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Osservazioni al Regolamento urbanistico-edilizio dei Comuni dell’area Bazzanese - Versione adottata, marzo 2013

3 - Osservazione all’elaborato “AB.RUE.3 PROCEDURE”

Premessa

Si riporta in nero corsivo il testo della norma di RUE, in rosso corsivo barrato le parti che si propone di cancellare, in verde corsivo sottolineato le parti che si propone di integrare e/o sostituire con l’ osservazione. A seguire l’argomentazione dell’ osservazione.

Osservazione 0: rapporti con la norma di competenza sovraordinata:

Il presente RUE, nelle sue quattro articolazioni (Norme, Procedure, Requisiti cogenti e Definizioni), con evidente spirito divulgativo e conoscitivo, riporta numerosissimi richiami alla normativa di competenza sovraordinata (regionale, provinciale, nazionale), talvolta con il riferimento al solo titolo della norma, talvolta implementando nel testo requisiti, dati dimensionali e prestazioni specifiche innovative e/o restrittive.

Abbiamo quattro casi principali:

1) semplice trasposizione dello “stato dell’arte” della norma sovraordinata al momento della stesura del RUE; non modificano e non interferiscono con le competenze della norma sovraordinata, sono riportati per agevolare la lettura e l’applicazione delle succitate norme, ma “cristallizzano” nel corpo del RUE competenze sovraordinate passibili di modifiche parziali o sostanziali, anche in un arco di tempo estremamente breve (poche settimane, o mesi) non compatibile alla revisione ed adeguamento del RUE;

2) restrizione delle prestazioni minime richieste dalla norma sovraordinata, senza sollevare aspetti di interferenza e contrasto con i livelli normativi sovraordinati; come sopra, non interferiscono ma “cristallizzano” la norma sovraordinata nel corpo del RUE, con la stessa problematica indicata al punto 1;

Puntualmente, si rilevano anche:

3) modificazione delle prestazioni richieste dalla norma di competenza legislativa esclusiva del livello legislativo sovraordinato; rilevano aspetti di interferenza e/o contrasto con i livelli normativi sovraordinati che possono evidenziare profili di illegittimità;

4) introduzione di procedure o prestazioni innovative e modifiche dei termini di competenza esclusiva del livello legislativo sovraordinato; come sopra, rilevano aspetti di interferenza e/o contrasto con i livelli normativi sovraordinati che possono evidenziare profili di illegittimità;

Trattasi naturalmente di problematiche tra loro ben distinte, sia per rilevanza, che per numerosità.

Il caso di gran lunga più ricorrente è il primo, ovvero la semplice trasposizione dello “stato dell’arte” della norma sovraordinata al momento della stesura del RUE. E’ un metodo operativo fortemente consolidato nella precedente prassi legislativa locale, che si rinviene praticamente in tutti i nuovi strumenti urbanistici di nuova generazione (RUE L.R. 20/2000), e l’argomentazione a riguardo può interessare anche il secondo punto (restrizione delle prestazioni).

Come già ampiamente discusso in occasione degli incontri pubblici conoscitivi di discussione sugli strumenti adottati (Zola Predosa, 7 maggio 2013; Bazzano, 30 maggio 2013), con l’occasione delle osservazioni al RUE adottato e relative controdeduzioni, si ritiene opportuno suggerire una revisione complessiva delle metodologie operative dei nuovi strumenti urbanistico-edilizi per quanto all’oggetto del presente tema, in particolare tenendo conto del quadro generale, che è radicalmente mutato proprio a partire dagli anni della formulazione della L.R. 20/2000, e si sta decisamente orientando ad un approccio completamente innovativo in materia, come attesta il progetto di legge regionale di semplificazione della disciplina edilizia, in particolare, per quanto all’oggetto della presente, l’art. 53. Si riporta testualmente la sintesi introduttiva in premessa al disegno stesso, particolarmente eloquente in merito:

“la bozza di modifica alla L.R. 31/02, all'art. 53, prescrive che le norme tecniche di attuazione dei piani non devono riprodurre, in tutto o in parte, le disposizioni contenute in leggi statali e regionali, in regolamenti, in atti di indirizzo e di coordinamento tecnico, in norme tecniche, in piani sovraordinati, e in altri atti normativi di settore.

