Commento al “Piano Casa” della Regione Piemonte 

Parte seconda: le modifiche permanenti alla legge urbanistica regionale.

A cura dell’Avv. Fabrizio Brignolo del Foro di Asti

1. La nuova disciplina dei titoli abilitativi.

Con otto anni di ritardo la legge regionale 20/2009 ha adeguato la normativa piemontese al Testo Unico sull’Edilizia (DPR 380/2001) in materia di titoli autorizzativi che, nella legge regionale 56/77, era ancora ferma alle categorie della concessione e autorizzazione edilizia.

In realtà la portata della nuova legge regionale è modesta, giacché, in gran parte, non fa altro che ripetere quanto previsto dal DPR 380/2001 e, quindi, riproduce all’interno dell’ordinamento regionale quanto già previsto dalla legge nazionale e già vigente anche nella Regione Piemonte.

1.1. DIA in variante al permesso di costruire.

E’ sostanzialmente riproduttiva della norma nazionale la disposizione del comma 2 dell’art. 8 della LR 20/09 laddove prevede che “Le varianti a permessi di costruire che non incidono sui parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non modificano la destinazione d'uso, non alterano la sagoma dell'edificio e non violano le eventuali prescrizioni contenute nel permesso di costruire, purché presentate prima della dichiarazione di ultimazione dei lavori stessi, sono realizzabili mediante DIA, senza attendere alcun termine per l'inizio dei lavori”. La precisazione “senza attendere alcun termine per l’inizio dei lavori” ha l’effetto di chiarire un aspetto discusso della norma nazionale, da taluni interpretata nel senso che la DIA potesse anche essere successiva all’effettuazione delle opere in variante, purché presentata prima della fine lavori. La norma regionale, precisando che non deve essere atteso un termine prima di iniziare le opere in variante, pare implicitamente pretendere che la DIA preceda comunque le opere in variante.

1.2. DIA per interventi di ristrutturazione edilizia.

Non ha portata sostanzialmente innovativa l’art. 8 comma 3 lettera a) laddove sancisce che in alternativa al permesso di costruire possono essere realizzati con DIA “gli interventi di ristrutturazione edilizia, come definiti dall’articolo 3 del d.p.r. 380/2001”, giacché di fatto tale era già la regolamentazione sancita dall’art. 22 DPR 380/01 così come modificato dall’art. 1 del D.Lgs. 27 dicembre 2002, n. 301, che aveva già esteso la possibilità di utilizzare la DIA anche per “gli interventi di ristrutturazione di cui all'articolo 10, comma 1, lettera c)”, ossia “gli interventi di ristrutturazione edilizia che portino ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente e che comportino aumento di unità immobiliari, modifiche del volume, della sagoma, dei prospetti o delle superfici, ovvero che, limitatamente agli immobili compresi nelle zone omogenee A, comportino mutamenti della destinazione d'uso” per i quali originariamente era necessario il permesso di costruire.

1.3. DIA per interventi di recupero dei sottotetti e dei rustici.

L’art. 8 comma 3 lettera a) prosegue precisando che oltre agli “interventi di ristrutturazione edilizia” di cui sopra sono realizzabili con DIA anche “quelli disciplinati dalla l.r. 21/1998 e dalla l.r. 9/2003” (rispettivamente la legge sul recupero dei sottotetti e la legge sul recupero dei rustici).

Se il richiamo “quelli” fosse riferito agli “interventi di ristrutturazione edilizia” la norma sarebbe pleonastica. Il richiamo operato con il termine “quelli” pare quindi riferito solo alla parola “interventi”, cosicché la norma può essere interpretata nel senso che tutti gli interventi (anche quelli che eccedono la ristrutturazione edilizia così come definita dall’art. 3 DPR 380/01) che rientrano nella disciplina del recupero dei sottotetti e dei rustici, sono realizzabili con semplice DIA.

