Relazionetenuta al “ Convegno Nazionale A.l.D.U. - Ancona 16— 17 novembr e 2001”

“I1 Mutamento di Destinazione d’' Uso degli | mmobili — Una
Questione I rrisolta -” .

Cenni introduttivi

L’anoso problema dd “mutamento di dedinazione d'uso degli _immohbili”

ancora una volta viene dd nogtro legidatore accuratamente “ by-passato” o, mi
S perdoni I” espressione “ scaricato sulle regioni”.

S e tentato con la Legge 23 dicembre 1996, n. 662, modificativa ddl’art. 25,
comma ultimo, della Legge 27 febbraio 1985, n. 47, di dare un nuovo indirizzo
dl’originario teto dd comma ultimo, ddl’at. 25, dela Legge 27 febbrao
1985, n. 47.

Infatti, I’art. 2, comma 60, della Legge 23 dicembre 1996, n. 662, sancisce che

"le leggi regionali stabiliscono quali mutamenti connessi 0 non conness a
trasformazioni fisiche dell'uso degli immobili o di loro parti, subordinate a
concessione (edilizia), e quali, mutamenti, conness 0 nhon conness a
trasformazione fisiche, dell'uso degli immobili o di loro parti siano
subordinate ad autorizzazione (edilizia) ".

Rigpetto dla formulazione precedente s nota subito che ndla dtude
disposizione normativa dd D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, c.d. “ Testo unico
delle disposizioni legidative e regolamentari in materia ediliza”, la Stuazione
rimane sodanzidmente indterata con la sola differenza che il richiamo non é
fatto a diverso regime concessorio 0 autorizzatorio, ma a nuovo regime de
“permesso di codtruire’ o della“denunciadi inizio ativita(D.1.A.)".

In ogni can lintera materia ddla disciplina ddla “dedtinazione duso” €
rimessa dle indicazioni che dowanno dare le regioni non essendo piu
richiamati ad attivita di sorta i comuni per cui non vi € piu il passaggio
dl'ulteriore recepimento da pate degli enti locadi ddla norma regionde da

emanars.

" Per un maggiore approfondimento dellatematicasi rinviaa P. Rago., || Mutamento di destinazione d’ uso degli
immobili. Attuale disciplina e regime sanzionatorio., Milano, 2000.
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Qudi saranno gli “us” o le “variazioni duso” sottoposte a “denuncia di inizio
ativita (D.I.A.)” e qudi a “permesso di codruire’ sara la legge regionde a
dirlo che siano 0 meno accompagnate da opere.

Ancora una volta occorrera quindi attendere che le regioni S attivino e non vi é
dcuna indicazione 0 norma trandtoria che indirizzi gli operatori in atesa delle
norme regiondi. Pur essendo perd scomparso dd testo legidativo il riferimento
a comuni cio non di meno non sembra che ad Sda dd tutto sottratta una
certa capacita di intervenire sul tema. La pianificazione urbanigica comunde
resa pur sempre tra le prerogative ddl'ente comunde, il quale, a giudizio di chi
scrive, pur nel ripetto delle norme regiondi, avra sempre la facolta di
individuare le “dedtinazioni di zond’ e per ciascuna zomg, le “dedtinazioni
duso consentite’” e quele che ritiene di “dover vietare perche incompatibili o
pericoloss” o peché intende “privilegiale in cate zone dcuni ug
scoraggiandone dtri”. Di certo la regione dtro non potra che fornire ddle linee
guida, scche magrado la nuova formulazione ddl'at. 25, comma ultimo, dela
Legge 28 febbraio 1985, n. 47, il problema e rimasto sostanzidmente identico
a quedlo previgente non solo dla modifica del'at. 25, comma ultimo, ma dla
stessa Legge 28 febbraio 1985, n. 47.

Il problema € a Voi tutti noto e mi permetto di richiamarlo dla Vosra
atenzione perché ndla mia egperienza professonde ho avuto modo di
verificare quanto da sentito da proprietari di immobili per le loro
edgenze anche mutevoli “di disporre liberamente del propri beni adibendoli
agli ud piu digoaati” e quanto invece “sa loro avwerso | orientamento delle
pubbliche amminidrazioni comundi” che doda “in provwedimenti repressvi”
e spesso anche “I’orientamento dei magidrati in ®de pende che non di rado i

sanzionano”.

