di volumetria anche per
promuovere interventi di rigenerazione urbana. Costituiscono inoltre ristrutturazione edilizia gli
interventi volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti, attraverso
la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane fermo che,
con riferimento agli immobili sottoposti a tutela ai sensi del codice dei beni culturali e del paesaggio,
di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, nonché, fatte salve le previsioni legislative e degli
strumenti urbanistici, a quelli ubicati nelle zone omogenee A di cui al decreto del Ministro per i lavori
pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, o in zone a queste assimilabili in base alla normativa regionale e ai
piani urbanistici comunali, nei centri e nuclei storici consolidati e negli ulteriori ambiti di particolare
pregio storico e architettonico, gli interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di
ripristino di edifici crollati o demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove
siano mantenuti sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche
dell’edificio preesistente e non siano previsti incrementi di volumetria ».

L’ultima riforma dell’art. 3 del D.P.R. n. 380/2001, introdotta con il D.L. n. 76/2020, ha fatto cadere
anche il vincolo dell’identita di volume rispetto al manufatto demolito, purché la modifica delle
caratteristiche planovolumetriche e tipologiche dell’edificio esistente, oltre ad essere (ovviamente)
consentita dalle norme o dallo strumento urbanistico vigenti, sia dovuta alle innovazioni necessarie
per ’adeguamento alla normativa antisismica, per l’applicazione della normativa sulle accessibilita,
per ’installazione di impianti tecnologici e per I’efficientamento energetico, nonché per promuovere
interventi di rigenerazione urbana.
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Il discrimine tra “nuova costruzione” e “ristrutturazione edilizia ricostruttiva”

Le principali novita introdotte alla nozione di ristrutturazione edilizia dal Dl 76/2020 e prima ancora
dal Dl 69/2013 hanno fatto sorgere una serie di dubbi interpretativi ed incertezze applicative, dovuti
essenzialmente ad alcune criticita del testo normativo.

Tra le varie problematiche oggetto di aperta discussione, particolare attenzione meritano le questioni
inerenti alla esatta delimitazione del perimetro della ristrutturazione c.d. “ricostruttiva”. Ci si &
chiesto, invero, quali siano le innovazioni, in termini di volumetria ed area di sedime, che possono
essere apportate al patrimonio edilizio esistente affinché si possa ragionevolmente rimanere ancorati
ad un concetto di ristrutturazione

Le principali novita introdotte alla nozione di ristrutturazione edilizia dal Dl 76/2020 e prima ancora
dal Dl 69/2013 hanno fatto sorgere una serie di dubbi interpretativi ed incertezze applicative, dovuti

essenzialmente ad alcune criticita del testo normativo.

Tra le varie problematiche oggetto di aperta discussione, particolare attenzione meritano le questioni
inerenti alla esatta delimitazione del perimetro della ristrutturazione c.d. “ricostruttiva”. Ci si
chiesto, invero, quali siano le innovazioni, in termini di volumetria ed area di sedime, che possono
essere apportate al patrimonio edilizio esistente affinché si possa ragionevolmente rimanere ancorati

ad un concetto di ristrutturazione.

Un corretto approccio interpretativo non puo non riflettere la profonda modifica, financo concettuale,
che la definizione della ristrutturazione edilizia ha subito tra la precedente codificazione e quella ora
vigente, espressione di un concetto elastico di ricostruzione. Nondimeno, la premessa indefettibile
dell’analisi delle caratteristiche proprie di tale categoria di intervento non puo discostarsi oltremisura
dai principi generali elaborati dalla dottrina e dalla giurisprudenza, anche in vigenza della precedente

formulazione normativa.

Ci si riferisce, soprattutto, a quell’orientamento della giurisprudenza, invero prevalente, che ha posto
l’accento sulla ratio della ristrutturazione edilizia, che non puo che essere il recupero del patrimonio
esistente, ossia la necessita di salvaguardare, quantomeno nelle sue caratteristiche fondamentali, un

qualcosa di preesistente.

In applicazione di tale criterio ermeneutico, € stato evidenziato, a fondamento della possibilita di

ricomprendere nella “ristrutturazione” la “demolizione e ricostruzione”, che non necessariamente si
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devono conservare tutti gli elementi esistenti, nella loro individualita fisica e specifica, ma che
comunque, pur nella possibilita di modificare aspetti anche sostanziali, non possono essere stravolti
del tutto la consistenza, |’aspetto e soprattutto la collocazione degli edifici esistenti (tra tutte: Tar
Abruzzo, sez. | - L’Aquila, 30.04.2018, n. 179).

La giurisprudenza amministrativa piu recente (il cui rilievo sopravvive alle ultime modifiche del testo
dell’art. 3 T.U.E.) nel definire finalmente i tratti caratterizzanti della ristrutturazione edilizia, con
particolare attenzione a quella ricostruttiva, in coerenza con la progressiva liberalizzazione voluta dal
legislatore, ha ribadito che « L’elemento che contraddistingue la ristrutturazione dalla nuova
edificazione deve rinvenirsi nella trasformazione del territorio gia compiuta, che puo avvenire con
due modalita operative, una conservativa e una sostitutiva della preesistente struttura fisica,
mediante un insieme sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in

parte diverso dal precedente » (Consiglio di Stato, sez. IV, 4.02.2020, n. 907).

Secondo questa interpretazione, il discrimine tra nuova costruzione e ristrutturazione edilizia deve
essere individuato nella compromissione (per la prima) o no (per la seconda) di un territorio diverso
(cfr: Tar L’Aquila n. 179/2018, cit.). Appare evidente, infatti, che una eccessiva dilatazione del
perimetro della ristrutturazione edilizia ne comprometterebbe natura e finalita, portando, nei casi
estremi, ad una inammissibile sovrapposizione con la nuova costruzione, se non addirittura ad

interventi di radicale trasformazione del territorio che trascendono ’aspetto puramente edilizio.

Per tale ragione, anche con l’impianto normativo vigente si dovrebbe operare con cautela riguardo alle
modifiche, ad esempio, dell’area di sedime, evitando di includere in tale tipologia di intervento le
delocalizzazioni volumetriche o i trasferimenti di diritti edificatori, che possono essere governati
soltanto attraverso processi di pianificazione urbanistica. Cio anche sulla scorta dei principi desumibili
dalle numerose pronunce della giurisprudenza (che non concernono, per ovvie ragioni, il nuovo

recentissimo testo, ma che sono perfettamente valide almeno per quanto riguarda il sedime).

D’altronde, ’espresso riferimento operato dal legislatore al “sedime” (che, nelle definizioni uniformi
approvate dalla Conferenza Unificata Stato-Regioni-Comuni del 20.10.2016, costituisce “Impronta a
terra dell’edificio o del fabbricato, corrispondente alla localizzazione dello stesso sull’area di
pertinenza”) non consente interpretazioni estensive, slegate dal testo letterale della norma, che
difatti non contiene alcun riferimento ai concetti di “delocalizzazione” o di “trasferimento di diritti

edificatori” (c.d. “dematerializzazione” dello ius aedificandi).
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Ristrutturazione edilizia e nuova costruzione: le differenze

“Gli interventi di demolizione e ricostruzione che comportino la realizzazione del nuovo edificio in
un’area di sedime differente da quella su cui insisteva il manufatto precedente non puo essere
qualificato come intervento di ristrutturazione ai sensi dell’art. art. 3, co. 1, lett. d), D.P.R. n.
380/2001.”

Sono queste le conclusioni della giurisprudenza recente che hanno evidenziato che la ristrutturazione
mediante demolizione e ricostruzione comporta la realizzazione di un intervento su un’area il cui
suolo e gia stato consumato dall’esistenza di un edificio e che [’obiettivo degli interventi di cui al D.L.
n. 76/2020 in materia edilizia e stato quello di consentire la “rigenerazione urbana” e di scongiurare,

pertanto, il consumo di nuovo suolo, anche tramite il riuso di suoli gia urbanizzati.

E, alla luce di tali considerazioni, che deve essere inquadrata la ratio della ristrutturazione consistente
nella demolizione e ricostruzione con diversa area di sedime: la modifica normativa non ha affatto
inteso ricomprendere in questo ambito il caso della demolizione di un edificio sito in un luogo, da
ricostruire in un luogo del tutto diverso (piu o meno distante dal primo); essa, piuttosto, ha ampliato
la possibilita di riutilizzare, anche in modo particolarmente ampio, il suolo gia consumato.
Diversamente opinando, andrebbe quasi a svanire il confine tra ristrutturazione edilizia e nuova
edificazione, distinzione che, invece, rimane ferma anche nel sistema definito dalle recenti modifiche

al testo unico dell’edilizia.

“Di conseguenza, il concetto di ristrutturazione non puo ontologicamente prescindere
dall’apprezzabile traccia di una costruzione preesistente, in assenza della quale non si ravvisa il
tratto distintivo e fondamentale che caratterizza la ristrutturazione rispetto alla nuova edificazione,
atteso che la ristrutturazione e strumentale alla sempre piu avvertita esigenza di contenere il

consumo di suolo.”

Quindi, la conclusione cui perviene la magistratura € che non é possibile ricomprendere la fattispecie
della traslazione dell’edificio ricostruito su un’area diversa da quella in cui insisteva ’immobile
demolito nella tipologia della ristrutturazione, essendo la medesima inquadrabile nell’ipotesi di nuova

edificazione.
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Anche alcune sentenze della Cassazione si orientano nel senso piu restrittivo, nonostante
’ampliamento della definizione di ristrutturazione operato dal decreto Semplificazioni del 2020, e
affermano che permane comunque la ratio qualificante l’intervento edilizio di ristrutturazione
che, postulando la preesistenza di un fabbricato, € comunque finalizzata al recupero del medesimo,
pur con le ammesse modifiche. Dunque, la ristrutturazione edilizia, quale intervento sul preesistente,

non puo fare a meno di una certa continuita con ’edificato pregresso.

Conclusione? Per la Cassazione, pur con le ampie concessioni legislative in termini di diversita tra la
struttura originaria e quella frutto di “ristrutturazione” ’'unico modo per distinguere ’intervento di
ristrutturazione da quello di nuova costruzione e che |’operazione di recupero non puo prescindere dal
conservare traccia dell’immobile preesistente. Cio equivale a dire che, con riguardo alla
ristrutturazione, non vi & spazio per nessun intervento che lasci scomparire ogni traccia del

preesistente.

Per la giurisprudenza, dunque, seppure la recente novella del 2020 abbia contribuito a delineare la
possibilita di interventi di ristrutturazione fortemente innovativi rispetto all’organismo preesistente,
tanto che alcuni criteri prima utilizzati dalla legge e giurisprudenza, per sancire la corrispondenza tra
i due organismi interessarti appaiono via via sfumati o scomparsi ...permane il requisito, insuperabile,
per cui deve pur sempre trattarsi di interventi di recupero del medesimo immobile ancorché
trasformato in organismo edilizio in tutto o in parte diverso. Da cio discende che va esclusa la
moltiplicazione, da un unico edificio, di plurime distinte strutture o, di converso, ’assorbimento di

plurimi immobili in un unico complesso edilizio.

Nel caso in esame si trattava di una palazzina realizzata in sostituzione di un fabbricato ad uso
artigianale-deposito situato all’interno del cortile di un super condominio. L’amministratore del
condominio ed alcuni proprietari di appartamenti contestavano l’intervento, sostenendo tra ’altro,
che non potesse essere considerato alla stregua di intervento di ristrutturazione, ma avrebbe dovuto

essere ascritto alla categoria della nuova costruzione.
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Un ultimo esempio proprio su uno dei casi oggetto delle indagini della magistratura
a Milano

Il TAR Lombardia-Milano 07/08/2024, n. 2353 ha evidenziato che U’art. 10 del D.L. 76/2020 ha
modificato l’art. 3 del D.P.R. 380/2001, lett. d), stabilendo che: “nell’ambito degli interventi di
ristrutturazione edilizia sono ricompresi gli interventi di demolizione e ricostruzione di edifici
esistenti con diversa sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche.
Costituiscono inoltre ristrutturazione edilizia gli interventi volti al ripristino di edifici, o parti di essi,
eventualmente crollati o demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la

preesistente consistenza.”

Il citato art 3 lett. d) ha sottolineato che rientrano nell’ambito concettuale della ristrutturazione
edilizia anche quegli interventi che comportano la realizzazione di un edificio diverso, rispetto a quello
demolito, per sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, ma la
medesima norma deve essere letta alla luce dei principi sopra enunciati, anche per la evidente

necessita di delineare un discrimine tra ristrutturazione e nuova costruzione.

Il TAR ha inoltre rilevato che anche la legislazione previgente dava della ristrutturazione una
definizione molto ampia posto che ’articolo 3 del Dpr 380/2001, lett. d), nella formulazione
antecedente alla novella del 2020, poneva quale unico limite, per poter considerare un intervento di
demolizione e ricostruzione alla stregua di un intervento di ristrutturazione edilizia, quello del rispetto
della precedente volumetria (in tal senso disponeva il terzo periodo della citata lett. d), derogato, per
gli interventi su immobili soggetti a vincoli paesaggistici, dall’ultimo periodo che, per questo specifico

caso, imponeva anche il rispetto della sagoma).