Al fine di rendere effettiva questa previsione, la Regione nell’esercizio della funzione di indirizzo e coordinamento tecnico, individua le suddette normative che risultano autoapplicative e che non necessitano di recepimento, integrazione o specificazione nei piani territoriali ed urbanistici e nei regolamenti urbanistici ed edilizi. A seguito dell’emanazione di tale atto di indirizzo e coordinamento (entro tre mesi dall’entrata in vigore della legge) gli enti locali sono tenuti ad adeguare i rispettivi strumenti entro l’ulteriore termine di 90 giorni, scaduto il quale si prevede la automatica caducazione delle previsioni di piano che presentano dette caratteristiche.

Per quanto ai punti 2) (restrizioni), 3) (modificazioni) e 4) (introduzione di procedure o prestazioni innovative), invece, si procederà alla trattazione singola e puntuale, dando esplicita menzione qualora ricorrano i casi di cui sopra.

Osservazione 3.1 Art. 8.6 “Tolleranze costruttive”

 “1. Sono da considerarsi nell'ambito di tolleranza e non costituiscono pertanto abusività le difformità verificatesi in sede di costruzione, a condizione che non eccedano, per singola misura lineare dichiarata in sede di progetto, le seguenti percentuali:

- 1% per le misure lineari superiori a m. 20; 

- 2% per le misure lineari comprese fra m. 2 e m. 20; 

- 4% per le misure lineari inferiori a m. 2. 

In ogni caso non è mai considerabile nell'ambito della tolleranza una difformità dalla misura dichiarata superiore a m. 0,3. 

2. La tolleranza di cui sopra non è applicabile relativamente alle distanze minime fra fabbricati e dai confini prescritti dalla vigente normativa, all'allineamento dei fabbricati, per le misure lineari minime e massime e per quanto riguarda gli aspetti metrici delle opere riguardanti il soddisfacimento dei requisiti definiti cogenti.

3. La tolleranza non è ammessa nel caso di beni culturali tutelati ai sensi dell’art. 10 del 

D.Lgs. n. 42/2004.

1. A norma dell’art. 5 comma 2 del D.L. 70/2011 e dell’art. 19-bis della L.R. 23/2004 non si ha parziale difformità del titolo abilitativo in presenza di violazioni di altezza, distacchi, cubatura, superficie coperta e ogni altro parametro o dimensione che non eccedano per singola unità immobiliare il 2 per cento delle misure progettuali. Entro tali limiti, l’opera edilizia deve ritenersi conforme al progetto senza limitazioni od esclusioni, essendo espressamente previsto che possa riferirsi ad ogni altro parametro o dimensione delle singole unità immobiliari.

2. Tale tolleranza è pertanto ammissibile unicamente per quanto agli aspetti urbanistico-edilizi, e non trova applicazione invece per altri ulteriori e diversi profili, disciplinati da norme di settore che presentino un autonomo e diverso apparato sanzionatorio nei casi di violazione delle autorizzazioni, nulla osta o altri atti di assenso comunque denominati, come ad esempio la normativa strutturale ed antisismica, la tutela paesaggistica, ovvero dei beni culturali tutelati ai sensi dell’art. 40 del D.Lgs. n 42/2004, etc.”
Osservazione: L’articolato del RUE adottato rientra nel caso 4) della “osservazione 0”, ovvero: introduzione di procedure o prestazioni innovative e modifiche dei termini di competenza esclusiva del livello legislativo sovraordinato, che rilevano aspetti di interferenza e/o contrasto con i livelli normativi sovraordinati. Si ritiene che, nello specifico, l’articolo in questione presenti rilevanti profili di illegittimità, per la sostanziale disapplicazione dei principi normativo dati dalla norma sovraordinata.