Il mutamento di destinazione d'uso senza opere— Aspetti sanzionatori -

La Legge 28 febbraio 1985, n. 47, atribuisce d giudice pende tra le dtre
funzioni anche qudla di ordinare la demolizione ddle opere abusve quando
gano effettuate in totde difformita o in assenza della concessone edilizia o

quando esse proseguono malgrado I'ordine di sospensione.
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Owviamente, per quanto ci riguarda, I'dbuso pud coinvolgere con le opere
anche il “mutamento ddla dedinazione duso originaiamente previga
principdmente per lipotes di lavori effettuati in totde difformita ddla
concessone edilizid’.

L'ordine di demolizione, quindi, ove non emessn ddl'autorita amminigrativa,
ma emesso dd giudice pende ha natura giurisdizionde e, come tde, posto in
esecuzione da pubblico ministero (P.M.) a norma degli artt. 655 e ss. c.p.p., €
666 e s.s. C.p.p.

La Corte di cassazione a Sezioni Unite ha infatti ritenuto (Cass. Sez. Unite,, 19
giugno 1996, n. 15, in Riv. pen. ec., 1996, nota di Angdillis, Ventura, e in Riv.
giur. ed., 1997) che l'ordine di demolizione emesso dd giudice pende e
corrdao dl'esercizio della potesta giurisdizionde e, compreso nela sentenza
passata in giudicato, € assoggettato al'esecuzione a pai dele dtre atuizioni
della sentenza

Il problema vero s € posto dlorquando s € osservato che rapportando I'art. 7
dela L. 28 febbraio 1985, n. 47, ora art. 31, de D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380,
“Testo unico delle disposizioni legidative e regolamentari in materia ediliza”
agli att. 444 e 445 cpp. ove S chieda il pateggianento della pena, non
potrebbe essere applicato l'ordine di demolizione perche I'art. 445 c.p.p.
exclude I'applicazione di pene accessorie quae e agppunto ritenuto I'ordine di
demalizione.

La Cassazione pende per0d, con numerose sentenze (Cass. pen., Sez. Il, 16
novembre 1995, n. 3123, in Giust. Pen., 1996, e in Riv. Trim. dir. pen.
economia., 1996; Cass. pen., Sez. Ill, 11 febbraio 1994, n. 2279) ha ritenuto,
invece, che l'ordine di demolizione debba essere obbligatoriamente inserito
nela sentenza di patteggiamento e cio perché e sazione formamente
giwigdizionde, ma sosawzidmente amminidraiva di tipo ablatorio che |l
giudice deve disporre non trattandos di pena accessoria, a nulla rilevando che
I'ordine medesmo non abbia formato oggetto di accordo in quanto e ato
dovuto, non suscettibile di vautazione discrezionae, sottratto dla digponibilita
ddle pati e dd qude l'imputato deve tenere conto nell'operare la scelta de
patteggiamento della pena.

Sosanzidmente, quindi, madgrado il “nomen juris’, l'ordine di demolizione ha
natura di sanzione anminigrativae come tale non di pena.
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Orbene, ndl'andis ddla fatispecie che c riguarda, § € accennato dle
“sanzioni legate @ mutamenti duso degli immobili  urbanigticamente  rilevant
dtuati senza la preventiva autorizzazione edilizia o concessone edilizid e

mmaiamente § € evidenziato come a volte “non Sa neppure semplice

qudificare come reato il mutarel'uso di un immobile’.

Paticolarmente, “non sempre € posshile o agevole ritenere non consentito il
nuovo Uso quando non Sia accompagnato da opere rilevanti, essendo, detto
mutamento, rilevante a fini urbanidtici e pendi solo quando comporti una
variazione nelladotazione di standards urbanistia”.

Eziologicamente, quindi, la verfica degli standards urbanigtici dovrebbe
preludere alla contestazione del regato.