Il TAR Lombardia ha quindi sottolineato che, secondo la giurisprudenza, nonostante [’ampia
formulazione delle suindicate norme, “si fuoriesce dall’ambito della ristrutturazione edilizia e si
rientra in quello della nuova costruzione quando fra il precedente edificio e quello da realizzare al
suo posto non vi sia alcuna continuita, producendo il nuovo intervento un rinnovo del carico
urbanistico che non presenta piu alcuna correlazione con [’edificazione precedente” (cfr. C. Cass.
pen. 18/01/2023, n. 1669). Il Collegio ha ritenuto che “il nuovo edificio, sia per le sue caratteristiche
strutturali che per la funzione cui era adibito - la quale introduceva un rinnovato carico urbanistico
del tutto diverso da quello prodotto dal precedente edificio - non poteva che essere considerato alla

stregua di una nuova costruzione.” Per procedere alla sua realizzazione, la controinteressata avrebbe
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dunque dovuto munirsi di permesso di costruire ai sensi dell’articolo 10 del Dpr 380/2001, comma 1,

lett. a), e dimostrare che [’area sulla quale esso insiste esprime la necessaria volumetria.
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Il discrimine tra “nuova costruzione” e “ristrutturazione edilizia” nell’esame delle
ordinanze del Gip di Milano.
Violazione art. 44 comma 1 lettera b) DPR 380/2001

Tra le violazioni di legge indicate nei vari procedimenti giudiziari sulle indagini a Milano emerge in
modo perentorio la violazione dell’art. 3 comma 1 lettera d) del DPR 380/2001 “in quanto [’opera e
stata qualificata e autorizzata come RISTRUTTURAZIONE mediante demolizione integrale di
immobili esistenti e ricostruzione fuori sagoma e sedime, anziché essere integralmente qualificato
come NUOVA COSTRUZIONE ai sensi dell’art. 3 comma 1 lettera e) del DPR 380/2001, comportante
la demolizione totale degli edifici preesistenti e la costruzione di organismi edilizi radicalmente privi
di qualsivoglia minimo legame funzionale e/o strutturale con quelli preesistenti e demoliti soggetta

al regime edilizio del Permesso di costruire ex art. 10 DPR 380/2001 non sostituibile da Scia...”

A Milano in tutte le procedure di ristrutturazione con demolizione e ricostruzione con diversi sagoma,
prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche e stata utilizzata la segnalazione
certificata di inizio attivita (S.C.I.A.) in alternativa al permesso di costruire di cui all’art. 23 del D.P.R.
380/2001.

Tutto cio risulta ammissibile secondo i funzionari del SUE del Comune di Milano in forza di
una determina dirigenziale del 31 maggio 2018. Tale determina, ha previsto che ’articolo 33 del
Regolamento Edilizio, nel momento in cui disciplina la modalita diretta convenzionata, fa comprendere

anche la Scia con atto unilaterale d’obbligo in alternativa al permesso di costruire.

Secondo suddetta Determina dirigenziale, la SCIA con atto unilaterale d’obbligo in alternativa al
permesso di costruire & consentita per le seguenti fattispecie procedurali derivanti dall’attuazione del

Piano di Governo del Territorio (PgT) e del vigente regolamento edilizio:

o Utilizzo dei diritti edificatori perequativi gia certificati nella composizione dell’indice
urbanistico UT

e Regolamentazione di previsioni planivolumetriche e tipologiche definite dalle norme di
attuazione del piano delle regole anche attraverso il parere della Commissione per il paesaggio

o Ampliamento di servizi di interesse pubblico e generale esistenti su aree ed immobili gia

conformati nel Piano dei Servizi
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» Realizzazione di opere di urbanizzazione primaria strettamente funzionali ai fini dell’agibilita

dell’intervento e cessione delle aree interessate da tali opere

L’imputazione “provvisoria” che viene ipotizzata dai giudici e relativa alla fattispecie di cui all’art. 44
lettera b) del DPR 380/2001, per aver eseguito lavori in assenza di permesso, in quanto € stato fatto
(sempre a parere del gip) un illegittimo ricorso alla segnalazione certificata di inizio attivita (SCIA),
non ricorrendo nelle varie fattispecie nessuno dei casi in cui il testo unico dell’edilizia consente il

ricorso all’istituto della scia.

Il decreto legislativo n. 222 del 2016 introduce il nuovo art. 23 comma 1 al DPR 380/2001, istituendo
un nuovo titolo edilizio costituito dalla segnalazione certificata di inizio attivita alternativa al

permesso di costruire.
Tale nuovo titolo abilitativo viene utilizzato per la realizzazione di tre tipologie di intervento:

1. a) gli interventi di ristrutturazione di cui all’articolo 10, comma 1, lettera c), ed in
particolare gli interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in
tutto o in parte diverso dal precedente, nei casi in cui comportino anche modifiche della
volumetria complessiva degli edifici ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle
zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d’uso, nonché gli interventi che
comportino modificazioni della sagoma o della volumetria complessiva degli edifici o dei
prospetti di immobili sottoposti a tutela ai sensi del Codice dei beni culturali e del paesaggio
di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, e, inoltre, gli interventi di ristrutturazione
edilizia che comportino la demolizione e ricostruzione di edifici situati in aree tutelate ai sensi
degli articoli 136, comma 1, lettere c) e d), e 142 del medesimo codice di cui al decreto
legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, o il ripristino di edifici, crollati o demoliti, situati nelle
medesime aree, in entrambi i casi ove siano previste modifiche della sagoma o dei prospetti o
del sedime o delle caratteristiche planivolumetriche e tipologiche dell’edificio preesistente
oppure siano previsti incrementi di volumetria.

2. b) gli interventi di nuova costruzione o di ristrutturazione urbanistica qualora siano

disciplinati da piani attuativi comunque denominati, ivi compresi gli accordi negoziali aventi
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valore di piano attuativo, che contengano precise disposizioni plano-volumetriche, tipologiche,
formali e costruttive, la cui sussistenza sia stata esplicitamente dichiarata dal competente
organo comunale in sede di approvazione degli stessi piani o di ricognizione di quelli vigenti;
qualora i piani attuativi risultino approvati anteriormente all’entrata in vigore della legge 21
dicembre 2001, n. 443, il relativo atto di ricognizione deve avvenire entro trenta giorni dalla
richiesta degli interessati; in mancanza si prescinde dall’atto di ricognizione, purché il progetto
di costruzione venga accompagnato da apposita relazione tecnica nella quale venga asseverata
[’esistenza di piani attuativi con le caratteristiche sopra menzionate;

3. ¢) gli interventi di nuova costruzione qualora siano in diretta esecuzione di strumenti

urbanistici generali recanti precise disposizioni plano-volumetriche.

Inoltre, la norma stessa precisa che: “Le regioni possono altresi individuare con legge ulteriori
interventi che, in relazione all’incidenza sul territorio e sul carico urbanistico, sono sottoposti al

6

preventivo rilascio del permesso di costruire.

In attuazione di tale previsione la Regione Lombardia con L.R. n. 20/2020 ha introdotto al comma 1

dell’art. 33 della legge regionale n. 12/2005 la seguente lettera d) :

1. d) segnalazione certificata di inizio attivita (SCIA) in alternativa al permesso di costruire,
di cui all’articolo 42, nei casi di cui all’articolo 23, comma 01, del d.p.r. 380/2001, nonché per
gli interventi di ampliamento e per gli interventi in deroga agli strumenti di pianificazione, ai
fini della rigenerazione urbana, di cui agli articoli 40-bis e 40-ter; per gli interventi in deroga,
di cui agli articoli 40-bis e 40-er, ’efficacia della SCIA di cui alla presente lettera e condizionata
alla deliberazione del consiglio comunale prevista dall’articolo 40, in caso di deroga alle

previsioni del PGT, e dall’articolo 40-ter, comma 3;
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Sulla non qualificazione dell’opera quale ristrutturazione edilizia. Art. 23 comma 1
lettera a) DPR 380/2001

Secondo i giudici della Procura di Milano alcune di queste opere realizzate non rientrerebbero nel
novero degli interventi di ristrutturazione di cui all’art. 10 comma 1 lettera c) del TUE, per i quali

’art. 23 comma 1 lettera a) consente la Scia in alternativa al permesso di costruire.

Si rammenta che la nozione di ristrutturazione edilizia introdotta inizialmente con ’art. 31, lettera
d) della L. 457/1978, e da ultimo tradottasi nelle previsioni di cui all’art. 3 comma 1 lettera d), e
stata interessata da progressivi interventi legislativi, che hanno ampliato la stessa norma anche

notevolmente.

Di recente con il D.L. 76/2020 convertito in legge 120/2020, il D.L. 17/2022 convertito in legge 34/2022
e il D.L. 50/2022 convertito in legge 91/2022, e stato novellato in maniera definitiva l’art. 3 comma 1

lettera d) terzo e quarto periodo nei seguenti termini:

“Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi altresi gli interventi di
demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni necessarie per [’adeguamento alla normativa
antisismica, per [’applicazione della normativa sull’accessibilita, per Uistallazione di impianti
tecnologici e per [’efficientamento energetico. L’intervento puo prevedere altresi, nei soli casi
espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici comunali, incrementi
di volumetria anche per promuovere interventi di rigenerazione urbana. Costituiscono inoltre
ristrutturazione edilizia gli interventi volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente
crollati o demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistente
consistenza. Rimane fermo che, con riferimento agli immobili sottoposti a tutela ai sensi del codice
dei beni culturali e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, ad eccezione
degli edifici situati in aree tutelate ai sensi degli articoli 136, comma 1, lettere c) e d), e 142 del
medesimo codice, nonché, fatte salve le previsioni legislative e degli strumenti urbanistici, a quelli
ubicati nelle zone omogenee A di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n.
14444, o in zone a queste assimilabili in base alla normativa regionale e ai piani urbanistici comunali,
nei centri e nuclei storici consolidati e negli ulteriori ambiti di particolare pregio storico e
architettonico, gli interventi di demolizione e ricostruzione e gli interventi di ripristino di edifici

crollati o demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto
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ove siano mantenuti sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche

dell’edificio preesistente e non siano previsti incrementi di volumetria”

La giurisprudenza di legittimita ha da sempre affermato ed ha da ultimo ribadito anche sotto la vigenza
delle modifiche normative che hanno portato ad un ampliamento della nozione di ristrutturazione
edilizia, che: “nell’ambito di operativita della nozione attuale di ristrutturazione (con esclusione
degli immobili sottoposti a tutela ai sensi del Codice dei beni culturali e del paesaggio di cui al D.
Lgs. 42/2004, nonché quelli ubicati nelle zone A) permane comunque la ratio qualificante ’intervento
edilizio, che postulando la preesistenza di un fabbricato da ristrutturare, e comunque finalizzata al

recupero del medesimo, pur con le ammesse modifiche di esso”

Si tratta di un indirizzo piu volte sottolineato negli anni, oltre che dalla dottrina, anche dalla
giurisprudenza, evidenziando che la “ristrutturazione edilizia, quale intervento sul preesistente, non

puo fare a meno di una certa continuita con l’edificato pregresso.

La ristrutturazione, per definizione semantica, non puo mai prescindere dalla finalita di recupero del
singolo immobile che ne costituisce ’oggetto. E proprio in tale quadro si & piu volte sottolineata la
necessita di una interpretazione della definizione dell’intervento di ristrutturazione edilizia di cui alla
lettera d) dell’art. 3 comma 1, che sia aderente alla (e non tradisca) finalita di conservazione del
patrimonio edilizio esistente, finalita che contraddistingue tale intervento rispetto a quelli di “nuova
costruzione” e che non si presti all’elusione degli standard urbanistici vigenti al momento della

riedificazione ed applicabili in caso di nuova costruzione”.
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Sulla non riconducibilita dell’opera all’ipotesi di ricorrere alla Scia alternativa al
PDC quando gli interventi di nuova costruzione siano in diretta esecuzione di
strumenti generali recanti precise disposizioni plano-volumetriche. Art. 23 comma
1 lettera c) DPR 380/2001

Secondo i giudici del Consiglio di Stato con sentenza n. 3263 del 2010: “Per precise disposizioni
planivolumetriche si intende la definizione esatta in sagoma degli edifici realizzabili e posizionamento
degli stessi rispetto ai limiti delle opere di urbanizzazione primaria, dei confini di zona e di proprieta,
tipologiche (pianta tipo), formali (caratteristiche architettoniche e prospetti, materiali, manto di

copertura, etc.) e costruttive”.

Mentre in alcuni dei progetti presentati al comune di Milano (secondo gli inquirenti) sembra manchino
le indicazioni circa [’esatta giacitura planimetrica dei fabbricati, le peculiari scelte dimensionali in
termini di volumetrie e altezze, gli allineamenti, le distanze dalle strade e dai confini di proprieta, la
dislocazione planimetrica delle strutture e delle dotazioni di servizio (accessi, parcheggi, verde
pubblico e privato, ecc.). Il PgT, si limita a regolamentare sul punto non con riguardo al comparto
edificatorio, bensi all’intera zona omogenea nella quale esso ricade (Ambiti di rinnovamento urbano)
ed indicando i parametri e gli indici edilizi ed urbanistici da osservarsi in generale nella progettazione

degli interventi edificatori.

Quindi ’assenza della disciplina urbanistica dettata dal Pgt, degli elementi che possono costituire
disposizioni plano-volumetriche ha portato i giudici ad evidenziare U'impossibilita di utilizzare il

procedimento della Scia alternativa al PDC previsto dall’art. 23 comma 1 lettera c) del TUE.