Tra le misure comprese nel D.L. 70 del 13 maggio 2011 è infatti prevista anche una sanatoria per gli interventi edilizi eseguiti in parziale difformità dal titolo abitativo. Se la differenza rispetto all’indice contemplato dal titolo abilitativo per cubatura, superficie, distacchi e altezze risulta minore del 2% la posizione di chi ha realizzato l’opera è giuridicamente legittima. La misura del suddetto parametro di tolleranza è stata espressamente stabilita dall’art. 5, comma 2, del decreto sviluppo. La norma infatti, inserendo il comma 2 ter all’art. 34 del D.P. R.380/2001, Testo unico edilizia, dispone che si esclude la presenza di parziale difformità del titolo abilitativo in presenza di violazioni di altezza, distacchi, cubatura o superficie coperta che non eccedano per singola unità immobiliare il 2% delle misure progettuali.

La ratio sottesa alla previsione in oggetto è chiaramente la salvaguardia del principio della certezza del diritto che consiste nella possibilità di conoscere la valutazione concreta operata dal diritto positivo con riferimento alle azioni e situazioni compiute. Non sussistendo infatti prima dell’intervento del decreto sviluppo una definizione compiuta ed univoca di parziale difformità, il rischio per l’operatore non sorretto dalla previsione di standard e conseguenze predefiniti è quello di esporre la sua attività alle imprevedibili valutazioni ed apprezzamenti discrezionali della pubblica amministrazione, con buona pace del legittimo affidamento e della stabilità dei rapporti giuridici.

In nome della certezza del diritto, resta chiaro che legislatore regionale o locale non potrà disattendere la soglia del 2% perché, diversamente, finirebbe per introdurre nel sistema giuridico una fattispecie di abuso edilizio che il legislatore nazionale ha volutamente inteso escludere.

Ratio assunta e ulteriormente rafforzata dall’art. 19-bis della L.R. 23/2004, che estende suddetta tolleranza a “ogni altro parametro o dimensione”.

Risulta pertanto non confermabile l'intero articolato proposto, perlomeno nei primi due commi, per quanto ai criteri di misurazione, ai distacchi (distanze minime fra fabbricati e dai confini), agli allineamenti, agli aspetti metrici delle opere riguardanti il soddisfacimento dei requisiti cogenti, ed inserendo anche “ogni altro parametro o dimensione (edilizia)” in forza dell’art. 19-bis della L.R. 23/04, risultando confermabile unicamente la prescrizione di cui al comma 3, ferme restando le possibilità di ottenimento di accertamento di compatibilità per i casi previsti dal DLgs 42/2004. Ma si ritiene a tal fine opportuno esplicitare nel testo di RUE i limiti di inapplicabilità di tale tolleranza, che rilevano non solo la tutela del comma 3, ma anche ulteriori e diversi profili, disciplinati da norme di settore che presentino un autonomo e diverso apparato sanzionatorio nei casi di violazione delle autorizzazioni, nulla osta o altri atti di assenso comunque denominati, come ad esempio la normativa strutturale ed antisismica, la tutela paesaggistica, ovvero dei beni culturali tutelati ai sensi dell’art. 40 del D.Lgs. n 42/2004, etc.

A risolvere ogni eventuale residua incertezza interpretativa in merito, si rimanda alla circolare P.G. 312129/2011 del 27/12/2011 dell'Assessore Regionale Alfredo Peri avente ad oggetto "applicazione dell’art. 19-bis della l.r. 23 del 2004, relativo alla “Tolleranza costruttiva”, ed indirizzato "ai Comuni della Regione Emilia-Romagna" e "alle Categorie economiche e professionali dell’Emilia-Romagna", particolarmente chiarificatrice e puntuale, ed a cui si ritiene opportuno che il presente RUE si ritiene debba conformare, anche per quanto agli aspetti di chiarimento ed indirizzo generale.