S comprende che cio non & sempre agevole perché nel tessuto urbano molte
sono le componenti che concorrono a determinare la dotazione di standard
urbanigicc e molti sono i fati che sconvolgono tdi dotazioni §pesso non
addebitabili dl'autore de mutamento duso. S sa che | nodtri centri abitati,
goecie queli doric, non rispettano certamente le norme e le dotazioni di
standards urbanigtici che I'urbanigica moderna richiede per le nuove
edificazioni e 9§ € detto che la gran pate di tdi vecchi immobili sono Hati
edificati  prima ddla entraa in vigore ddle vigenti normative “senza
specificazione delle dedtinazioni duso’. Cio detto, la norma fondamentae cui
fare riferimento per sanzionare gli abus in tde materia € la L. 28 febbrao
1985, n. 47, ora art. 44, dd D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, “ Testo unico delle
disposizioni legidative e regolamentari in materia edilizia” .

Quedta prevede I'ammenda fino a £.20.000.000. milioni per l'inosservanza delle
norme, precrizioni e moddita esecutive previse ddla stessa legge nonche dai
regolamenti  edilizi, dagli drumenti urbenidici e da permesso di  costruire.
Secondo dcuni giudici pendi tde digposizione normaiva € applicabile anche
a “mutamenti di destinazione duso senza opere c.d. funzionde” alorquando,
appunto, non dano consentiti dai regolamenti edilizi dagli  strumenti

urbanidici e nd titolo concessorio Sa sao dichiarato 1'uso cui limmobile era

dedtinato. Occorre pero, ad awiso di chi scrive, richiamare l'attenzione sulla

circostanza che ta e orientamento non & univoco.
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Infatti dtra pate ddla giurigorudenza non ritiene sanzionabile il mutamento
duso senza opere ove non Sa intervenuta la legge regionde a disciplinare la
materia o manchi un‘apposita disciplina comunde degli us degli immokili.

A tutto concedere, non pud perd non rilevars che l'uso diverso, sanzionabile,
deve necessyiamente rientrare tra queli “incompatibili” da punto di vida
“urbanigico ed edilizio’. La trasformazione ad esempio di un sottotetto da
destinazione non abitetivo a dedtinazione abitetiva codlituisce mutamento ddla
destinazione duso ddlimmobile legittimante I'emissone di un provvedimento
di sequestro preventivo (Cass. pen., Sez. Ill, 25 novembre 1996, n. 4021, in
Cass. Pen., 1998). Deve cioe, comportare variazione della categoria edilizia e
variazione in difeito degli standards urbanistici. Orbene secondo parte ddla
giurisprudenza anche tale evenienza, per essere sanzionata, dovrebbe essere

condderata ddla legge regionde come una vaiazione essenzide d  progetto

approvato (Cass. pen., 3 marzo 1987 - 9 marzo 1988, in Giust. Pen., 1988).
Quando poi il mutamento atiene ad immobili sottoposti a vincolo ddle L. 1
giugno 1939, n. 1089 e L. 29 giugno 1939, n. 1497, recepite da D.Lgs. 29
ottobre 1999, n. 490, Testo unico delle disposizioni legidative in materia di
beni culturali e ambientali, a norma dell’art. 1, della Legge 8 ottobre 1997, n.
352, secondo dcuni autori il mutamento comporterebbe la sanzione di cui
dl'art. 20 lett. b), ora art. 44, lett. b), del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, perche
viene congderato in totale difformita dal titolo concessorio.

Orbene tra le diverse tes sembra preferibile quella che muove | pass da un
concetto fondamentde, sulla scorta di orientamenti della Cassazione pende.
Questa (Cass. pen., Sez. 1, 12 gennaio 1989, in Riv. giur. ed., 1991 e Cass.
pen., Sez. IV, 14 gennaio - 1 ottobre 1992) ha rilevato che non € possibile
concepire il “mutamento di destinazione duso urbanisticamente rilevante senza
la esecuzione di opere edili perché l'at. 8 della L. 28 febbraio 1985, n. 47,
inserito nell’art. 32, dd D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, “Testo unico delle
disposizioni legidative e regolamentari in materia ediliza’ presuppone
l'esstenza di un progetto approvato e demanda dle regioni di determinare qudi
debbano intenders, come essenzidi, le variazioni ad progetto, sSccheé in
mancanza di tdi determinazioni non € posshile definire il mutamento duso
come una variazione essenzide d progetto che dovrebbe essere predeterminata

in modo perentorio.
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Ddtro canto la nuova formulazione ddl'at. 25, comma ultimo, della L. 28
febbraio 1985, n. 47, introdotta, nel D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, sembra
ribadire tale concetto.