Il DDL 1987 prova a dare una interpretazione autentica dell’art. 3 comma 1 lettera d), non proprio
rispondente a quanto affermato dalla giurisprudenza e dalla dottrina di questi ultimi anni,
perimetrando l’intervento di demoricostruzione all’interno del medesimo lotto ma aggiungendo la
possibilita di definire la ristrutturazione anche con la ricostruzione di organismi edilizi che presentino
sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche, funzionali e tipologiche anche

integralmente differenti da quelli originari, purché rispettino le:

e procedure abilitative
e e il vincolo volumetrico previsti dalla legislazione regionale o dagli strumenti urbanistici

comunali.
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Anche in questo caso resta fermo il rispetto dei parametri di adeguatezza delle dotazioni territoriali e

dei parametri urbanistici sulla base della legislazione regionale e degli strumenti urbanistici comunali.
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Piani attuativi e piani di lottizzazione convenzionati: necessita o derogabilita
nell’esame delle ordinanze del Gip di Milano. Sulla necessita del piano attuativo ex
art. 23, c. 1, lett. b), del Dpr 380. La circolare 1/2023 del comune di Milano

L’art. 41-quinquies, comma 6 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, tuttora vigente recita: “Nei Comuni
dotati di piano regolatore generale o di programma di fabbricazione, nelle zone in cui siano consentite
costruzioni per volumi superiori a tre metri cubi per metro quadrato di area edificabile, ovvero siano
consentite altezze superiori a metri 25 non possono essere realizzati edifici con volumi ed altezze
superiori a detti limiti, se non previa approvazione di apposito piano particolareggiato o lottizzazione
convenzionata estesi alla intera zona e contenenti la disposizione planovolumetrica degli edifici

previsti nella zona stessa....”

Analoga prescrizione € contenuta nell’art. 8 del DM 2 aprile 1968 n.1444 (le cui previsioni, essendo
state emanate su delega effettuata da una norma di rango primario - e cioe ’art. 41-quinquies della
L.1150/1942 - hanno esse stesse valore di legge) nella parte in cui dispone per le zone B, che: “l’altezza
massima dei nuovi edifici non puo superare ’altezza degli edifici preesistenti e circostanti, con la
eccezione di edifici che formino oggetto di piani particolareggiati o lottizzazioni convenzionate con

previsioni planovolumetriche, sempre che rispettino i limiti di densita fondiaria di cui all’art. 7.”

Orbene, questi parametri (cosi come riportato in alcune ordinanze di sequestro del Tribunale di
Milano), risultano entrambi superati e pertanto la realizzazione degli interventi di trasformazione
edilizia operati in varie zone della metropoli, avrebbero dovuto essere proceduti dall’approvazione di

uno strumento urbanistico attuativo.

Il comune di Milano con circolare n. 1/2023 del 21 luglio 2023 ha descritto ed illustrato che la prassi
applicativa degli interventi edilizi di fabbricati alti piu di 25 metri non necessitavano di una
pianificazione attuativa, evidenziando che e ammessa la derogabilita delle norme sopracitate laddove
tali costruzioni vengano realizzate in zone adeguatamente urbanizzate, rendendo superflua una

adozione preventiva di un piano attuativo.

La circolare richiama l’orientamento giurisprudenziale sia dei Tar sia del Consiglio di Stato che
affermano che ove si € in presenza di una completa edificazione della zona, risulta addirittura

incompatibile ’utilizzo di un piano attuativo. Tale circolare afferma che gli uffici comunali
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hanno “costantemente escluso la necessita di sottoporre a pianificazione attuativa gli interventi
edilizi che comportano il superamento dell’altezza di 25 metri... con una invariata coerenza

amministrativa”.

A completamento e risoluzione della stessa il redattore rinforza la propria posizione attestando che
“tale prassi interpretativa e applicativa dell’Amministrazione comunale, da tempo consolidata,
risulta pertanto conforme sia alla normativa regionale, sia all’insegnamento giurisprudenziale, che
esclude la necessita del Piano Attuativo per interventi da realizzare nelle zone urbanizzate ed
edificate. Le argomentazioni sin qui esposte portano pertanto a confermare la correttezza della
stessa, benché recentemente contestata sia da alcuni esponenti privati, sia nell’ambito di alcune
indagini della procura della Repubblica di Milano per ipotesi di reati edilizi, considerato che allo stato

non si e registrato alcun mutamento significativo a livello normativo e giurisprudenziale”
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Sulla necessita del piano attuativo ex art. 23, c. 1, lett. b), del Dpr 380. Risposta
della Procura di Milano

| giudici della Procura di Milano in risposta affermano il carattere di “diritto vivente” del principio

secondo il quale “ogni intervento di trasformazione edilizia comportante un aumento del carico

urbanistico e soggetto al rispetto della disciplina di cui al dm 1444 del 1968”.

Quindi qualsiasi disposizione di legge che autorizzi interventi di trasformazione edilizia o anche
mutamenti d’uso con incremento di volumi abitabili, che abbiano come conseguenza un incremento
del numero di abitanti insediabili, in una determinata zona, modificando il rapporto abitanti/standard,
implica il conseguente necessario adeguamento del calcolo degli standard (esempio Consiglio di Stato
sez. IV del 17 maggio 2023 n. 4908)

Anche ’art. 41-quingies della legge urbanistica fondamentale (L. n. 1150/1942) afferma che affinché
le trasformazioni edificatorie aventi maggiore impatto sul tessuto urbano e sulla rete dei servizi
pubblici, in caso venga superato anche uno solo dei due indici di volumetria e di altezza degli edifici
ivi indicati, devono essere preventivamente inquadrate in un idoneo strumento attuativo e la loro
realizzazione deve essere assistita da degli atti convenzionali che tendono ad assicurare il necessario
reperimento di quei servizi pubblici o comunque di uso pubblico, congrui rispetto al nuovo peso ed
assetto insediativo. Non & da sottovalutare che tali standard e dotazioni devono essere attuate con
garanzia e reperimento di idonee coperture finanziarie e di eventuali correlate fidejussioni necessari

ed indispensabili.

La magistratura milanese sottolinea in modo perentorio e inequivocabile lanciando un segnale di
illegittimita dell’attuazione della citata circolare del Comune di Milano n. 1/2023, definendola priva
di qualsiasi valore come fonte del diritto, ed aggiunge che la stessa non puo assolutamente essere
incastonata come fonte di interpretazione autentica di norme statali e pertanto riafferma con
decisione che le disposizioni dell’art. 41 - quinquies della Legge n. 1150 del 1942 sono vincolanti per il
legislatore regionale dichiarando implicitamente lillegittimita costituzionale della legge regionale

lombarda che ha derogato ai principi della legge urbanistica fondamentale.

E a dimostrazione della riconosciuta attuale vincolativita per il legislatore regionale delle disposizioni
di cui al citato art. 41 quinquies, evidenzia come la Corte Costituzionale ha ribadito il principio secondo

il quale “la pianificazione urbanistica svolge una funzione necessaria e insostituibile di disciplina
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dell’uso del territorio, come unica sede in cui é possibile operare la sintesi dei molteplici interessi,
anche di rilievo costituzionale, afferenti a ciascun ambito territoriale” (esempi sentenze n. 17/2023,
90/2023, 217/2020)

E, continuano i giudici, nella sentenza 217/2020 la Corte Costituzionale, ribadendo il suo orientamento
consolidato, afferma che “i limiti fissati dal D.M. 1444/ 1968, che trova il proprio fondamento nell’art.
41-quinquies, commi 8 e 9 della legge 17 agosto 1942, n. 1150 (legge urbanistica), hanno efficacia
vincolante anche verso il legislatore regionale, (ad esempio, sentenza n. 232 del 2005) costituendo
essi principi fondamentali della materia, in particolare come limiti massimi di densita edilizia a tutela
del primario interesse generale all’ordinato sviluppo urbano” (Consiglio di Stato, sezione quarta,

sentenza 5 novembre 2018, n. 6250)

Ed ancora la Corte Costituzionale ha ribadito che “..se gli artt. 7, 8 e 9 del D.M. n. 1444 del 1968
fossero derogabili, le leggi regionali potrebbero prevedere ampliamenti senza limiti percentuali
determinati, ... e cio sarebbe in evidente contrasto con la segnalata finalita di tutela del primario
interesse generale all’ordinato sviluppo urbano presidiato dal principio fondamentale della legge

statale...”

A conferma di cio la norma di cui all’art. 2-bis TUE, prevede, al comma 1, che le leggi regionali possono
derogare al d.m. n. 1444 del 1968 solo a condizione che le deroghe siano recepite da strumenti
urbanistici attuativi (funzionali a conformare un assetto complessivo e unitario di determinate zone
del territorio) e non riguardano singoli edifici (corte Costituzionale sentenze n. 41/2017 e 231/2016;
nn. 185 e 189 del 2016).
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Circolare ministero Lavori pubblici 28 ottobre 1967 n. 3210. Istruzioni per
I’applicazione della legge 6 agosto 1967 n. 765.

In sede di prima applicazione dell’art. 17 della l. 765/1967 il Ministero dei lavori pubblici - Direzione
Generale dell’urbanistica, ha reso ben chiaro la ratio della normativa e al punto 8 della circolare si
afferma che “..accade, talvolta che i Piani Regolatori ed i Programmi di Fabbricazione prevedono
densita e altezze che, in quanto eccedono determinati limiti, possono comportare soluzioni tali da
provocare conseguenze dannose per la struttura urbana. Piu precisamente, una notevole densita od
una altezza piuttosto elevata possono produrre inconvenienti igienici, di traffico, estetici e - piu in
generale- urbanistici, quando non siano predisposti strumenti esecutivi che assicurano una
distribuzione dei volumi capace di garantire risultati soddisfacenti. Cio non puo essere, in generale
ottenuto mediante la semplice applicazione delle norme di attuazione del piano regolatore generale,

ma solo sulla base di precise disposizioni planivolumetriche...”

In conclusione, devono ritenersi ammissibili le deroghe solo quando predisposte nel contesto dei piani
urbanistici attuativi, in quanto strumenti funzionali a conformare un assetto complessivo e unitario di
determinate zone del territorio, secondo quanto richiesto dall’art. 2 bis del TUE, in linea con
’interpretazione tracciata dalla Corte Costituzionale (tra le tante sentenze nn. 231, 189, 185 e 178
del 2016 e n. 134 del 2014).
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. Conclusioni Unitel.

La figura del tecnico comunale nell’ambito delle procedure di gestione delle discipline edilizie e urbanistiche € il soggetto
e il destinatario principale. E il professionista che deve interpretare, autorizzare, coordinare, rilasciare, negare...

Il tecnico comunale € colui che in tutto il paese € tenuto a svolgere un ruolo determinante per la gestione e lo sviluppo
delle costruzioni.

Se noi tecnici comunali, “addetti di trincea”, non siamo dotati di strumenti legislativi omogenei, snelli, chiari,
inconfutabilmente precisi, il sistema “Italia” ne risentira e la “rigenerazione urbana”, tanto auspicata, non potra
decollare né si potra dare quell’impulso per il rilancio non solo economico ma anche sociale e culturale necessario per
ridare slancio al paese.

L’UNITEL da anni segnala tale mancata presenza nei tavoli di concertazione sulle tematiche edilizie e urbanistiche.
Possiamo fornire la dovuta assistenza a coloro che sono impegnati nella redazione dei disegni di legge, ed utilizzareil
bagaglio di esperienze ed informazioni che tutti i responsabili tecnici delle strutture comunali hanno in dotazione.
L’UNITEL svolge queste funzioni di rappresentanza, essendo parte attiva nel fungere da collante di tutti i funzionari
Tecnici degli Enti Locali e resta a disposizione delle Commissioni per eventuali audizioni, informazioni, contributie
quant’altro ritenuto necessario per una corretta riformulazione del nuovo testo unico delle costruzioni.

Salvatore Di Bacco
Comitato Scientifico Unitel

Claudio Esposito
Presidente Unitel
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CONTRIBUTI

1. Demolizione e ricostruzione (c.d. demo ricostruzione) e ristrutturazione edilizia: appunti per una
ricostruzione tra normativa, prassi e giurisprudenza (penale e amministrativa). (Avv. Andrea DI

LFO).

Premessa.

La questione della demolizione e ricostruzione, a
causa della continua, imperterrita e stratificata,
modifica dell’art. 3, co. 1, lett. d) TUEd continua
ad “affaticare” la giurisprudenza, amministrativa
e penale.

La quale, anche a valle delle recenti modifiche
(“ampliative”, nell’intento del Legislatore)
apportate nel 2020-2021, continuano ad
incontrare talune resistenze o, comunque, letture
restrittive da parte della giurisprudenza, in
particolare, ma non solo, penale.

Di ci0 abbiamo “plastica” evidenza con la
maxinchiesta sui “grattacieli di Milano”, in
relazione alla quale il Legislatore, in sede di
conversione del D.L. 69/2024 - c.d. Decreto Salva
Casa - sta elaborando il c.d. “Salva Milano”.

Pomo della discordia &, come noto, fin quanto
possa spingersi, in punto di trasformazione del
preesistente, la ricostruzione a valle della
demolizione e, di conseguenza, quale sia la soglia
di discontinuita con il fabbricato demolito
oltrepassata la quale Uintervento sia da
qualificare non pil come “ristrutturazione
edilizia” ma nuova costruzione.

Vi e, poi, la questione ancillare (ma non di minore
importanza) del regime abilitativo di tali
interventi, ossia se essi siano assoggettati a SCIA,
ex art. 22, co. 1, lett. d) (ristrutturazione edilizia
c.d. leggera ex art. 3, co. 1, lett. d) ), o a
permesso di costruire (art. 10, co. 1, lett. a), quali
interventi di nuova costruzione, ex art. 3, co. 1,
lett. e.1) o, infine, a permesso di costruire/SCIA
“alternativa ex art. 10, co. 1, lett. c) - 23, co. 1,
lett. a) TUEd.