Osservazione 2.2 Art. 9.6 “Prescrizione di abusi edilizi minori”

Comma 1: “Si ritengono sanatei a tutti gli effetti amministrativi con presentazione di DIA a titolo gratuito, e non si procede quindi all’applicazione delle relative sanzioni, gli abusi edilizi classificabili come manutenzione straordinaria, restauro e risanamento conservativo nonché ogni altro tipo di abusivismo che non abbia comportato aumento di superficie, alterazione della sagoma fondamentale o nuova costruzione, qualora siano trascorsi 10 anni dalla loro ultimazione. le abusività edilizie classificabili nei casi seguenti qualora siano trascorsi più di dieci anni dalla loro ultimazione e non riguardino immobili tutelati dal PSC o dal RUE in quanto riconosciuti di interesse storico-architettonico o di pregio storico-culturale e testimoniale: 

- interventi MS o RRC; 

- ogni altra abusività relativa ad edifici o impianti che non abbia comportato aumento della Su, modifica della sagoma o dell’involucro o incremento del carico urbanistico; 

- interventi relativi a infrastrutture di cui all’art. 1.4 o manufatti diversi di cui all’art. 1. 5 del 

fascicolo “RUE – Definizioni”, purché si tratti di opere conformi agli strumenti urbanistici 

generali vigenti e non in contrasto con quelli adottati.

Il termine di prescrizione delle opere riconducibili alla manutenzione straordinaria, abusivamente eseguite, è di anni 5. L'esistenza dei presupposti per la prescrizione potrà essere comprovata con atto sostitutivo di notorietà, per le opere di manutenzione straordinaria e con documentazione probatoria per gli altri casi.

La prescrizione è applicabile anche su immobili vincolati ai sensi degli artt. 10 e 11 del Dlgs 42/2004, a condizione che sia ottenuto il benestare della Soprintendenza ai Beni culturali e ambientali; l'esistenza dei presupposti per la prescrizione dovrà essere dimostrata con specifica documentazione.

La prescrizione è applicabile anche su immobili vincolati ai sensi del Dlgs 42/2004 a condizione che sia stato ottenuto l'accertamento di compatibilità paesaggistica limitatamente agli interventi accertabili ai sensi del Dlgs 42/2004; l'esistenza dei presupposti per la prescrizione potrà essere comprovata con atto sostitutivo di notorietà. 

È comunque sempre possibile, ove ve ne siano i presupposti, la sanatoria o la legittimazione di tali difformità con il pagamento delle sanzioni previste dalla legge, con le procedure previste all’art. 9.5.”
Osservazione al Comma 1: Il presente articolo risulta eccessivamente restrittivo, per l'esclusione della sanabilità per interventi di MS o RRC su edifici di interesse storico-culturale e testimoniale, in particolare se non meglio specificati, senza peraltro prendere in esame la casistica dei beni tutelati dal DLgs 42/2004, per i quali risulta invece possibile, in particolare casi, una sanatoria per abusi minori: la mancata specifica ricomprende infatti interventi di MS o RRC interni alle unità, come le variazioni distributive interne che non modificano le strutture e le soglie dimensionali delle singole unità e gli usi, intrinsecamente non rilevanti la sagoma o l'involucro su immobili classificati dal RUE di interesse storico-documentale. E soprattutto non tiene nel debito conto che suddetti interventi di MS, se e allorquando non rilevanti l'aspetto esteriore del bene in oggetto ed al contempo non alteranti l'articolazione degli usi e delle soglie dimensionali (e le strutture) non possono de facto rilevare per la categoria di tutela indicata; la preposizione del testo adottato quindi andrebbe a restringere oltre il necessario un'ampia casistica di situazioni del tutto irrilevanti per i fini della tutela stessa. Per quanto al primo punto, pertanto, parrebbe sufficiente specificare dopo "interventi MS o RRC" la dizione ", limitatamente ad opere che non rilevino le strutture, l'aspetto esteriore e la tutela del vincolo, per immobili tutelati dal PSC, dal RUE o dal DLgs 42/2004".