Evidenziata “la difficolta pende di configurare come reato il mutamento duso
senza opere’, va rilevato che “non meno difficoltosa € la sanzione
amminidrativa dd mutamento’. Sodanzidmente le ragioni ddle difficolta
sono le stesse mancando i criteri che le regioni devono dettare perche sa
gudificato come “variazione essenzid€’, rigpetto ad progetto approvato,
I'adibire I'immobile ad un uso diverso da precedente. Secondo alcuni andrebbe
emanata la sanzione previga dal'at. 10 della L. 28 febbraio 1985, n. 47,
introdotto nell’art. 37, dd D.PR. 6 giugno 2001, n. 380, ritenendo il
mutamento eseguito senza gpposita autorizzazione edilizia, oggi “denuncia di
inizio ativitd' ex art. 22, dd D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, ma dtra parte ddla
dottrina rileva che anche in td caso la norma é rifeita pur sempre dla
redizzazione di opere che invece nd caso specifico mancano. Altro poi € |l
problema se il nuovo uso dato dlimmobile possa avere que requist
“igienico-sanitari di abitabilita o agibilitd’ che la legge richiede. Certamente le
regioni dovrebbero fars carico de problema che non é da sottovautare
essendo i dttadini esposi a sanzioni pendi anche rilevanti convinti invece di
agire in pefetta legdita a seconda ddl'orientamento dottrinario o
giurisprudenzide che viene loro rgppresentaito d  momento  ddla
trasformazione d'uso degli immobili.

Poiche dlo dato delle cose ancora le regioni omettono di affrontare 1o spinoso
problema, atro non puod tentars di risolverlo interpretando I'at. 8 della L. 28
febbraio 1985, n. 47, inserito ndl’art. 32, de D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380,
ossaladefinizione di “variazione essenzide’.

Quedta ricorre in linea di principio esclusvamente quando il mutamento ddla
dedinazione duso implichi la variazione degli standards urbanigtici previdi
da D.M. 2 gprile 1968, n. 1444. In ta caso la sanzione non potra essere che
quela di cui agli att. 7 e 8 ddla L. 28 febbraio 1985, n. 47, introdotti
rispettivamente negli artt. 31 e 32, de D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, ossa la
ingiunzione ed in caso di inottemperanza l'acquiszione gratuita de bene d

patrimonio ddla pubblica anminigtrazione comunde.
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Appare evidente che detta sanzione e spropodtata rispetto dl'abuso perche
punita dlo sesso modo di chi “codtruisce abusvamente’ mentre nd caso di

specie il _bene e dato assentito regolarmente ma viene solo adibito ad una

utilizzazione diversa

Molti sudios, ritenendo iniqua la norma 9 erano adoperati per una sua
modifica diretta principdmente ad ottenere la sanzione connessa con il
maggior valore acquisto da bene a seguito dd mutato uso. Lo stesso Senato
della Repubblica in sede di approvazione ddl D.L. 23 aprile 1985, n. 146 aveva
modificato la disciplina sanzionatoria prevista ddla L. 28 febbraio 1985, n. 47,
rgpportando i mutamenti duso dla disciplina previga ddl'at. 12 ddla sessa
legge, introdotto nell’art. 34, ddd D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, ma la Camera
de deputati ha poi soppresso la modifica per cui la disciplina sanzionatoria €
poi rimesta immutata Svanita la modifica sperata ha ripreso vigore la
interpretazione ddla sentenza della Cassazione pende (Cass. pen., Sez. Un., 29
maggio 1982, in Riv. giur. ed., 1982, ein Cass. pen., 1982) che aveva posto
linee guida di interpretazione dei “mutamenti duso rispetto d D.M. 2 gorile
1968, n. 1444 e dle vaie caegorie edilizie® diginguendo tra quelle
“tradformazioni  funziondi che non davano luogo a fabbisogno di standard
urbanigico ddle dtre’. Ddla lettura dela sentenza emergono punti  di
riferimento e di discernimento importanti.