Si tratta, con tutta evidenza, di un groviglio che
ha ormai raggiunto dimensioni difficilmente
gestibili e che richiederebbe wun urgente
intervento di riordino del sistema delle categorie

di intervento e dei titoli edilizi.
Proviamo ad andare con ordine.

I. La demoricostruzione tra ristrutturazione
edilizia e nuova costruzione post
“Semplificazioni 2020”.

Ferma la “tradizionale” nozione generale di
ristrutturazione edilizia (“gli interventi rivolti
a trasformare gli organismi edilizi mediante
un insieme sistematico di opere che possono
portare ad un organismo edilizio in tutto o in
parte diverso dal precedente”) rimasta
immutata negli anni, il cuore dell’art. 3, co.
1, lett. d), per quanto qui ci interessa, € nel
passaggio in cui si dispone che rientrano nella
ristrutturazione edilizia anche gi interventi di
“demolizione e ricostruzione di edifici
esistenti con diversi sagoma, prospetti,
sedime e caratteristiche planivolumetriche e
tipologiche, con le innovazioni necessarie per
[’adeguamento alla normativa antisismica,
per  l'applicazione  della  normativa
sull’accessibilita, per listallazione  di
impianti tecnologici e per [’efficientamento
energetico. L’intervento pud prevedere
altresi, nei soli casi espressamente previsti
dalla legislazione vigente o dagli strumenti
urbanistici  comunali, incrementi  di
volumetria anche per promuovere interventi
di rigenerazione urbana”.

Prima delle modifiche apportate dalla L.
120/2020, di conversione del D.L. 76/2020
(Decreto Semplificazioni) la norma si limitava
a disporre che “Nell’ambito degli interventi
di ristrutturazione edilizia sono ricompresi
anche quelli consistenti nella demolizione e
ricostruzione con la stessa volumetria di
quello preesistente, fatte salve le sole
innovazioni necessarie per [’adeguamento
alla normativa antisismica (...)".

Appare evidente, per differenza, come il
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Legislatore del 2020 abbia voluto incidere
significativamente  sulla  fattispecie  della
demoricostruzione (in ristrutturazione edilizia),
giacché oggi ci si riferisce alla possibilita di
pervenire ad un fabbricato con diversa sagoma,
prospetti, sedime e, soprattutto, “caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche”.

Quanto alla volumetria preesistente - limite
“invalicabile” nel testo precedente - la norma oggi
consente incrementi volumetrici ammessi da
norme di legge o di piano finalizzate al
perseguimento di obiettivi di rigenerazione
urbana.

I.1 Le “torsioni giurisprudenziali”: la Cassazione
penale e la necessaria “continuita” con il
fabbricato preesistente.

In un simile contesto normativo, letto in
particolare nella sovrapposizione tra ante e post
L. 120/2020, norma quest’ultima che mantiene
nell’alveo della ristrutturazione edilizia quella
ricostruzione differente quanto a (i) sagoma; (ii)
prospetti; (iii) sedime e (iv) caratteristiche
planovolumetriche e tipologiche (degli incrementi
di volumetria e della destinazione d’uso
parleremo in seguito), appare, ad avviso di chi
scrive, difficilmente comprensibile (se non con
riferimento a casi assolutamente limite,
sui quali torneremo brevemente)
’affermazione, radicatasi nella giurisprudenza
della  Cassazione penale, secondo cui
Uinterpretazione della lett. d) dell’art. 3 TUEd
continuerebbe ad implicare che la necessaria
conservazione della “traccia” dei fabbricati
preesistenti, “dovendo 'immobile oggetto di
ristrutturazione  presentare  caratteristiche
funzionali o identitarie coincidenti con quelle del
corpo di fabbrica preesistente” (Sez. lll, sentenza
18.1.2024, n. 18044).

Ancora: “con riguardo alla ristrutturazione non vi
e spazio per nessun intervento che lasci
scomparire ogni traccia del preesistente” (Sez. lll,
18.1.2023, n. 91669) o, ancora, |’affermazione
secondo cui la struttura ricostruita “non possa
prescindere dal conservare traccia dell’immobile
preesistente” (cosi uno dei Decreti del GIP di
Milano nella nota indagine).

La sentenza 18044/2024 della Cassazione richiama
peraltro taluna giurisprudenza del Consiglio di
Stato secondo la quale € escluso che Uesito della
ristrutturazione demoricostruttiva possa condurre
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ad “un disegno sagomale con connotati
alquanto diversi da quelli della struttura
originaria” pena il passaggio alla categoria
della nuova costruzione (Sez. VI, 21.6.2023, n.
6092): ma non puo omettersi di considerare
che tale decisione del Giudice Amministrativo
(come le altre decisioni impropriamente
richiamate dalla Cassazione, peraltro) e
relativa ad una fattispecie ante L. 120/2020.

In senso opposto all’orientamento penalistico
sopra riportato ha cosi avuto modo - secondo
noi condivisibilmente - di osservare il TAR
Puglia, Lecce, Sez. |, 13.3.2024, n. 373, che
alla luce del vigente testo dell’art. 3, co. 1,
TUEd “che gli interventi di demolizione e
successiva  ricostruzione non richiedono
necessariamente “... una certa continuita con
[’edificio pregresso”, come invece sostenuto
dall’Amministrazione resistente”.

Sennonché la tesi “penalistica” € stata
seguita, di recente, anche dal TAR Lombardia,
Milano, con la (nota) sentenza 7.8.2024, n.
2353.

Il caso deciso dal TAR non & uno dei famosi, o
famigerati, ‘“grattacieli”:  oggetto del
contendere e la demolizione di un fabbricato
ad uso deposito e vari annessi pertinenziali,
solo piano terra, con successiva realizzazione
di una palazzina residenziale di due piani
fuori terra.

La sentenza ha ritenuto lintervento
illegittimo per vari aspetti (che non ci
interessano dal punto di vista “generale”),
soffermandosi (per cosi dire) anche sul tema
della qualificabilita quale ristrutturazione
edilizia ovvero nuova costruzione.

Cio che, sempre ad avviso di chi scrive, appare
singolare & che la disamina della portata
(chiaramente) innovativa su tale aspetto della
L. 120/2020 in tema di DR e discontinuita
rispetto al preesistente (ossia la possibilita di
realizzare un fabbricato diverso per sagoma,
sedime, prospetti, caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche, con possibili
aumenti di volume ove ammessi da norme di
rigenerazione urbana) si risolve in un
ragionamento apodittico che rinvia, come nel
caso del “filone penale”, ad una
giurisprudenza ante L. 120/2020.
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In particolare, (anche) il TAR Milano non spiega in
alcun modo:

la differenza tra ante e post L. 120/2020
(all’intervento del Legislatore deve essere
riconosciuto un effetto utile piuttosto che nessun
effetto, questo € un canone interpretativo
ineludibile); da dove tragga origine e in cosa
consista, in concreto, la regola della necessaria
correlazione tra fabbricato demolito e fabbricato
ricostruito.

I.2 Le zone grigie.

Poste le considerazioni cui si € pervenuto sopra
circa la correttezza di quella che si definita come
la “tesi penalistica”, occorre esaminare quei
parametri (diversi, ribadiamo, da una ferrea
quanto ingiustificata regola di “continuita” tra
demolito e ricostruito) rispetto ai quali il confine
tra ristrutturazione edilizia e nuova costruzione &
senz’altro meno marcato.

Ci riferiamo, in particolare, a:
e accorpamenti e frazionamenti di
cubatura;
e ampliamenti volumetrici;
e cambio di destinazione d’uso.

.2.1 - “Demolizione e ricostruzioni” e
“demolizioni e ricostruzione”

Il riferimento, nella definizione di
demoricostruzione, alla variabilita di tutti i
parametri edilizi e, in particolare, alla possibilita
di  variare anche le  “caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche” determina una
possibile incertezza interpretativa in ordine alla
possibilita di demolire un’unica cubatura
originaria, con realizzazione di piu corpi di
fabbrica o, al contrario, alla sostituzione di piu
corpi di fabbrica con un’unica nuova costruzione.
Le due ipotesi non sembrano, almeno non a priori,
da escludere: infatti, stando al significato proprio
delle parole oggi adoperate nella norma di legge
tra le caratteristiche planivolumetriche ben
possiamo ricomprendere anche le due ipotesi di
“frazionamento” e “accorpamento” di cubature
preesistenti (e cio anche combinandovi i
parametri del sedime e delle caratteristiche
tipologiche).

La redistribuzione della cubatura sul lotto non
sembra quindi in assoluto determinare uno
sconfinamento dalla categoria di intervento della
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ristrutturazione edilizia, ferma restando, in
tali ipotesi la necessita di verificare la
disciplina relativa alle distanze, anche avuto
riguardo all’art. 2-bis, co. 1-ter del medesimo
D.P.R. 380/2001 (tema sul quale, in questa
sede, non ci soffermeremo).

La fattispecie in esame, tuttavia, “confina”
con lintervento di cui all’art. 3, co. 1, lett.
f), D.P.R. 380/2001, ossia la “ristrutturazione
urbanistica “: ossia gli interventi “volti a
sostituire [’esistente tessuto urbanistico-
edilizio con altro diverso, mediante un
insieme sistematico di interventi edilizi,
anche con la modificazione del disegno dei
lotti, degli isolati e della rete stradale “.

In linea con tale soluzione interpretativa si
segnala, cosi, il parere 29.12.2021 del Servizio
Territorio della Regione Emilia-Romagna:
“ogniqualvolta sia prevista la completa
demolizione di uno o piu edifici esistenti nello
stesso lotto, con successiva ricostruzione sul
medesimo lotto o di un unico edificio (nel caso
di accorpamento) o di piu edifici (nel caso di
frazionamento)” si rientra nella “nuova”
ristrutturazione edilizia demo-ricostruttiva.

E cio salvo il caso in cui lintervento “sconfini”
nella fattispecie della “ristrutturazione
urbanistica “, ossia quando esso “comporti
effetti che esulino dal campo meramente
edilizio della demolizione e ricostruzione di
uno o piu edifici (sia pure con le innovazioni
introdotte dal D.L. n. 76/2020) e, dunque, un
diverso assetto del territorio dovuto, ad
esempio, al frazionamento del lotto
originario di intervento, alla definizione di
differenti indici di edificabilita per ciascun
lotto, alla realizzazione o rifacimento di
dotazioni  territoriali, di  tratti di
infrastrutture per la mobilita, di parcheggi,
di reti e servizi pubblici, ecc.”, cosi come il
caso di interventi edilizi (di
frazionamento/accorpamento cubature) che
determinino un “trasferimento di volumetrie
da un lotto ad un altro” con conseguente ”
“creazione di un diverso assetto territoriale®.

Chiaramente, invece, laddove si acceda alla
tesi penalistica, non potra che pervenirsi,
sempre e comunque, ad una valutazione in
radice negativa (€ il caso deciso dalla gia
citata Cass. n. 18044/2024).
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Da segnalare, inoltre, la lettura restrittiva fornita
da TAR Puglia, Bari, Sez. Ill, 10.3.2023, n. 479,
secondo cui “richiamando ’art. 3, comma 1, lett.
d) del d.p.r. n. 380/2001, non pud non
evidenziarsi (...) che la disposizione precisa,
letteralmente, che siano “interventi di
ristrutturazione edilizia” “gli interventi rivolti a
trasformare gli organismi edilizi mediante un
insieme sistematico di opere che possono portare
ad un organismo edilizio in tutto o in parte
diverso dal precedente”.

Per cui e evidente che, secondo la chiara ratio
legis e anche la formulazione letterale della
previsione normativa, si stia individuando come
possibile oggetto di intervento ammissibile di
“ristrutturazione edilizia” un unico organismo
edilizio di progetto, riveniente da uno o - al
massimo - da piu organismi esistenti, ma mai il
contrario.

All’opposto, nel caso oggi in esame - ove
Uintervento proposto dalla ricorrente fosse
assentito - si verificherebbe [’esatto contrario di
quanto normativamente previsto.

D’altronde la possibilita di trasformare un solo
organismo edilizio in una pluralita di organismi
edilizi (..) determinerebbe una inammissibile
trasformazione di rango “urbanistico” piu che
“edilizio”, tale da sfociare nella definizione di
“ristrutturazione urbanistica” come stabilita
dall’art. 3, comma 1, lett. f) del d.p.r. n.
380/2001 (“quelli rivolti a sostituire [’esistente
tessuto urbanistico - edilizio con altro diverso,
mediante un insieme sistematico di interventi
edilizi, anche con la modificazione del disegno dei
lotti, degli isolati e della rete stradale”)”.

1.2.2 - Gli incrementi volumetrici.

Nel testo anteriore alla L. 120/2020
’ampliamento volumetrico, pacificamente, non
rientrava nel perimetro della ristrutturazione
edilizia tramite demoricostruzione.

Esso era contemplato - cosi come lo € ancora - da
un lato nella ipotesi della nuova costruzione ex
art. 3, co. 1, lett. e.1) (ampliamento di fabbricati
esistenti) e, dall’altro, nella ristrutturazione
edilizia c.d. pesante, ex art. 10, co. 1, lett. c).

Al riguardo giova subito osservare come la Tabella
A - d.\gs. 222/2016 - chiarisca (punto 8) che nel
perimetro di quest’ultima categoria rientrano solo
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gli interventi che “non prevedono la completa
demolizione dell’edificio esistente”.