Così interpretata (e tale pare essere l’interpretazione preferibile) la norma regionale ha una effettiva portata estensiva dell’ambito di operatività della DIA, anche se saranno sicuramente limitati i casi di recupero di sottotetti e rustici effettuati in conformità alla leggi 21/98 e 9/2003, che siano effettivamente eccedenti rispetto alla “ristrutturazione edilizia” di cui all’art. 3 DPR 380/01.

1.4. DIA per interventi già dettagliatamente disciplinati da strumenti urbanistici.

Non ha portata innovativa rispetto a quanto già vigente in forza delle legge nazionale, la previsione contenuta nell’art. 8 comma 3 lettere b) e c) della LR 20/09: sono realizzabili mediante DIA quegli interventi che sono conformi a strumenti urbanistici esecutivi o a strumenti urbanistici generali, purché dagli stessi già dettagliatamente disciplinati.

1.5. Esplicitata la natura facoltativa della Commissione edilizia. Non più esclusiva la competenza del Consiglio Comunale per la nomina.

La L.R. 20/09 esplicita quanto di fatto già previgente, modificando espressamente la LR 19/1999 e prevedendo che “La nomina della commissione edilizia è facoltativa”.

Importante anche la precisazione che la nomina della stessa non è più necessariamente di competenza del Consiglio Comunale ma del competente organo comunale. Ogni comune nel regolamento edilizio potrà quindi prevedere che la competenza sia del Consiglio, della Giunta o del Dirigente responsabile del servizio.

2. Nuove opportunità di riqualificazione edilizia, con premio volumetrico.

Il Capo III della LR 20/09 introduce in via permanente (a differenza di quanto previsto per il Capo I, i cui interventi devono essere intrapresi entro il 31.12.2011) un nuovo meccanismo premiale (il “premio” è costituito dal riconoscimento di incrementi volumetrici fino al 35%) per interventi di riqualificazione edilizia, che siano caratterizzati da significative ricadute sociali.

2.1. Programmi di programmi di rigenerazione urbana sociale e architettonica. 

L’articolo 14 della LR 20/09 introduce la nuova figura dei “programmi di rigenerazione urbana sociale e architettonica”.

Stabilisce che i comuni devono esplicitamente individuare (si deve presumere quanto meno con delibera consigliare, a meno che non si voglia intendere la norma in senso restrittivo e richiedere che l’individuazione sia introdotta nel PRGC) “ambiti di territorio su cui promuovere” i citati “programmi”.

La norma precisa ancora che tali azioni devono essere attuate dai comuni “tramite azioni partecipative e di concerto con gli operatori privati”, pur non essendo chiaro se intenda riferire tali forme di partecipazione e di concertazione già alla fase di individuazione degli ambiti, ovvero solo alla formazione e attuazione dei programmi.

In ogni caso, prevede il comma 1 dell’art. 14, “con tali programmi i comuni individuano edifici, anche inutilizzati, legittimamente costruiti, ma ritenuti incongrui, per dimensioni o tipologie, con il contesto edilizio circostante, da riqualificare in funzione di una maggiore efficienza energetica o a fini sociali, per i quali gli strumenti urbanistici possono prevedere interventi di demolizione, totale o parziale, e di ricostruzione”. 

E’ quindi evidente che gli interventi possono riguardare edifici (per cui è prevista la possibilità di demolizione e ricostruzione) purché siano:

· legittimamente costruiti; la norma non prevede, come avviene di solito, che possano essere oggetto di intervento anche gli edifici “legittimati”: si deve tuttavia ritenere applicabile la disposizione anche agli edifici “condonati” o comunque “sanati”, attesa la finalità perseguita dalla norma di rigenerazione del patrimonio edilizio, dato che spesso gli edifici sorti abusivamente e successivamente sanati sono quelli che peggio si inseriscono nel contesto ambientale;

· “ritenuti incongrui” con il contesto edilizio circostante.

La riqualificazione deve perseguire “una maggior efficienza energetica” o “fini sociali”.