Pregevole, certamente, € la parte in cui S chiarisce che sono sottratti a regime
concessorio quei mutamenti di destinazione duso dtuati senza opere U
codruzioni legittimamente eseguite prima che venise imposto 'obbligo della
"licenza' con la Legge 6 agosto 1967, n. 765. Infatti, motiva la Suprema Corte,
in mancanza della specificazione di una dedinazione duso atribuita dagli
organi  amminidrativi  ddla pubblica amminidrazione comunde deve
logicamente riteners  che I'immobile sesso sa a destinazione libera Una tde
interpretazione che, come abbiamo piu volte accennato, € condivisa da buona
pate dela dottrina e dela giurisprudenza contrasta perd in definitiva con le
atese ddle pubbliche amminigrazioni comundi che vorrebbero aver maggior
controllo e con la “ratio” sessa dela norma che € diretta dla disciplina dele
dtivita umane in genere e dele trasformazioni edilizie. 1l problema S pone
particolarmente per i centri sorici non solo di tutte le citta quanto piu
sentitamente  delle citta date, quai ad esempio, Venezia, Firenze, Assig,
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Roma, e cos via ndle qudi S vorrebbero evitare dtivita contrastanti con il
loro * humus’ culturae storico ed artistico.

Un tde orientamento vanifica le aspettative degli amminigratori locai anche in
mancanza di norme regiondi specifiche. In certo quamodo sembra soccorrere
a tdi problematiche la Corte Costituzionale che con sentenza n. 73 (Corte Cost.
11 febbraio 1991, n. 73, in Riv. giur. ed., 1991) ha ritenuto comungue possibile
il controllo da parte ddle pubbliche amminidrazioni comundi de “mutament
di desinazione duso senza opere€’ purche il loro divieto sa suffragato da un
goprezzamento di indeme dd teritorio che dia conto ddla dStuazione di
incompatibilitd che la nuova destinazione assumerebbe con il tessuto urbano.
Tde vdutazione, aggiunge la sentenza, puo essere fatta anche in sede di
pianificazione urbanisica ancorando le “dedinazioni duso vietate e qudle
anmese dle diverse dtuazioni ambientai del territorio comunade anche con
parametri  predeterminati”. 1l conseguente regime  sanzionatorio, per |
mutamenti non autorizzati, avrebbe dovuto essere comunque disciplinato ddla
legge regionde dla quae spettava il compito di dettare solo i criteri generdi di
disciplina Alcune regioni, in effetti, quas anticipando la interpretazione dela
Suprema Corte, S erano gia spinte a sanzionare con proprie norme i mutamenti
non autorizzati. La regione Piemonte, ad esempio, prevede una sanzione da £
500.000 milaa £ 1.000.000.000.

In definitiva, quindi, secondo la interpretezione e l'indirizzo della Corte
codituzionde, le regioni devono limitarsd a creare le norme di indirizzo per
l'esercizio da pate dela pubblica amminisrazione comunde de potere di
regolamentazione, ponendo l'accento sulla circosanza che le “trasformazioni
duso c.d. funziondi” debbono essere assoggettaie solo ad un  regime
autorizzatorio (ora denuncia di inizio dtivita D.I.A.) mentre quelle che danno
luogo a variazioni essenzidi comportanti variazioni degli standards urbanistic
abbisognano di concessione edilizia (ora permesso di costruire).

Ritengo, che il “mutamento della dedinazione d'uso senza opere c.d.
funzionale’ o “con opere di adattamento” vada inquadrato facendo riferimento
dle" categorie edilizie’ introdotte dal D.M. 2 gprile 1968, n. 1444.

