T.A.R. Liguria, Sez. I, 29 maggio 2014, n. 788
Brevi considerazioni sulle nozioni di ristrutturazione edilizia e di nuova costruzione

1. La fattispecie
Con la pronuncia in commento il T.A.R. Liguria ha definito una vertenza avente ad oggetto l’impugnativa dei titoli edilizi (D.I.A.) autorizzativi un intervento di edificazione, sul terrazzo all’ultimo piano dell’edificio, di un corpo di fabbrica di superfice agibile contenuta nei limiti prescritti dalla disciplina di piano.

In disparte le problematiche “procedurali” afferenti in particolare la diretta impugnabilità di una denuncia di inizio attività (è noto che -- con la modifica dell’art. 19, comma 6-ter della L. n. 241/1990 che ha sconfessato le conclusioni cui dopo intenso dibattito era da ultimo approdata l’Adunanza Plenaria -- la D.I.A. non può essere ritenuta provvedimento tacito direttamente impugnabile), il ricorso si appunta precipuamente sulla nozione di sopraelevazione e sulla riconducibilità o meno di un tale intervento alla categoria della ristrutturazione edilizia.

Le principali censure sono infatti volte a sostenere la illegittimità dell’assentimento, mediante mera D.I.A., di un intervento di sopraelevazione del corpo di fabbrica esistente; sopraelevazione che, in quanto comportante un incremento volumetrico, non può essere ricondotta alla ristrutturazione edilizia appartenendo invece al genus della nuova costruzione (assoggettabile al previo rilascio di permesso di costruire).
2. La nozione di sopraelevazione e la categoria edilizia di appartenenza.
Il T.A.R. Liguria come può agevolmente arguirsi dalla parte motiva della pronuncia aderisce all’insegnamento giurisprudenziale -- della giurisprudenza civile (le pronunce richiamate a sostegno sono infatti arresti della Suprema Corte di Cassazione civile) -- ai sensi del quale costituisce sopraelevazione qualsivoglia intervento edificatorio tale da comportare lo spostamento in alto della copertura del fabbricato con conseguente aumento dell’altezza originaria a prescindere dal quantum della sopraelevazione e dalla creazione o meno di un nuovo piano.
La sopraelevazione come sopra delimitata deve essere ricondotta alla categoria edilizia della nuova costruzione poiché, ai sensi dell’articolo 3, comma 1, lett. e.1 del D.P.R. n. 380/2001 (T.U. Ed.), gli interventi di ampliamento con modifica della sagoma costituiscono appunto nuova costruzione.

3. La disciplina regionale (art. 10 e 15 della L.R. 6 giugno 2008, n. 16 e s.m.i.).

Fermo quanto previso a livello statale, il Collegio stimolato dalle difese della parte, titolare dell’autorizzazione edilizia, evocata in giudizio dal Condominio ricorrente, ha affrontato i rapporti tra disciplina statale, regionale e locale (D.P.R. n. 380/2001 vs. L.R. 16/2008 e, nella specie, vs. art. 63 BA2 pt. 2.9 delle N.T.A. del P.U.C. vigente del Comune di Genova).

In effetti a fronte dell’articolo 3 del T.U. Ed., la L.R. 16/2008 riconduce alla nuova costruzione solo “gli ampliamenti di edifici esistenti eccedenti quelli ammessi dallo strumento urbanistico generale in deroga ai parametri urbanistico-edilizi” (art. 15) e consente di ricondurre alla ristrutturazione gli ampliamenti, diversi da quelli previsti dal citato articolo 15, se rispettosi delle soglie percentuali predeterminate a livello locale.
Nella specie la norma di piano ammetteva, nell’ambito degli interventi di ristrutturazione, incrementi di superficie agibile “nel limite del 20% della S.A. esistente anche tramite sopraelevazione limitatamente ad un piano”.

Pertanto non appare irragionevole sostenere che, sulla base del combinato disposto dell’art. 10 della L.R. n. 16/2008 (che ammette la riconduzione alla ristrutturazione degli ampliamenti entro le soglie percentuali previste dal piano urbanistico) e della norma tecnica di attuazione del P.U.C. di Genova che fissa parametri (rispettati nella specie), l’intervento possa essere correttamente qualificato di ristrutturazione ed altrettanto correttamente assentito mediante D.I.A..

4. Competenza legislativa statale e regionale nel “governo del territorio”
Il Collegio a questo riguardo richiama la (confusa) linea di demarcazione tra i due diversi livelli di normazione: statale e regionale.

Molto sinteticamente si rammenta che con la modifica del titolo V della Costituzione risalente al 2001, la materia governo del territorio (che include, come chiarito dalla Corte Costituzionale, l’edilizia e l’urbanistica) rientra tra quelle di competenza cd. “concorrente”. Ossia quelle materie con riguardo alle quali allo Stato spetta dettare i “principi generali” ed alle Regioni la “normativa di dettaglio”.
Sia consentito rilevare come concretare concetti tanto astratti è attività complessa su cui ancora di recente -- e quindi a distanza di tredici anni dalla riforma costituzionale -- ha avuto modo di pronunciarsi la Consulta (Sent. n. 272/2013) affermando che “il rapporto tra normativa di principio e normativa di dettaglio deve essere inteso nel senso che l’una è volta a prescrivere criteri ed obiettivi, mentre all’altra spetta l’individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere quegli obiettivi”.