Proprio l'introduzione del concetto di sanabilità delle difformità minori agli immobili oggetto di tutela estrenee al PSC ed al RUE, specificamente previsto dalla normativa sovraordinata, evidenzia la criticità dell'articolo nel suo complesso. Si propone pertanto una maggiore articolazione dell'enunciato in relazione all'entità della difformità, all'effettivo pregio culturale dell'immobile, non escludendo anche le categorie tutelate dl DLgs 42/2004 (tutela diretta ed indiretta) per le quali la stessa norma regionale (L.R. 23/04) e nazionale (DLgs 42/04) preveda specifici casi di sanabilità, fissandone i presupposti ed esplicitandone l'onerosità, e rendendo più progressivi i termini  in funzione della tipologia ed entità dell'abuso.

In merito, si citano gli enunciati contenuti nei RUE di alcuni comuni capoluogo di regione, che si ritiene rappresentino meglio tale progressività e proporzionalità:

RUE Bologna, art. 100 c. 6:

"Abusi minori: Qualora siano trascorsi 10 anni dalla loro ultimazione gli interventi edilizi abusivi che non abbiano comportato aumento di superficie utile, alterazione della sagoma planivolumetrica o nuova costruzione, si ritengono sanati a tutti gli effetti amministrativi, e non si procede pertanto all'applicazione delle relative sanzioni.
Il termine di prescrizione delle opere riconducibili alla manutenzione straordinaria, abusivamente eseguite, è di anni 5. L'esistenza dei presupposti per la prescrizione potrà essere comprovata con atto sostitutivo di notorietà, per le opere di manutenzione straordinaria e con documentazione probatoria per gli altri casi.

La prescrizione è applicabile anche su immobili vincolati ai sensi degli artt. 10 e 11 del Dlgs 42/2004, a condizione che sia ottenuto il benestare della Soprintendenza ai Beni culturali e ambientali; l'esistenza dei presupposti per la prescrizione dovrà essere dimostrata con specifica documentazione.

La prescrizione è applicabile anche su immobili vincolati ai sensi del Dlgs 42/2004 a condizione che sia stato ottenuto l'accertamento di compatibilità paesaggistica limitatamente agli interventi accertabili ai sensi del Dlgs 42/2004; l'esistenza dei presupposti per la prescrizione potrà essere comprovata con atto sostitutivo di notorietà. 

È comunque sempre possibile, ove ve ne siano i presupposti, la sanatoria o la legittimazione di tali difformità con il pagamento delle sanzioni previste dalla legge."

RUE Ferrara, art. 88:

"Prescrizione di abusi edilizi minori

1. Si ritengono sanate agli effetti amministrativi e non si procede pertanto all’applicazione delle relative sanzioni, gli abusi edilizi classificabili come manutenzione straordinaria, restauro e risanamento conservativo nonché ogni altro tipo di abusivismo che non abbia comportato aumento di superficie o alterazione della sagoma fondamentale, qualora siano trascorsi 10 anni dalla loro ultimazione.

2. Il termine di prescrizione delle opere interne di cui all’art. 26 della L 47/85, abusivamente eseguite, è di anni cinque.

3. E’ comunque sempre possibile la regolarizzazione di tali difformità, con il pagamento delle sanzioni ivi previste, ai sensi dell’art. 17 della L. 23/04."

Osservazione 2.3 Art. 9.13 “Documentazione di Previsione di Impatto Acustico (DPIA)”

Comma 1, secondo indentato: “infrastrutture  per  la  mobilità:  ferrovie  ed  altri  sistemi  di  trasporto  collettivo  su  rotaia; strade, con esclusione delle strade locali e/o di urbanizzazione e/o interne ai comparti di attuazione se funzionali ai soli interventi di progetto; attrezzature per lo scambio intermodale ivi compresi aeroporti, aviosuperfici, eli-porti; parcheggi con capienza superiore 200 p.a., siano essi pubblici o pertinenziali;”
Comma 1, quinto indentato: “attività manifatturiere industriali o artigianali se e qualora caratterizzate da significative interazioni con l’ambiente, ivi comprese le attività di produzione, cogenerazione e trasformazione di energia elettrica e le attività manifatturiere del settore 

agroalimentare e conserviero”

Osservazione: si propongono attenuazioni riferibili a casistiche specifiche che si ritengono escludibili dal caso.