Come noto, la L. 120/2020 ha previsto per gli
interventi demoricostruttivi ex art. 3, co. 1,
lett. d) TUEd la possibilita di “incrementi di
volumetria”, ma ci0 “nei soli casi
espressamente previsti dalla legislazione
vigente o0 dagli strumenti urbanistici
comunali, anche per promuovere interventi di
rigenerazione urbana”.

Al netto della equivoca formulazione letterale
della norma, linterpretazione consolidatasi
(aderente alla ratio della disposizione) &
quella per cui le norme- legislative o
pianificatorie che ammettono tali incrementi
volumetrici devono essere necessariamente
riferite (o riferibili) ad interventi di
“rigenerazione urbana”.

Dunque, in disparte la questione definitoria di
quali siano gli interventi di rigenerazione
urbana (talune normative regionali facilitano
il compito, in altri casi lindagine sulla finalita
delle norme che ammettono incrementi puo
essere pill problematica), cio che € chiaro ¢
che “la deroga non e estesa a qualsiasi
disposizione che consenta incrementi
volumetrici (p.es. in funzione premiale o
incentivante), ma vale soltanto per le ipotesi
in cui questi siano strumentali a obiettivi di
rigenerazione urbana (...)” (cosi la Circolare
MIT - Ministero P.A. del dicembre 2020).

Lo ha ricordato, a nostro avviso
condivisibilmente, la recente sentenza
Consiglio di Stato, Sez. 1V, 2.5.2024, n. 4005,
laddove si evidenzia che ai sensi dell’art. 3,
co. 1, lett. d), TUEd, “lUincremento
volumetrico eccezionalmente ()
conseguibile  con un intervento di
ristrutturazione edilizia € soltanto quello
specificamente ammesso una tantum dalla
legislazione vigente o dagli strumenti
urbanistici comunali per tale tipo di
intervento e non quello (eventualmente)
maggiore connesso all’indice edificatorio
previsto per gli interventi di nuova costruzione
o0 di ristrutturazione urbanistica” (in termini
analoghi: Cons. Stato, Sez. VI, 12.4.2024, n.
3357; TAR Campania, Napoli, Sez. I,
29.4.2024, n. 2107; TAR Veneto, Sez. II,
7.5.2024, n. 915).
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Torneremo su tale decisione in seguito, per
evidenziarne, invece, alcuni passaggi, a nostro
avviso, non condivisibili.

Sul tema, ancora, si segnala anche TAR Liguria,
1.3.2024, n. 171.

Oggetto del contendere era la possibilita di
qualificare una demoricostruzione con incremento
volumetrico del 35% - ammesso dalla normativa
ligure sul Piano Casa - come ristrutturazione
edilizia.

Molto chiare le considerazioni al riguardo del TAR
secondo cui “l’intervento proposto dal ricorrente
& pacificamente assentibile ai sensi dell’art. 6
della citata L.r. n. 49 che prevede la demolizione
e ricostruzione, con incremento fino al 35% del
volume esistente, degli edifici prevalentemente
residenziali o assimilabili che “necessitano di
interventi  di  riqualificazione  urbanistica,
architettonica e/o ambientale, (...).

L’art. 1, comma 1, della L.r. n. 49/2009, inoltre,
identifica le finalita del “piano casa” con
“’adeguamento funzionale, architettonico e
ambientale degli edifici attraverso [’ampliamento
dei volumi esistenti, nonché la riqualificazione
urbanistica, paesistica e/o ambientale attraverso
il rinnovo del patrimonio edilizio esistente in
condizioni di rischio idraulico o idrogeologico o di
incompatibilita urbanistica anche mediante
[’applicazione di nuove tecnologie per la sicurezza
antisismica, Uefficienza energetica e la
sostenibilita ambientale degli edifici”.

Alla luce di tali previsioni, pare evidente come gli
interventi di demolizione e ricostruzione previsti
dal “piano casa” ligure siano orientati proprio a
garantire il conseguimento di quegli obiettivi di
“rigenerazione urbana”, vale a dire di
miglioramento della qualita del tessuto edificato,
che li rendono compatibili, secondo la vigente
versione dell’art. 3 del t.u. edilizia, con la
categoria della ristrutturazione edilizia.

Non vi e ragione, pertanto, per ritenere che il
carattere “premiale” degli aumenti volumetrici
previsti dalla L.r. Liguria n. 49/2009 sia di per sé
incompatibile con la rinnovata definizione di
ristrutturazione edilizia”.

1.2.2 - | cambi di destinazione d’uso.

Altra zona apparentemente grigia - anzi: con seri
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potenziali profili di contraddittorieta rispetto
alla finalita perseguita dall’art. 3, co. 1, lett.
d) TUEd post L. 120/2020 - attiene al fatto che
nell’ambito dei parametri modificabili in seno
ad una demoricostruzione qualificabile come
ristrutturazione (li ricordiamo: “sagoma,
prospetti, sedime e  caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche”, oltre alla
“volumetria”, nei casi speciali di cui si & detto
poc’anzi) non vi & un esplicito riferimento alla
destinazione d’uso.

In effetti, i parametri modificabili in tale
speciale tipologia di ristrutturazione (e che,
adontadi quanto afferma la Cassazione,
possono condurre ad un fabbricato
del tutto discontinuo rispetto al precedente)
abbiamo “solo” quelli “fisici” in senso stretto
senza alcun riferimento al dato “funzionale”
(ossia, la destinazione d’uso).

Lo evidenzio subito la gia citata Circolare
interministeriale laddove evidenzio che “il
riferimento alle “caratteristiche tipologiche”
dell’edificio preesistente va letto in stretta
correlazione col richiamo agli “elementi
tipologici” contenuto nella definizione di
restauro e risanamento conservativo di cui alla
lettera c) del medesimo articolo 3 (che in
parte qua riproduce la nozione introdotta
dall’art. 31, comma 1, lettera c), della legge
5 agosto 1978, n. 457). Pertanto, si tratta di
una nozione da non sovrapporre a quella di
destinazione d’uso dell’edificio - la quale e
stabilita dal titolo abilitativo sulla base delle
norme urbanistiche di riferimento - e che ha
un contenuto al tempo stesso architettonico e
funzionale, individuando quei caratteri
essenziali dell’edificio che ne consentono la
qualificazione in base alla tipologia edilizia
(p.es.  costruzione rurale, capannone
industriale, edificio scolastico, edificio
residenziale etc.)”.

L’assenza di un espresso riferimento alla
possibilita, in seno ad un intervento
demoricostruttivo, di mutare anche la
destinazione d’uso senza che cio determini un
automatico passaggio alla categoria della
nuova  costruzione  appare, tuttavia,
superabile per via interpretativa, alla luce di
diversi elementi.

E cio a partire,in primis, da un rilievo
fondamentale: se laratio della nozione di
demoricostruzione  “innovativa”  (ossia:
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sostituzione edilizia) & quella di consentire (come
anche da espresso riferimento in sede di disciplina
degli eventuali incrementi volumetrici) interventi
di rigenerazione e riqualificazione edilizia,
sarebbe  assai  contraddittorio che una
ristrutturazione nella quale € ammesso modificare
sagoma, prospetti, sedime, caratteristiche
planovolumetriche e tipologiche nonché un
incremento di cubatura non possa
contestualmente - senza che ci0 determini una
modifica della categoria di intervento -
determinare anche un cambio di destinazione
d’uso urbanisticamente rilevante.

Basti pensare che oggetto “tipico” degli interventi
di recupero del patrimonio edilizio esistente che il
legislatore ha inteso semplificare, tramite una
nozione cosi ampia di ristrutturazione
demoricostruttiva, sono proprio edifici produttivi,
industriali ed artigianali da riconvertire ad altre
funzioni (il che implica, gioco-forza un cambio
d’uso urbanisticamente rilevante oltre che, sotto
altro profilo esaminato prima, una necessaria
discontinuita con il preesistente).

Posta tale premessa di fondo, si osserva che anche
la ricognizione di alcuni indici normativi presenti
in talune disposizioni del TUEd milita nel senso di
“non escludere” che un intervento di
ristrutturazione  tramite = demoricostruzione
“innovativa” possa contestualmente “contenere”
anche un cambio d’uso urbanisticamente
rilevante.

D’altronde, occorre premettere che il TUEd, non
contiene alcuna previsione generale atta ad
inquadrare “automaticamente” il cambio d’uso in
una specifica categoria di intervento e/o titolo
abilitativo, essendo, piuttosto, il tema della
destinazione d’uso e del suo mutamento
considerato e  disciplinato dal  D.P.R.
380/2001 “incidentalmente” e specificamente ai
fini delle singole categorie di intervento (ci
torneremo) ovvero alla individuazione, nell’art.
23-ter di alcuni principi generali (senza alcuna
statuizione puntuale in ordine a “categoria di
intervento” e titolo abilitativo).

Tale impostazione ha trovato ora “ratifica” nelle
modifiche da ultimo apportate dal D.L. 69/2024
conv. in L. con modifiche dalla L. 105/2024 (c.d.
sava casa), con il nuovo comma 1- quinquies, lett.
b), dell’art. 23-ter TUEd laddove si dispone oggi
che per il cambio d’uso (nelle ipotesi) richiamate
dal comma 1-quinquies stesso nonché dal
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modificato comma 2) (occorre “il titolo
richiesto per lesecuzione delle opere
necessarie al mutamento di destinazione
d'uso”.

Si consideri, ancora, che 'art. 3, co. 1, lett.
b), TUEd, (anch’esso innovato dalla L.
120/2020) ammette oggi in seno ad interventi
di manutenzione straordinaria opere che
possono determinare un cambio d’uso
urbanisticamente rilevante (purché non
implicanti incremento del carico urbanistico).

0, altresi, si prenda in considerazione |’art.
10, co. 1, lett. c), del medesimo TUEd
(disciplinante la ristrutturazione edilizia c.d.
pesante) il quale impone il ricorso al permesso
di costruire (o alla SCIA alternativa ex art. 23
TUEd) per i soli cambi d’uso urbanisticamente
rilevante relativi ad immobili siti in zona A di
PRG eseguiti contestualmente ad interventi di
ristrutturazione edilizia pesante.

Infine, la (spesso troppo dimenticata) tabella
A del d.lgs. 222/2016 (la quale ha valore
precettivo, quanto al regime amministrativo,
ex art. 2 del medesimo decreto legislativo), al
netto di taluni necessari (e mai avvenuti)
aggiornamenti alla luce delle modifiche al
TUEd intervenute dal 2016 ad oggi, offre
ulteriori rilevanti indici interpretativi:
al p.to 7, tra gli “elementi costitutivi della
fattispecie” della ristrutturazione edilizia
leggera (art. 3, co. 1, lett. d), assoggettata
a SCIA semplice), viene indicato il cambio
d’uso urbanisticamente rilevante, purché
non in zona A;

al p.to 8, relativo alla ipotesi della
ristrutturazione edilizia pesante ex art. 10,
co. 1, lett. c), si fa riferimento - in linea con
quanto poc’anzi osservato - alla fattispecie
del cambio d’uso urbanisticamente
rilevante in zona A.

Il quadro che precede, d’altronde, necessita,
caso per caso, di essere integrato con la
legislazione regionale (oltre che con le “prassi
interpretative locali”) in punto di “regime
abilitativo” (profilo che, comunque, non
incide direttamente sulla qualificazione
intrinseca dell’intervento quale
ristrutturazione o nuova costruzione).

Ed infatti, molte legislazioni regionali -
esercitando la delega contenuta nell’art. 23-
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ter TUEd (che demanda alla normazione regionale
la specifica disciplina dei cambi d’uso) - collegano
il regime abilitativo occorrente per il cambio d’uso
con opere al titolo necessario per ’esecuzione di
dette opere (regola oggi, come visto, introdotta
dalla L. 105/2024 al livello nazionale).

A titolo esemplificativo (e rimandando al

completo quadro sinottico sul punto elaborato

dall’ANCE), si segnalano:

- L.R. Lazio n. 36/1987, art. 7, co. 3 (secondo
cui “I titoli abilitativi necessari per effettuare
il mutamento della destinazione d’uso sono
quelli connessi alle tipologie di intervento che
li consentono, secondo quanto disposto dal
d.p.r. 380/2001”);

- L.R. Lombardia n. 12/2005, artt. 51 e 52;
- L.R. Umbria n. 1/2015, art. 155, co. 7;
- L.R. Veneto n. 11/2004, art. 42-bis, co. 3.

In conclusione, dunque, pare potersi escludere
che a priori il cambio d’uso, ove connesso alle
opere di ristrutturazione tramite
demoricostruzione “innovativa” ex art. 3, co. 1,
lett. d) TUEd determini “automaticamente” lo
slittamento  dell’intervento dall’alveo della
ristrutturazione edilizia a quello della nuova
costruzione, ovvero nell’alveo del titolo
abilitativo permesso di costruire.

. - Il titolo abilitativo edilizio: la
sovrapposizione tra l'art. 3, co. 1, lett. d) e
art. 10, co. 1, lett. ¢) TUEd. E le indicazioni
contraddittorie di Cons. Stato, Sez. IV,
2.5.2024, n. 4005.

Arriviamo, cosi, alla questione del regime
abilitativo degli interventi di ristrutturazione
tramite demoricostruzione.

Al riguardo occorre muovere dall’art. 22, co. 1,
lett. ¢) TUEd, a mente del quale sono soggetti a
SCIA “gli interventi di ristrutturazione edilizia di
cui all’articolo 3, comma 1, lettera d), diversi da
quelli indicati nell’articolo 10, comma 1, lettera
c)”.

Proviamo, dunque, a “sovrapporre”, in ordine alle
ipotesi di demoricostruzione, l'art. 3, co. 1, lett.
d) e lart. 10, co. 1, lett. ¢).