Si tratta, come detto, di nozioni di non agevole attuazione spesso fraintese dal legislatore regionale.

Questo ha comportato una “deflagrazione” del contenzioso avanti la Corte Costituzionale che ha ripetutamente censurato invasioni di campo della legislazione regionale a scapito di quella statale.
Le criticità sopra accennate sono per di più amplificate dalla circostanza che già la normativa statale è sufficientemente dettagliata (v. il T.U. ed.), con il che lo “spazio” per il legislatore regionale appare assai ridotto ed ogni tentativo volto ad estenderlo è prontamente censurato dalla Consulta.

Tornando più specificamente alla pronuncia in commento, il Collegio ha rilevato come le definizioni degli interventi edilizi spettino al legislatore statale e che pertanto “l’interpretazione delle norme regionali non può condurre a esiti contrastanti con la definizione statale degli interventi edilizi, pena l’incostituzionalità della stessa”.
In altri termini l’interpretazione delle previsioni della L.R. n. 16/2008 -- dovendo necessariamente conciliarsi con le categorie edilizie dettate a livello statale -- non può considerare di ristrutturazione un intervento di ampliamento al di fuori della sagoma esistente che il legislatore statale ha ricondotto alla nuova costruzione (art. 3, comma 1, lett. e.1 del T.U. Ed.).
Di conseguenza non è sufficiente il rispetto della soglia percentuale prevista dall’articolo 10 della L.R. n. 16/2008 (recte dagli strumenti urbanistici) affinché un intervento possa essere ricondotto alla categoria della ristrutturazione edilizia occorrendo in ogni modo, e prima di tutto, che l’intervento venga incasellato in ossequio e coerenza a quanto stabilito dal legislatore statale.

Cosa ne è pertanto dell’art. 10 della L.R. n. 16/2008?

Così la pronuncia: “il limite quantitativo stabilito dalla legge regionale resta, comunque, valido per distinguere tra i due interventi nelle altre ipotesi, diverse dall’ampliamento dell’edificio fuori dalla sagoma esistente, in cui assume rilievo distinguere tra ristrutturazione e nuova costruzione”.

La riconducibilità alla ristrutturazione di ampliamenti realizzati nei limiti prescritti dal piano è pertanto possibile solo per quegli interventi che non comportano modifica di sagoma e che quindi come tali non sono espressamente ricondotti dal legislatore statale alla categoria della nuova costruzione.

Di conseguenza -- conclude il Collegio -- la disposizione dello S.U.G. vigente del Comune di Genova (art. 63 BA2 2.9 lett. a)) che qualifica la sopraelevazione in termini di ristrutturazione deve ritenersi illegittima per contrasto con il citato art. 3 del T.U. Ed..

5) Conclusioni
Alcuni spunti di riflessione in attesa che il Comune di Genova avanzi, auspicabilmente, pertinente gravame in appello avanti il Consiglio di Stato per la riforma della sentenza di che trattasi: 
a) in primo luogo il deciso svuotamento della previsione ex art. 10 della L.R. n. 16/2008 circoscritta a casi residuali ed eccezionali, necessariamente limitati (ampliamenti volumetrici in assenza di una modifica della sagoma);

b) valutando la presente pronuncia alla luce di altri precedenti del medesimo T.A.R. Liguria (cfr. a riguardo Sez. I, n. 1658/2012, la nota pronuncia portante declaratoria di sopravvenuta abrogazione della L.R. n. 24/2001 per contrasto con l’articolo 3 del T.U. Ed.) sembrerebbe doversi concludere nel senso della riconduzione al genus della nuova costruzione di ogni intervento comportante un incremento volumetrico (quale ne sia la sua natura e quale che sia la parte di immobile che ne è interessato);

c) se si accede a questa tesi la nozione di ristrutturazione edilizia ex art. 10, comma 2, lett. f), confliggerebbe con l’articolo 3 del T.U. Ed. e, dunque, ne sarebbe dubbia la legittimità costituzionale per contrasto con l’art. 117 Cost.;

d) al contempo tuttavia, tale interpretazione non pare coerente con l’art. 10 del D.P.R. n. 380/2001 che “completa” la definizione statale di ristrutturazione edilizia (delineata dall’articolo 3 solo per quanto riguarda gli interventi di demolizione e ricostruzione) ammettendo che possano qualificarsi di ristrutturazione interventi che pur prevedono ampliamenti volumetrici (in questo caso debbono necessariamente essere assoggettati al rilascio del permesso di costruire);
e) da ultimo si rammenta che il cd. “Decreto del Fare” (D.L. 21 giugno 2013, n. 69, convertito con modificazioni nella L. 9 agosto 2013, n. 98), con riguardo agli interventi di ristrutturazione mediante demolizione e ricostruzione (art. 3, lett. d) del T.U. Ed.), ha espunto il riferimento alla necessità di rispettare -- in sede di ricostruzione -- la stessa sagoma preesistente. Tuttavia il legislatore non è in coerenza intervenuto sulla lett. e.1 (assunta violata nella fattispecie) che, dunque, prevede ancora che l’ampliamento al di fuori della sagoma esistente costituisce nuova costruzione. 
Appare, in conclusione, evidente che la “tormentata” nozione di ristrutturazione edilizia necessiti di un intervento chiarificatore capace di circoscriverne il portato e precisando se ed in che misura un incremento volumetrico può ancora essere ricondotto alla ristrutturazione edilizia, così delimitando l’ambito di competenza del legislatore regionale.
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