In dtri termini ogni qualvolta, indipendentemente ddla esecuzione di opere

che faranno capo d regime loro proprio, S passa da una “categoria edilizia ad
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un'dtrd’, va veificata la “compatibilita ddl’'uso ed eventudmente la dotazione
di sandards urbanistici”.

Sicché, pur “senza oper€’, trasformare I'uso di un immobile abitativo ad

esempio, in ristorante, comporta “cambio di categoria edilizia non compatibile

con 'uso precedente” e potrebbe dar luogo “a verifica degli Sandards

urbanidic” ossaad esempio ddla “dotazione di parcheggio”.

E intuitivo che diversa cosa sarebbe “adibire lo gesso immobile abitativo a

sudio professona€’.

In questo caso “non vi sarebbe mutamento della categoria edilizia e 'uso €

compatibile con quello abitativo”.

Abbiamo, quindi, “una prima linea guidd’ che pur nd dglenzio ddla nuova
norma — D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, ci fa ritenere che nd “primo caso”,

qudlo dd “ristorante” occorra “munird _ddla concessone edilizia 0 permesso

dicogruire’ ndla sua nuova dizione, mentre, “nel secondo caso” ben pud
palars di “mutamento libero” sante “la_compatibilita, il mantenimento ddla
categoriaediliziael’ assenza di opere’.

E’ chiaro che nd caso di eventudi opere occorrera che queste Siano assentite.

Nel D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, “ Testo Unico delle disposizioni legidlative e
regolamentari in materia edilizia”, a ben vedere, tdi differenze s colgono, pur
non senza difficolta

Infatti, I'art. 22, sottopone a semplice “denuncia di inizio attivita (D.1.A.)" le
“vaianti d permess di codruire che non modificano la destinazione d'uso e la
categoria edilizid’, scche occorre ritenere che ove “muti la categoria edilizia
occorra il permesso di cogtruire’” e, va da se, che la modificazione dell’uso sa
solo quella che “comporti shilanciamento negli standards urbanitici, ex D.M.
2 aprile 1968, n. 1444

La giurisprudenza amminidtrativa, ormal  cogdtante, ha sempre sostenuto che “Il
mutamento di destinazione d’uso giuridicamente rilevante e solo quello tra
categorie funzionalmente autonome dal punto di vista urbanistico, posto che
nell’ambito delle stesse categorie possono avers mutamenti di fatto, ma non
divers regimi urbanistico-contributivi stante le sostanziali equivalenze dei
carichi urbanistici nell’ambito della medesima categoria” (Cons. St., Sez. V,
14 ottobre 1992, n. 1005, in Foro amm., 1992; Cons. St., Sez. V 2 febbraio
1995, n. 180, in Foro amm., 1995; Cons. st., 1995; ein Foro it., 1995; T A.R.
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Lombardia, Sez. Milano, 14 maggio 1996, n. 664, TA.R. Lombardia, Sez.
Brescig, 4 settembre 2001, n. 767; T.A.R. Lombardia, Sez. Brescia, 4 settembre
2001, n. 768)

Tde linea guida non risolve, pero, il problema perché occorre considerare che
la gran pate dd “patrimonio edilizio” € sorto ben prima ded D.M. 2 gile
1968, n. 1444, e quindi ben prima ddla Legge 28 gennaio 1977, n. 10, e ddla
Legge 28 febbraio 1985, n. 47, e addirittura ben prima della legge urbanistica
fondamentale, Legge 17 agosto 1942, n. 1150.

Neppure il “Testo unico delle disposizioni legidative e regolamentari in
materia edilizia”, D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, dl’art. 44, reativo agli aspetti
sanzionatori introduce dementi di novita o di spunto facendo riferimento dla
difformita dd “permesso di codruire’” e ben s sa che la gran pate dd
patrimonio edilizio € sorto “senza indicazione ddla dedinazione d uso degli
immohili”.