La prima disposizione qualifica come
ristrutturazione edilizia leggera gli interventi di
demolizione e ricostruzione quelli comportanti la
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realizzazione di un fabbricato diverso quanto
a sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche
planivolumetriche, oltre che con incremento
di cubatura nei casi di rigenerazione urbana
(ove previsti dalla Legge o da PRG).

L’ultimo periodo della disposizione - a fronte
di una gestazione assai problematica
conclusasi con le leggi 34 e 91 del 2022 -
esclude dal novero della ristrutturazione
edilizia demoricostruttiva, ove non
fedelissima (ossia con variazione di uno o piu
dei parametri edilizi sopra ricordati), gli
interventi in parola se realizzati su immobili
sottoposti a vincoli (salvo i vincoli “areali” ex
art. 136, co. 1, lett. c) e d) e 142 del d.lgs.
42/2004) e sugli immobili ricadenti in zona A,
salvo diversa previsione legislativa o di piano
urbanistico.

L’art. 10, co. 1, lett. ¢), a sua volta, quale
unica ipotesi (espressamente) prevista di
demolizione e ricostruzione ricadente in
ristrutturazione edilizia pesante (e, quindi,
assoggettata a permesso di costruire ovvero
SCIA alternativa ex art. 23 TUEd) menziona il
caso della demoricostruzione non fedele di
immobili ricadenti nei vincoli “areali” ex artt.
136, co. 1, lett. c) e d) e 142 del d.lgs.
42/2004.

Alla luce di tale previsione, puo ritenersi che,
al di @ di questa speciale ipotesi, gli
interventi di integrale demolizione e
ricostruzione esulino dal perimetro della
ristrutturazione edilizia pesante: in tal senso
milita, ancorché mai aggiornato alle
modifiche intervenute dal 2020 in poi, anche
il p.to 8 della Tabella A d.lgs. 222/2016,
laddove si individuava quale elemento della
fattispecie ristrutturazione edilizia pesante la
necessita che gli interventi “non prevedano la
completa demolizione e ricostruzione
dell’edificio preesistente” (ipotizzandone un
aggiornamento all’attualita, tale indicazione
andrebbe integrata con “salvo il caso di
interventi di demolizione e ricostruzione su
fabbricati soggetti ai vincoli ex artt. 136, co.
1, lett. ¢) e d) e 142 del d.lgs. 42/2004".).

Da questo “incrocio” sembra potersi
concludere - sia pur in un contesto normativo
che non brilla per chiarezza - che la
demoricostruzione innovativa:

a) in via ordinaria, costituisce
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ristrutturazione edilizia leggera ed €
assoggettata alla SCIA “semplice” ex artt. 3,
co. 1, lett. d) e 22 TUEd;
b) in caso incida su immobili soggetti a vincoli
areali (art. 136, co. 1, lett. c) ed) e
142 del d.lgs. 42/2004) costituisce
ristrutturazione  edilizia  pesante, ed €&
assoggettata a permesso di costruire ovvero SCIA
alternativa, ex artt. 10, co. 1, lett. ¢) e 23, co. 01,
lett. a) TUEd (come constatato anche da Cons.
Stato, Sez. IV, 2.4.2024, n. 3022)
Residuano le ipotesi di demoricostruzione
innovativa in caso di vincoli paesaggistici (e “beni
culturali”) puntuali, da qualificarsi come nuova
costruzione, e in caso di interventi in zona A,
parimenti da qualificarsi come nuova costruzione,
salvo diversa previsione legislativa (pensiamo alle
varie normative regionali sulla rigenerazione
urbana e simili) o urbanistica (ad esempio i PRG
che ammettano in zona A interventi di
demoricostruzione “infedele”).

II.L1 In tale quadro (che si ritiene di aver
ricostruito in modo abbastanza lineare e fedele
al testo normativo nazionale) si inserisce la
recente decisione Cons. Stato n. 4005/2024,
sentenza prima gia segnalata in punto di
(corretta) precisazione circa il fatto che
’incremento  volumetrico in caso di
ristrutturazione edilizia tramite
demoricostruzione € ammesso solo nel caso,
speciale, di “rigenerazione urbana” (art. 3, co.
1, lett. d) TUEd).

In tale decisione, al di la della specifica fattispecie
decisa (caratterizzata anche da notevoli
peculiarita dal punto di vista della disciplina
urbanistica di riferimento) il Consiglio di Stato
afferma che “in caso di modifiche complessove
della volumetria degli edifici si ricade nel regime
degli interventi subordinati a permesso di
costruire” ex art. 10, co. 1, lett. c¢), TUEd (ergo:
anche SCIA alternativa).

E la sentenza precisa altresi che “anche quando
Uincremento di volumetria preesistente €
espressamente consentito” per le finalita di
rigenerazione urbana nell’ambito di una
demoricostruzione “si versa in una fattispecie che
esorbita dalle opere di mero recupero, tanto &
vero che 'art. 10, comma 1, TUE, annovera gli
interventi di ristrutturazione edilizia novera gli
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interventi di ristrutturazione edilizia che
portino a un organismo in tutto o in parte
diverso dal precedente, nei casi in cui
comportino anche modifiche della volumetria
complessiva degli edifici, tra quelli di
trasformazione urbanistica ed edilizia del
territorio, prevedendosi ’assoggettamento di
tale fattispecie al regime del permesso di
costruire e non a quello della segnalazione
certificata di inizio attivita”.

Tale conclusione, e soprattutto il principio
generale che pare affermare il Consiglio di
Stato, risulta, alla luce della ricostruzione che
precede, non condivisibile.

Infatti, l'attuale assetto normativo sembra
deporre nel senso che lintervento di
demoricostruzione trasformativa, anche con
ampliamento volumetrico ove connesso a
norme di rigenerazione urbana, ricada nel
perimetro dell’art. 10, co. 1, lett. c) TUEd
(con  conseguente  assoggettamento a
permesso o SCIA alternativa) solo nel caso di
interventi su immobili vincolati ex art. 136,
co. 1, lett. ¢) e d) e 142 del d.lgs. 42/2004.

Diversamente, in presenza di una integrale
demolizione e ricostruzione (non in zona A,
ipotesi che richiede, come visto, ulteriori
valutazioni di carattere normativo e
urbanistico) la fattispecie non potra che
essere ricondotta nell’alveo della
ristrutturazione edilizia leggera ex art. 3, co.
1, lett. d) TUEd, assoggettata al regime della
SCIA ex art. 22.

D’altronde, occorre ricordare nuovamente
che la Tabella A del d.lgs. 222/2016, al p.to 8,
nell’individuare (in base al testo del D.P.R.
380/2001 allora vigente) gli elementi della
fattispecie ristrutturazione edilizia pesante,
escludeva il caso della “completa demolizione
e ricostruzione”, fattispecie oggi contemplata
dall’art. 10, co. 1, lett. ¢), come detto, solo
con riferimento agli immobili vincolati.

Avv. Andrea Di Leo: Studio

LEGA L W
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2. Sulla rigenerazione urbana e definizione di Ristrutturazione edilizia dell’art. 3 comma 1

lettera d) DPR 380/2001 (Avv. Roberto Ragone).

Cenni sull’evoluzione normativa e giurisprudenziale del
concetto di  ristrutturazione edilizia - La
ristrutturazione edilizia “conservativa” e quella
“ricostruttiva”.

La compiuta definizione degli interventi edilizi ha avuto
una sua prima positivizzazione normativa con la Legge

n. 457 del 5.08.1978 (Norme per 'edilizia residenziale)
che, all’art. 31, distingueva gli interventi di recupero del
patrimonio edilizio in “manutenzione ordinaria”,
“manutenzione straordinaria”, “restauro e risanamento
conservativo”, “ristrutturazione edilizia” e “ristrutturazione
urbanistica”. In particolare, gli interventi di
ristrutturazione edilizia venivano definitivi dalla legge
del ‘78 come quelli “quelli volti a trasformare gli organismi
edilizi mediante un insieme sistematico di opere che
possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte
diverso dal precedente. Tali interventi comprendono il
ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi
dell’edificio, la eliminazione, la modifica e [’inserimento di
nuovi elementi ed impianti”.

La  successiva evoluzione del concetto di
ristrutturazione edilizia si deve soprattutto alla
giurisprudenza, che a piu riprese si € occupata, tra
U'altro, della questione relativa alla possibilita equiparare
alla “ristrutturazione” la “demolizione e ricostruzione”. Si
muoveva dalla considerazione che « il concetto di
ristrutturazione é necessariamente legato concettualmente ad
una modifica e a una salvezza finale (quantomeno nelle sue
caratteristiche fondamentali) dell'esistente (modifica che
puo essere generale o particolare e, quindi, dar luogoalla
realizzazione di un fabbricato in tutto o in parte “nuovo”),
ma non anche alla indispensabile conservazione, nella loro
individualita fisica e specifica (tal quali essi sono esi trovano),
degli medesimi elementi costitutivi dell'edificio o di alcuni tra
essi (i principali) » (Consiglio di Stato, sez. V,30.09.1988 n.
946).

Si e venuto a formare, cosi, un consolidato
orientamento giurisprudenziale secondo il quale nella
categoria della ristrutturazione edilizia sono
annoverabili anche gli interventi consistenti nella
demolizione e successiva fedele ricostruzione di un
fabbricato (cfr. tra tutte: Consiglio di Stato, sez. V,
5.03.2001 n. 1246; 28.03.1998 n. 369; 14.11.1996 n.

1359).
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| concetti ed i  principi espressi dalla
giurisprudenza sono stati recepiti, con parziali
innovazioni, dallegislatore che con la Legge n. 443
del 21.12.2001, prima, ed il D.P.R. n. 380 del
06.06.2001, poi, ha introdotto wuna nuova
definizione di  ristrutturazione edilizia. In
particolare, ’art. 3, comma 1, lett. d), del

D.P.R. n. 380/2001, nella sua formulazione
originaria, prescriveva che «Nell'‘ambito degli
interventi  di ristrutturazione edilizia sono ricompresi
anche quelli consistenti nella demolizione e
successiva fedele ricostruzione di un fabbricato
identico, quanto a sagoma,volumi, area di sedime e
caratteristiche dei materiali, a quello preesistente, fatte
salve le sole innovazioni necessarie per [‘adeguamento alla
normativa antisismica.

Si & imposta, quindi, una concezione duale della
ristrutturazione edilizia:

- la ristrutturazione edilizia cd. “conservativa”,
che puo comportare anche l'inserimento di nuovi
volumi o la modifica della sagoma;

- la ristrutturazione edilizia cd. “ricostruttiva”,
attuata mediante demolizione, anche parziale, e
ricostruzione. Questa particolare figura di
ristrutturazione si articola in due fasi, la prima
demolitiva e la seconda costruttiva, intimamente
compenetrate in forza di un nesso di stretta ed
inscindibile continuita teleologica e temporale.

Le due tipologie erano identiche quanto alla finale
realizzazione di un “organismo edilizio in tutto o in
parte diverso dal precedente”, ma distinte dalla
presenza 0 meno della demolizione del fabbricato
preesistente. Quest’ultima, per poter rientrare nel
campo della ristrutturazione edilizia, doveva
concludersi con la “fedele ricostruzione di un fabbricato
identico”, al punto da richiedere identita di sagoma,
volume, area di sedime e, in generale, caratteristiche
dei materiali. In questa prima fase, quindi, la
ristrutturazione “ricostruttiva” era comunque ancorata
al rispetto fedele dell’edificio preesistente, con la
conseguenza che, in difetto, veniva a configurarsi una
nuova costruzione (Consiglio di Stato, sez. V,
5.12.2014 n. 5988).

La originaria definizione é stata oggetto di una prima
modifica ad opera del D.P.R. n. 301 del 27.12.2002,
con
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il quale e stato tolto il vincolo della fedelta quanto ad
area di sedime e materiali, imponendo soltanto il
rispetto della «stessa volumetria e sagoma». Nondimeno, si
e ritenuto, sulla scorta dei principi consolidatisi nella
giurisprudenza e dei chiarimenti forniti dall’esecutivo
con la Circolare del Ministero delle Infrastrutture e
Trasporti n. 4174 del 07.08.2003, che le modifiche di
collocazione dell’edificio ricostruito rispetto alla
precedente area di sedime dovessero limitarsi alle
varianti non essenziali di cui all’art. 32 del D.P.R. n.
380/2001.

Il legislatore €& nuovamente intervenuto sulla
disposizione in esame, in particolare con l’art. 30,
comma 1, lett. a), del D.L. n. 69 del 21.06.2013,
convertito con Legge n. 98 del 9.08.2013, in cui sono
definiti «“interventi di ristrutturazione edilizia”, gli
interventi rivolti a trasformare gli organismi edilizi
mediante un insieme sistematico di opere che possono
portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte
diverso dal precedente. ... Nell'ambito degli interventi di
ristrutturazione edilizia sono ricompresi anche quelli
consistenti nella demolizione e ricostruzione con la
stessa volumetria di quello preesistente, fatte salve le
sole innovazioni necessarie per l'adeguamento alla
normativa antisismica nonché quelli volti al ripristino di
edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o demoliti,
attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile
accertarne la preesistente consistenza. Rimane fermo
che, con riferimento agli immobili sottoposti a vincoli ai
sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 e
successive modificazioni, gli interventi di demolizione e
ricostruzione e gli interventi di ripristino di edifici
crollati o demoliti costituiscono interventi di
ristrutturazione edilizia soltanto ove sia rispettata la
medesima sagoma dell'edificio preesistente».