L’uso della disgiunzione “o” in luogo della congiunzione “e” chiarisce che le due finalità possono anche essere alternative e non necessariamente entrambe presenti nel programma di rigenerazione.

Si deve quindi ritenere che il meccanismo premiale previsto dal successivo comma 2 possa operare anche per interventi che perseguono la sola finalità sociale, ma non la riqualificazione energetica e viceversa. Non è tuttavia chiaro come si possa configurare concretamente tale possibilità, giacché il comma 4 dell’art. 8 subordina comunque l’intervento al raggiungimento di un livello elevato –valore 2,5 del protocollo ITACA- di qualità ambientale. Sempre il comma 4 stabilisce che il conseguimento di tale livello di qualità ambientale deve essere “dimostrato” nel progetto e “certificato” dal direttore dei lavori o altro professionista abilitato con la comunicazione di ultimazione dei lavori; pena l’impossibilità di certificare l'agibilità dell'intervento.

Il “premio” previsto dal comma 2 dell’art. 14 è costituito dal fatto che “lo strumento urbanistico può prevedere premialità di cubatura nel limite massimo del 35 per cento del volume preesistente”.

Non è chiarito le so “strumento urbanistico” deve essere quello di carattere generale, ovvero anche solo lo strumento urbanistico esecutivo. Non è altresì chiaro se il Comune può individuare gli ambiti e prevedere gli interventi di “rigenerazione” con i premi volumetrici in deroga rispetto alla capacità insediativa prevista dal piano regolatore, ovvero se debba rispoettare comunque il limite di capacità insediativa vigente. Se si accedesse a tale ultima interpretazione e si costringesse quindi il Comune a reperire la volumetria necessaria a riconoscere i premi “spostandola” con variante parziale da altre zone del piano, o ricorrendo a varianti strutturali, si vanificherebbe di fatto la portata della norma. giacché gli interventi ivi previsti avrebbero potuto già essere realizzati in base alla normativa previgente.

Estremamente interessante è il disposto del comma 3 dell’articolo 14, in base al quale la parziale o totale ricostruzione (compreso l’incremento dovuto alla volumetria premiale) degli edifici demoliti può avvenire anche “in altre aree, individuate dal comune, anche attraverso sistemi perequativi”. Anche in questo caso non è chiaro se l’individuazione della aree di atterraggio debba essere effettuata con una procedura che modifichi il PRGC ovvero se sia sufficiente la previsione nell’ambito si un semplice strumento urbanistico esecutivo.

2.2. Edifici a destinazione commerciale.

Il comma 1 dell’art. 14 prevede che “Per gli edifici a destinazione commerciale sono comunque fatte salve le norme di settore”. Si pone quindi il problema se interpretare questa riserva nel senso che gli edifici a destinazione attualmente commerciale sono totalmente esclusi da tali disposizioni ovvero se accedere all’interpretazione, più ragionevole, secondo cui gli interventi di demolizione e ricostruzione sono realizzabili anche per edifici commerciali, salvo il rispetto delle norme commerciali vigenti per gli edifici così come ricostruiti e realizzati.

2.3. Edifici a destinazione produttiva.

Il comma 5 dell’art. 8 prevede che i comuni possano anche individuare “edifici produttivi o artigianali, anche inutilizzati, legittimamente costruiti, localizzati in posizioni incongrue o che costituiscono elementi deturpanti il paesaggio, per i quali prevedere, anche tramite premi di cubatura entro il limite del 35 per cento della SUL e previa loro demolizione, il trasferimento in aree produttive ecologicamente attrezzate (APEA), come disciplinate dalle linee guida regionali e individuate anche attraverso sistemi perequativi o l'acquisizione alla proprietà pubblica dell'area di decollo dell'intervento”.