Oltretutto, nella legidazione precedente d 1942 gli sess piani urbanigtici non
avevano effettivi  poteri  conformetivi  della proprieta essendo  indirizzati

maggiormente a disciplinare I'ampliamento dedll’ aggregato urbano e condizioni
minimdi di convivenzadvile

Tdi immobili venivano d piu “accatadati con I'indicazione ddl’'uso” d qude
9 intendeva adibirli e per qua “locdi terane” che sono pol  divenut
prevaentemente ad “uso commercide’ gpeso, per un rigpamio di imposta, S
dtribuiva la “semplice dedtinazione di magezzino 0 deposito” intendendos per

tdeil locade di conservazione o immeagazzinamento della merce.

Inutile dire che “I’accatastamento non € preso in acuna conddaazione a fini

dd mutamento’ e copiosa giurisorudenza amminidrativa ha ritenuto  “non

applicabile le norme sopravvenute in Sffata materia agli immobili  edificai

prima_ddla emanazione delle norme predette’ perché owviamente la “legge

dispone per il futuro e non e retroattiva !!!”.
La Corte di Cassazione a Sezione Unite con sentenza del 29 maggio 1982, in

Riv. giur. ed., 1982, ha ritenuto che sono sottraiti a regime concessorio quel
mutamenti  di  dedtinazione d'uso dtuati senza opere su codruzioni
legitimamente eseguite prima che venise imposto I'obbligo ddla “licenza
edilizid’ con laLegge 6 agosto 1967, n. 765.
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Infatti, motiva la Suprema Corte, in mancanza dela specificazione di una
dedtinazione d'uso atribuita dagli organi amminidrativi  della  pubblica
amminidrazione comunde deve logicamente riteners che I'immobile stesso
da a dedtinazione libera, e il Condglio di Stato Sez. 1V, con sentenza dd 1
ottobre 1993, n. 818, in Cons. Stato, 1993, I, 1182, ha stabilito che “ nel regime
antecedente all’entrata in vigore della Legge 28 febbraio 1985, n. 47, va
excluso che il mutamento di destinazione duso degli immobili, non
accompagnato da lavori ediliz rientri tra le attivita assoggettabili a
regolamentazione urbanistica e richiedenti concessione ediliza o anche
semplice autorizzazione” .

Il vero problema € quindi, qudlo “di ricondurre questa parte del patrimonio
elilizio in unadisciplinanormaiva’ che ritengo “ effettivamente manchi”.

Particolarmente per i “locdi terrang”, infatti, “gli us sono i piu disparati”.

S pens a “bass ngpoletani” ossia ad abitazioni in locdi che oltre ad essere
dd tutto inadeguati al’uso “sarebbero dovuti essere dedtinati a depodti, 0 in
genere ad attivita commercidi o di piccolo artigianato”.

Nessuna norma “pud vidgare® a costoro “l'uso d qude hanno adibito

I’'immohile perché tutte le norme sono successive ed inapplicahili”.

Allo sesso modo e con le desse conseguenze S pens a “que locdi
commerciai che damo soliti vedere nel centri Storici dblle nogtre citta, di pochi
metri quadrati, che originariamente erano piccoli  ripodtigli  dell’ abitazione e
che oggi sono adibiti ad ativita commercidi”. L’ eenco sarebbe lungo!!!

Non credo che l'intervento dd “legidatore regionale’ possa modificare una
smile dtuazione di fatto perché owviamente, anche questa norma sarebbe

“successva’ e “non retroattiva’.

In dtri termini non pud negars che vi Sano “due regimi” uno “precedente” d

D.M. 2 aprile 1968, n. 1444, ed uno " successivo'.

La dispaita dd trattamento € evidente perché nd primo caso gli immobili
vengono adibiti “liberamente dl’'uso prescelto’, mentre nel’dtro i proprietari
devono “assoggettars dleregole dd diritto”.

Ricondurre, quindi, ndlo desso ambito normativo tutti gli  immobili &
“guedtione di giudizia sodanziae'.

1
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Personamente credo che una scdta che il “legidatore’ possa fare in Smile
dtuezione da qudla di richiamars “dl'uo impresso  dl’'immobile dl’ato

ddl’ accatastamento”.