Quindi, con particolare riferimento alla
ristrutturazione edilizia cd. “ricostruttiva”, \'unico limite
previsto era quello della identita di volumetria rispetto
al manufatto demolito, salve “innovazioni necessarie per
’adeguamento alla normativa antisismica”, ad eccezione
degli immobili sottoposti a vincolo ex D.Lgs. n. 42/2004, per
i quali soli e prescritto anche il rispetto della
“medesima sagoma di quello preesistente”.

Cosi facendo, il legislatore - dopo aver abbandonato il
piu generale concetto di “fedele ricostruzione”,
attraverso la rinuncia alla identita di area di sedime e di
caratteristiche dei materiali - ha escluso, per gli
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immobili non vincolati, il riferimento anche alla “sagoma
preesistente”.

Infine, la definizione della ristrutturazione edilizia e
stata nuovamente rielaborata dall’art. 10, comma 1, lett.
b), della L. n. 120 del 11.09.2020 (di conversione del

D.L. n. 76 del 16.07.2020), sicché oggi ’art. 3, comma
1, lett. d), del D.P.R. n. 380/2001 & cosi formulato: « d)
“interventi di ristrutturazione edilizia”, gli interventi rivolti a
trasformare gli organismi edilizi mediante un insieme
sistematico di opere che possono portare ad un organismo
edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente. Tali
interventi comprendono il ripristino o la sostituzione di alcuni
elementi costitutivi dell’edificio, [’eliminazione, la modifica e
linserimento di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito degli
interventi di ristrutturazione edilizia sono ricompresi altresi
gli interventi di demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con
diversi sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche
planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni
necessarie per ['adeguamento alla normativa antisismica,per
’applicazione della normativa sull’accessibilita’, per
Uistallazione di impianti tecnologici e per ’efficientamento
energetico. L’intervento puo prevedere altresi, nei soli casi
espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli
strumenti urbanistici comunali, incrementi di volumetria
anche per promuovere interventi di rigenerazione urbana.
Costituiscono inoltre ristrutturazione edilizia gli interventi
volti al ripristino di edifici, o parti di essi, eventualmente
crollati o demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché sia
possibile accertarne la preesistente consistenza. Rimane
fermo che, con riferimento agli immobili sottoposti a tutela ai
sensi del codice dei beni culturali e del paesaggio, di cuial
decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, nonché, fatte salve
le previsioni legislative e degli strumenti urbanistici, aquelli
ubicati nelle zone omogenee A di cui al decreto delMinistro
per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, o in zone a
queste assimilabili in base alla normativa regionalee ai piani
urbanistici comunali, nei centri e nuclei storici consolidati
e negli ulteriori ambiti di particolare pregio storico e
architettonico, gli interventi di demolizione e ricostruzione
e gli interventi di ripristino di edifici crollati odemoliti
costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto
ove siano mantenuti sagoma, prospetti, sedime e
caratteristiche planivolumetriche e tipologiche dell’edificio
preesistente e non siano previsti incrementi di volumetria ».

L’ultima riforma dell’art. 3 del D.P.R. n. 380/2001,
introdotta con il D.L. n. 76/2020, ha fatto cadere anche il
vincolo dell’identita di volume rispetto al manufatto
demolito, purché la modifica delle caratteristiche
planovolumetriche e tipologiche dell’edificio esistente,
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oltre ad essere (ovviamente) consentita dalle norme o
dallo strumento urbanistico vigenti, sia dovuta alle
innovazioni necessarie per [’adeguamento alla
normativa antisismica, per [’applicazione della
normativa sulle accessibilita, per linstallazione di
impianti tecnologici e per lefficientamento energetico,
nonché per promuovere interventi di rigenerazione
urbana.

Questioni aperte e dubbi interpretativi.

Il discrimine tra “nuova costruzione” e “ristrutturazione
edilizia ricostruttiva”.

Le principali novita introdotte alla nozione di
ristrutturazione edilizia dal D.L. n. 76/2020 e prima
ancora dal D.L. n. 69/2013 hanno fatto sorgere una
serie di dubbi interpretativi ed incertezze applicative,
dovuti essenzialmente ad alcune criticita del testo
normativo.

Tra le varie problematiche oggetto di aperta
discussione, particolare attenzione meritano le
questioni inerenti alla esatta delimitazione del
perimetro della ristrutturazione c.d. “ricostruttiva”. Ci sie
chiesto, invero, quali siano le innovazioni, in terminidi
volumetria ed area di sedime, che possono essere
apportate al patrimonio edilizio esistente affinché si
possa ragionevolmente rimanere ancorati ad un
concetto di ristrutturazione.

Un corretto approccio interpretativo non puo non
riflettere la profonda modifica, financo concettuale, che la
definizione della ristrutturazione edilizia ha subito tra la
precedente codificazione e quella ora vigente,
espressione di un concetto elastico di ricostruzione.
Nondimeno, la premessa indefettibile dell’analisi delle
caratteristiche proprie di tale categoria di intervento
non puo discostarsi oltremisura dai principi generali
elaborati dalla dottrina e dalla giurisprudenza, anche in
vigenza della precedente formulazione normativa.

Ci si riferisce, soprattutto, a quell’orientamento della
giurisprudenza, invero prevalente, che ha posto
[’accento sulla ratio della ristrutturazione edilizia, che
non puo che essere il recupero del patrimonio
esistente, ossia la necessita di salvaguardare,
quantomeno nelle sue caratteristiche fondamentali, un
qualcosa di preesistente.

In applicazione di tale criterio ermeneutico, € stato
evidenziato, a fondamento della possibilita di
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ricomprendere nella “ristrutturazione” la “demolizione e
ricostruzione”, che non necessariamente si devono
conservare tutti gli elementi esistenti, nella loro
individualita fisica e specifica, ma che comunque, pur
nella possibilita di modificare aspetti anche sostanziali,
non possono essere stravolti del tutto la consistenza,
'aspetto e soprattutto la collocazione degli edifici
esistenti (tra tutte: T.A.R. Abruzzo, sez. | - L'Aquila,
30.04.2018, n. 179).

La giurisprudenza amministrativa piu recente (il cui
rilievo sopravvive alle ultime modifiche del testo dell’art.3
T.U.E.) - nel definire finalmente i tratti caratterizzanti
della ristrutturazione edilizia, con particolare
attenzione a quella ricostruttiva, in coerenza con la
progressiva liberalizzazione voluta dal legislatore - ha
ribadito che « L’elemento che contraddistingue la
ristrutturazione dalla nuova edificazione deve rinvenirsi
nella trasformazione del territorio gia compiuta, che puo
avvenire con due modalita operative, una conservativa e una
sostitutiva della preesistente struttura fisica, mediante un
insieme sistematico di opere che possono portare ad un
organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente

» (Consiglio di Stato, sez. IV, 4.02.2020, n. 907).

Secondo questa interpretazione, che chi scrive si sente
di dover condividere, il discrimine tra nuova
costruzione e ristrutturazione edilizia, deve essere
individuato nella compromissione (per la prima) o no
(per la seconda) di un territorio diverso (cfr: T.A.R.
L'Aquila n. 179/2018, cit.). Appare evidente, infatti, che
una eccessiva dilatazione del perimetro della
ristrutturazione edilizia ne comprometterebbe natura e
finalita, portando, nei casi estremi, ad una
inammissibile sovrapposizione con la nuova
costruzione, se non addirittura ad interventi di radicale
trasformazione del territorio che trascendono
’aspetto puramente edilizio.

Per tale ragione, anche con l’impianto normativo
vigente si dovrebbe operare con cautela riguardo alle
modifiche, ad esempio, dell’area di sedime, evitando di
includere in tale tipologia di intervento le
delocalizzazioni volumetriche o i trasferimenti di diritti
edificatori, che possono essere governati soltanto
attraverso processi di pianificazione urbanistica. Cio
anche sulla scorta dei principi desumibili dalle
numerose pronunce della giurisprudenza (che non
concernono, per ovvie ragioni, il nuovo recentissimo
testo, ma che sono perfettamente valide almeno per
quanto riguarda il sedime).
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D’altronde, l'espresso riferimento operato dal
legislatore al “sedime” (definito nelle definizioni
uniformi approvate dalla Conferenza Unificata Stato-
Regioni-Comuni del 20.10.2016 come “Impronta a
terra dell’edificio o del fabbricato, corrispondente alla
localizzazione dello stesso sull’area di pertinenza”) non
consente interpretazioni estensive, slegate dal testo
letterale della norma, che difatti non contiene alcun
riferimento ai concetti di “delocalizzazione” o di
“trasferimento  di  diritti  edificatori”  (c.d.
“dematerializzazione” dello jus aedificandi).

Gli interventi di ristrutturazione edilizia
“ricostruttiva” e le norme sulle distanze tra le
costruzioni (art. 2bis, comma 1ter, DPR 380/2001).

In giurisprudenza ed in dottrina si e affermato il
principio secondo cui nel caso di totale demolizione di
un fabbricato e di una sua ricostruzione con diversa
area di sedime non sia possibile derogare alle distanze
previste per le nuove costruzioni, in quanto il
costruendo  edificio  costituisce  un’entita
completamente nuova, anche se realizzata nel regime
della ristrutturazione; quindi, la totalita dell’intervento
presuppone il rispetto delle norme urbanistiche per i
nuovi fabbricati, comprese quelle sulle distanze dal
confine e da altri edifici previste dallo strumento
urbanistico generale.

Invece, nel caso di demolizione e fedele ricostruzione, e
altrettanto pacifico il principio in base al quale il
ricostruendo edificio puo sottrarsi al rispetto della
disciplina sulle distanze minime fra costruzioni, qualorail
precedente manufatto gia non rispettasse dette
distanze (cfr. ex multis: Cass. civ., sez. lll, 19.05.2020, n.
9189; Cass. Civ., sez. Il, 10.02.2020, n. 3043; Cons.

Stato, sez. IV, 12.10.2017, n. 4728; Cons. Stato, sez. IV,
14.09.2017, n. 4337).

Tale orientamento - che costituisce oramai un
principio generale dell’attivita edilizia - € stato recepito
dal legislatore attraverso la modifica apportata all’art.
2-bis del D.P.R. n. 380/2001.

Come ¢ noto, infatti, il comma 1-ter dell’art. 2-bis del
D.P.R. n. 380/2001 (aggiunto dall’art. 5, comma 1, della
L. n. 55/2019 e poi sostituito dall’art. 10, comma 1,
lettera a), della L. n. 120/2020), nell’introdurre
disposizioni di deroga ai limiti di distanza tra fabbricati, ha
previsto, nella prima parte, che “In ogni caso di
intervento che preveda la demolizione e ricostruzione di
edifici [quindi, anche nel caso di ristrutturazione edilizia
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“ricostruttiva”], anche qualora le dimensioni del lotto di
pertinenza non consentano la modifica dell’area di sedimeai
fini del rispetto delle distanze minime tra gli edifici e dai
confini, la ricostruzione é comunque consentita nei limiti delle
distanze legittimamente preesistenti”.

Tuttavia, quello che doveva (o sembrava essere) un
mero recepimento nel panorama normativo di un
principio di matrice giurisprudenziale, ha generato una
serie di interrogativi, soprattutto per quanto previsto
nella seconda parte del comma 1-ter dell’art. 2-bis,
ossia che “Gli incentivi volumetrici eventualmente
riconosciuti per 'intervento possono essere realizzati anche
con ampliamenti fuori sagoma e con il superamento
dell’altezza massima dell’edificio demolito, sempre nei limiti
delle distanze legittimamente preesistenti ...”.

Ci si e chiesto, allora, se con tale passaggio il legislatore
abbia inteso consentire la deroga alle norme sulle
distanze legali anche per le parti di nuova costruzionein
sopraelevazione, quando la ricostruzione avvenga
realizzando un edificio avente un’altezza superiore a
quello preesistente. E’ evidente che, se cosi fosse, ci
troveremmo di fronte ad un’ulteriore stravolgimentodi
un altro principio consolidato nella materia, quello,
cioé, secondo cui una sopraelevazione deve essere
considerata sempre come nuova costruzione, potendo
essere realizzata solo con il rispetto della normativa
sulle distanze legali tra le costruzioni e dai confini.

A nostro parere, siffatta interpretazione sarebbe
incompatibile con il nostro ordinamento giuridico, se
non altro perché si scontrerebbe con l'ineluttabile
esigenza di tutela dei diritti dei terzi confinanti,
dovendosi privilegiare, invece, ’orientamento in base al
quale ogni variazione della collocazione fisica
dell’edifico ricostruito, anche in termini altimetrici,
rappresentando un novum, sia tenuta a rispettare le
norme sulle distanze legali.

Va detto, invero, che anche i piu recenti arresti
giurisprudenziali hanno confermato i principi innanzi
richiamati, ritenendo che una sopraelevazione,
comportando sempre un aumento della volumetria e
della superficie di ingombro dell’edificio, non puo
qualificarsi come mero risanamento conservativo o
ricostruzione dei volumi edificabili preesistenti e deve,
pertanto, essere considerata come nuova costruzione,
da eseguirsi solo con il rispetto della normativa sulle
distanze legali (cfr: Cons. Stato, sez. I, 19.10.2021, n.
7029; Cass. Civ., sez. Il, 12.02.2021, n. 3683; Cass. Civ.,

sez. I, 12.02.2021, n. 3684. La Corte d’Appello di
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L’Aquila, con sentenza n. 760 dell’1.06.2020, ha
sostenuto che “La sopraelevazione, anche se di ridotte
dimensioni, comporta sempre un aumento della volumetriae
della superficie di ingombro e va, pertanto, considerata a tutti
gli effetti, e, quindi, anche per la disciplina delle distanze,
come nuova costruzione”).