Gli edifici produttivi o artigianali oggetto di intervento devono essere quindi:

· legittimamente costruiti; la norma non prevede, come avviene di solito, che possano essere oggetto di intervento anche gli edifici “legittimati”: si deve tuttavia ritenere applicabile la disposizione anche agli edifici “condonati” o comunque “sanati”, attesa la finalità perseguita dalla norma di rigenerazione del patrimonio edilizio, dato che spesso gli edifici sorti abusivamente e successivamente sanati sono quelli che peggio si inseriscono nel contesto ambientale;

· localizzati in posizioni incongrue o essere deturpanti per il paesaggio.

Con riferimento a tali edifici il comune può prevedere un premio fino al 35% della superficie utile lorda, per la rilocalizzazione (previa demolizione dell’edificio esistente) in “aree produttive ecologicamente attrezzate”.

I beneficiario deve quindi quanto meno provvedere alla demolizione del fabbricato incongruo, mentre non è chiarita quale sia la destinazione dell’area di risulta. 

La norma fa riferimento a la fatto che le aree di atterraggio “siano individuate anche attraverso sistemi perequativi”. La norma potrebbe essere intesta nel senso che un meccanismo di perequazione definito a livello comunale dovrà preoccuparsi anche di attuare la trasformazione dell’area di risulta.

In alternativa la norma prevede anche che il comune possa acquisire alla proprietà pubblica l’area di decollo dell’intervento.

E’ certo che l’opportunità offerta dalla norma è molto interessante, ma si scontrerà con la problematiche che incontreranno i comuni nei quali non sono esistenti o previste le nuove aree industriali ecologicamente attrezzate.

Per una virtuosa attuazione degli interventi, il PRGC o quanto meno lo strumento urbanistico esecutivo che individuerà gli edifici da demolire, dovrà occuparsi della individuazione e della disciplina (qualora si tratti di aree di nuova previsione) delle aree di atterraggio degli insediamenti produttivi, ma anche della pianificazione dell’area di decollo.

2.4. La convenzione “preventiva”.

La complessità degli interventi e la necessità di integrare azioni diverse di competenza di vari soggetti, pubblici e privati, ha indotto il legislatore regionale a prevedere al comma 6 dell’art. 14 la possibilità che le modalità di attuazione del programma siano “preventivamente definite da una convenzione stipulata tra i comuni, gli operatori interessati e, eventualmente, la Regione e le province, se richieste, contenente gli impegni delle parti”.

Tale convenzione (la cui opportunità appare evidente, si pone “a monte” della convenzione dello strumento urbanistico esecutivo e, anzi, pare stipulabile anche “a monte” dell’avvio dell’iter per la progettazione dello strumento urbanistico esecutivo.

2.5. I dubbi interpretativi.

Riassumendo le principali incertezze interpretative che andranno chiarite nella dialettica tra amministrazioni locali e Regione, sono i seguenti:

· L’individuazione della aree da sottoporre ai programma di intervento può avvenire con semplici delibere consigliari, o comunque mediante le procedure di approvazione degli strumenti urbanistici esecutivi, ovvero al contrario debbono essere effettuate con procedure di variante al PRGC?

· Analoga domanda si pone con riferimento alla individuazione delle aree di atterraggio delle volumetrie o selle superfici trasferite;

· I comuni nella previsione dei premi volumetrici (o dei premi in superficie, per i fabbricati produttivi) debbono comunque rispettare la capacità insediativa esistente prevista dal piano (quindi devono reperire tali volumi premiali spostandoli da altre zone o con variante strutturale) ovvero tali premialità sono da intendersi in deroga rispetto alla capacità insediativa esistente?

Come accennato un’interpretazione restrittiva su tutti questi punti critici finirebbe per vanificare la portata innovativa della norma.

2.6. Mascheramenti dei fabbricati produttivi incongrui.

Recuperando lo spirito di iniziative già intraprese spontaneamente da vari comuni, il comma 7 dell’articolo 14 stabilisce che la Regione sostiene “la realizzazione di coperture e di mascheramenti di fabbricati esistenti a destinazione artigianale o produttiva che ne riducano l’impatto ambientale sul paesaggio” anche con aiuti economici che saranno successivamente e di volta in volta definiti con provvedimenti di Giunta Regionale. 