Tuttavia, con l'attuale formulazione del comma 1-ter i
dubbi permangono.

La ristrutturazione edilizia “ricostruttiva” nelle
fasce di rispetto stradale.

Aspetto sin qui poco considerato nella disamina delle
fattispecie della ristrutturazione edilizia c.d.
“ricostruttiva” € la sua compatibilita con le norme del
Codice della Strada.

Infatti, il D.P.R. 16.12.1992, n. 495 - Regolamento di
esecuzione di attuazione del Nuovo Codice della
Strada (D.lgs. 30.04.1992, n. 285) - stabilisce che (ai fini
della sicurezza della circolazione stradale e fuori dai
centri abitati) le distanze dal confine stradale devono
essere rispettate “nelle nuove costruzioni, nelle
ricostruzioni conseguenti a demolizioni integrali o negli
ampliamenti fronteggianti le strade”.

Pertanto, qualsiasi tipo di intervento ricostruttivo,
indipendentemente dalla sua qualificazione tecnico-
giuridica - ossia se configurabile come “nuova
costruzione”, come “sostituzione edilizia” o come
“ristrutturazione edilizia” -, si scontrerebbe con il
carattere assoluto della inedificabilita delle fasce di
rispetto stradale. Cosi, l'intervento di demolizione e
ricostruzione incorrerebbe di per sé nel divieto sancito
dalla disposizione, indipendentemente dalla sua
riconducibilita all’alveo della ristrutturazione edilizia.

Tale orientamento ha trovato avallo nella
giurisprudenza (oltre che nello stesso Ministero delle
Infrastrutture e Trasporti) soprattutto sulla
considerazione che, in tema di distacchi delle
costruzioni dalle sedi stradali, il divieto di costruire ad
un certa distanza, imposto dal codice della strada (e a
livello comunale dal Piano Regolatore), non puo essere
inteso restrittivamente, cioé come previsto al solo
scopo di prevenire ’esistenza di ostacoli materiali
emergenti dal suolo e suscettibili di costituire (per la
prossimita alla sede stradale) pregiudizio alla sicurezza
del traffico e alla incolumita delle persone, ma deve
essere correlato alla piu ampia esigenza di assicurare
una fascia di rispetto utilizzabile, all’occorrenza,
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dall’Ente titolare della strada per !'esecuzione di lavori,
per U'impianto di cantieri, per deposito di materiali, per la
realizzazione di opere accessorie, senza limitazioni
connesse alla presenza di costruzioni. Pertanto, il
vincolo in questione, traducendosi in un divieto
assoluto di costruire, rende inedificabili le aree site in
fascia di rispetto stradale, indipendentemente dalle
caratteristiche dell’opera realizzata e dalla necessita di
accertamento in concreto dei connessi rischi per la
circolazione stradale.

Si richiama, a titolo esemplificativo, la pronuncia della
Cassazione civile, sez. |, sent. 11.02.2015 n. 2656: “Con
riguardo alle fasce di rispetto per l'edificazione nei centri
abitati e alle distanze delle costruzioni dal confine stradale, la
nozione di “ricostruzione” di un'opera edile non deve
essere ricavata per analogia dalla normativa civilistica in
tema di distanze, la cui ratio é la tutela della proprieta nei
rapporti di vicinato, bensi direttamente dall'art. 18 d.lg. n.
285 del 1992 (codice della strada) e dall'art. 28, comma 1,
del relativo regolamento di cui al d.lg. n. 495 del 1992, le
cui norme sono volte ad assicurare lincolumita dei
conducenti dei veicoli e della popolazione che risiede vicino
alle strade. Tali disposizioni si riferiscono a qualsiasi opera di
“ricostruzione” che segua (verosimilmente ma non
necessariamente) a una demolizione e non soltanto alle
“nuove costruzioni”, con la conseguenza che la demolizionee
successiva ricostruzione di opere preesistenti alla
realizzazione della strada, per le quali era riconosciuta una
deroga ai limiti di distanza, comportano [‘obiettivo insorgere o
risorgere proprio di quel pericolo alla circolazione stradaleche
la normativa di settore ha inteso evitare e non possono che
essere equiparate a una nuova costruzione di un
fabbricato posto a distanza inferiore rispetto a quella
consentita e per cui non e ammessa alcuna deroga”.

Si deve dare atto, tuttavia, di un diverso orientamento
(a dire il vero ancora minoritario) secondo cui se il
“fabbricato risultante da un intervento di demolizione e
fedele ricostruzione puo sottrarsi al rispetto della disciplina
sulle distanze minime fra costruzioni, qualora il precedente
manufatto gia non rispettasse dette distanze ... E, tale
orientamento, codificato dal legislatore attraverso la
modifica apportata dal d.l. n. 32/2019 all‘art. 2-bis del d.P.R.

n. 380/2001, costituisce oramai un principio generale
dell'attivita edilizia”, allora é “del tutto ragionevole ritenere
che, in maniera speculare, ['edificio legittimamente presente
all'interno dell'area di rispetto stradale, ove demolito e
fedelmente ricostruito, sia sottratto al divieto di edificazione che
riguarda le nuove costruzioni, ovvero le ristrutturazioni
comportanti dislocazione e/o modifiche planivolumetriche, o
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gli ampliamenti” (TAR Toscana, sez. lll - Firenze, Avv. Roberto  RAGONE:  Funzionario
1.09.2020,n. 1034). Provinciale Esperto in Edilizia/ Urbanistica
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UNITEL - Unione Nazionale Italiana Tecnici Enti Locali - € la storica Associazione che ha ’obiettivo di
valorizzare la posizione professionale e tutelare la posizione giuridica dei tecnici degli Enti Locali, nonché di
migliorare il servizioreso alle collettivita dalle rispettive Aree Tecniche, che gestiscono rilevanti responsabilita
amministrative, con significativi impatti sulla finanza locale.

CHI SIAMO

La base associativa UNITEL é distribuita su tutto il territorio nazionale, e permette all’Associazione di cogliere
in

tempo reale i processi innovativi e le istanze di miglioramento dei Colleghi.

Riconosciuta come persona giuridica nell’ottobre 2005 con apposito dPR, ’Unione considera obiettivo
prioritario la migliore qualificazione professionale dei professionisti tecnici della P. A. A tal fine organizza iniziative
di formazione, di aggiornamento tecnico e normativo, realizzate attraverso giornate di studio e convegni. A queste
azioni si affiancano il sito Internet www.unitel.it, la pubblicazione trimestrale de “Il Nuovo Giornale
delUUNITEL” nonché contributi tecnici su testate quali “L’Ufficio Tecnico”, “Il Sole 24 Ore”, “Italia Oggi”,
“Edilizia e territorio”, “Diritto e Pratica Amministrativa”, “Architetti”, “Rivista degli Appalti”.

Il sito Internet www.unitel.it, giornalmente studiato da migliaia di Colleghi, riporta per esteso tutte le
novitalegislative, i commenti, gli schemi procedurali utili per le attivita dei Tecnici pubblici; i Soci possono accedere
a ulteriori servizi riservati on line, quale “L’Esperto Risponde”, quesiti in tema di diritto penale, e una newsletter
cogestita conilSole 24 Ore.

UNITEL é stata presente in Rimini Fiera con propri rappresentanti nei Comitati organizzativi e scientifici
della manifestazioni EuroPA e Ecomondo (gia Ricicla), al Made Expo nello spazio dalla stessa gestito
“Costruire Pubblico”, al SAIE Bologna e in tante altre primarie fiere italiane di settore a Napoli, Palermo,
Piacenza, etc..

L’Unione € componente della Consulta delle Associazioni professionali degli Enti Locali, sotto l’egida
e il coordinamento dell’ANCI, unitamente all’Anutel (Uffici Tributi), Ardel (Ragionerie), Anvu (Polizie Locali),
Anusca (Stato Civile) e Caros (Ruoli Strategici); partecipa alle varie commissioni di lavoro al fine di valorizzare il
patrimonio diprofessionalita tecniche presenti negli Enti, mettendole in rete e costruendo sinergie tra i diversi ambiti
di competenza; abbiamo in corso [’organizzazione del premio di architettura “Civis” che premiera i Committenti
Pubblici per opere realizzate con pratiche virtuose.

Facciamo delle Associazioni e Ordini che collaborano con I’Autorita per la Vigilanza sui Lavori Pubblici -
ora ANAC- al fine di identificare e risolvere problemi interpretativi generali e fenomeni di vischiosita delle
procedure.

Rappresentanti dell’UNIONE sono presenti in varie Commissioni regionali per la redazione delle tariffe
dei prezzi per le opere edili ed impiantistiche e per [’aggiornamento pluriennale delle stesse, potendo contare sul
supporto tecnico/editoriale dei Gruppi Maggioli, il Sole 24 Ore, CEL Editrice, Wolter Kluwer, Mediagraphic quali
partner. Negli anni abbiamo cooperato con protocolli d’intesa con SIAS, [’associazione consorella dei tecnici
della ASL, con ALA-Assoarchitetti, la maggiore associazione libero-professionale di settore, aderente alla
Confindustria ed alla Consilp, alfine di coordinare ed armonizzare i rapporti tra i professionisti esterni ed interni
alla pubblica amministrazione, con la comune finalita di migliorare il “prodotto” progettuale per la collettivita,
con SCAIS per U'impiantistica sportiva, con Energiada ed Ecosmorzo per la sostenibilita, con le Universita
Mediterranea di Reggio Calabria, “D’Annunzio” di Chieti,“Valle Giulia -Sapienza” di Roma, LUISS e del Molise
oltre alla telematica “Marconi”, “Federico II” di Napoli, con il Politecnico di Milano.

Rappresentanze UNITEL vengono invitate alla Camera dei Deputati dalla VIl Commissione per
pareri eindicazioni sulla materia urbanistica e delle Opere Pubbliche; tuttora ’Associazione partecipa con
ITACA e ANCI alle riunioni per le modifiche al Codice degli Appalti D.lgs 163/2006, nonché alle audizioni indette
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Sono stati siglati da tempo prestigiosi protocolli di intesa con I’ANCI per operare su settori di
comune interesse e con la sola finalita di offrire al cittadino un servizio ottimale per le proprie esigenze,
con I’AVCP, conil CSLP (Consiglio Superiore dei LL.PP.).

dall’Autorita per la Vigilanza.

L’attenzione dell’Associazione € rivolta prioritariamente al settore degli appalti pubblici,
dell’Urbanistica, dell’Ambiente e attraverso il contributo di relatori provenienti dal mondo accademico, dalle
istituzioni e dalle Professioni, UNITEL realizza convegni, work shop, seminari su tutto il territorio nazionale.

L’Associazione si € battuta per il passato e all’odierno con tutte le proprie forze per il ripristino
dell’incentivo alla progettazione ex art.92 D.lgs. 163/2006 (famoso 2%), ridotto in giugno 2008 dalla
L.133/2008e ripristinato grazie allo sforzo notorio dell’Unitel dalla L. 201/2008, quindi ridotto ancora allo 0,5% dalla
L.2/2009 (c.d. norma anticrisi) e poi riallineato al 2% (Legge su “lavori usuranti”), come da ultimo variato
nell’agosto 2014 con la rimodulazione percentuale all’80%.

UNITEL é ormai il punto di riferimento nazionale per tutti i dipendenti della P.A. Consapevoli di
tale responsabilita, vogliamo svolgere il nostro ruolo trainante ed incisivo al solo fine di porre in giusto risalto la
figura delProfessionista Pubblico Dipendente nonché valorizzare sia economicamente (considerate le grandi
e gravose responsabilita), che professionalmente, la figura tecnica nella P.A.

Nel 2010 si svolse il primo Congresso Nazionale, evento aperto alla societa civile, alle Istituzioni, al mondo
della Cultura, in riunione per vari giorni a Roma. Il percorso non si € piu interrotto: per [’anno 2011 abbiamo
organizzatoa Montesilvano (PE) il secondo Congresso Nazionale che ha avuto la partecipazione di oltre 700
persone. Il terzo evento, svoltosi a Fiuggi (FR) nel mese di maggio 2012, ha confermato la qualita e Uinteresse
delle problematiche trattate apprezzate anche dalla stampa nazionale. Il quarto Congresso del giugno 2013 dal
titolo “Forum per la qualifica delle Professioni Tecniche Pubbliche e Private insieme per rilanciare la crescita” e
stato momento topico peruna opportunita di aggregazione propositiva per le migliori energie del paese, un alto
incontro di riflessione da partedi tutti i protagonisti del sistema. Il quinto incontro si & svolto a Caserta
del 2014, localita scelta proprio per significare un rilancio morale in una particolare area della nazione afflitta
da fenomeni diillegalita. Il sesto Congressoha avuto luogo a Cosenza nel mese di giugno del 2015; si € affrontato
il problema della corruzione ed alla ipertrofia normativa, che di quel fenomeno € in parte causa. A Roma,
presso la sede dell'ANCE, nel VII Congresso Nazionale si e parlato delle recentissime novita dovute al
NUOVO CODICE DEI CONTRATTI, con la presenza di tutti i protagonisti istituzionali e professionali
dell'ambito tecnico. A Napoli, I’VIII Congresso ha avuto cometema la incentivazione per i professionisti della
P.A. e la situazione applicativa delle norme del Codice dei Contratti spesso contraddittorie e pleonastiche.

Pubblicato nel mese di Febbraio 2025
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