La zonizzazione e le categorie edilizie

Le categorie edilizie sono quelle definite dad D.M. 2 gorile 1968, n. 1444, e
attengono ala zona di piano regolatore generde (P.R.G.).

Questo, € noto, divide il proprio teritorio nelle seguenti zone omogenee: la
zona "A" 0 "centro gorico” € qudla parte di territorio comunde interessato da
agglomerato urbano di vecchia data che percio riveste particolare carattere
sorico-artistico 0 di pregio ambientae-paesaggidico; la zona "B" o "zona di
completamento” che € quela pate de teritorio diversa dala zona "A" anche
edificata 0 pazidmente edificata; la zona "C" 0 "zona di egpansone’ dedtinata
a nuovi compless insediativi o pati di teritorio comunde inedificate ove |l
tessuto urbanistico preesistente non raggiunge lo stesso limite di cui dla zona
"B"; la zona "D" sono quele pati di teritorio comunde ove S prevede lo
sviluppo indudride che € la pate de teritorio dedinata agli impianti
produttivi; la zona "E* o "agricold’ che € il teritorio adibito a soli us agricali
e per ultimo, la zona "F' o "zone di pubblico interessg’ che e quella parte di
territorio comunde dedtinata ad ospitare le atrezzature e gli impianti di
interesse generde.

Ci0 detto, la normdiva in vigore non fornisce oltre dle categorie edilizie
principdi ddla resdenza, ddl'indudgtria, dd commercio e ddle ativita terziarie
dtre indicazioni a fini ddla “cd. zonizzazione funziond€’ dcché la
pianificazione funzionde ded teritorio comunde diretta cioé a disciplinare le
possibili destinazioni duso § € sempre fatta individuando piuttosto che gli us
consentiti per sngolazona, gli us vietati.

Ne e cos deiveto la “inesstenza di un limite a posshili us” ammettendo per
determinate zone qudi la "A, B e C" una generde promiscuita di us comunque
rietranti nella previsone genede di  qudla specide zone omogenee
limitandod a vietare s0lo quegli us previdi ndle specidi zone "D ed E' ossa
d divigo di esercitare attivitaindustride e agricole, ndle zone"A, B e C'.
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Di td fata la “zonizzazione funzionde' 9 e ridotta dla semplice veifica e
differenziazione tra “ud compatibili e usg incompatibili per cdascuna zond'.
Seguendo tde logica quindi, d fine di individuare gli “ud incompatibili”
bisogna riferira a qudli posshili ndle soe “cd. zone specidi” qudi ad
esempio zona"E agricold’.

Quedta, infatti, odltre la tipica funzione di area coltivabile e quindi "vincolata
dl'agricolturd’ haindiscutibile valore ambientale.

In tdi zone l'edificazione consentita e precipuamente solo quela destinata
dl'uso agricolo scche le grutture da edificare devono essere in funzione dela
dedinazione agricola Cio non di meno ativita e funzioni compatibili con la
originaria degtinazione degli immobili in zona agricola sono posshili scche
anche in deta zona per detti immobili possono verifica)d mutamenti  di
degtinazione duso. L'uso agricolo, poi, di tde teritorio comunde non € dd
tutto esclusvo potendo, determinate dtivita umane, essere necessariamente
dlocate in zone non edificate e, quindi, necessariamente agricole; S pens ad
esempio dle dtivita che comportano manipolazione di esplosvi qudi il
confezionamento di petardi 0 a indudtrie particolarmente insdubri 0 pericolose.
Le zone "D indudridi”, sono anch'esse consderate specidi e quindi per cos
dire monofunziondi in esse pertanto atro non potrebbe che svolgers I'ativita
indudtride. Pur tuttavia anche per tali zone sono anmess ud divers.

L'uo resdenzide, ad esampio, € anmeso, da pure limitatamente, a fini di
servizio ddl'dtivita produttiva Siffatto modo di operare, ossa per eclusone
dele ativita vietate, € perd, a giudizio di chi scrive, fuorviante e, per certo
verso, eusvo dellanorma

[l “mutamento di destinazione duso”, S € detto, ancorché “senza opere’, puo
liberamente avvenire quando “non muti |a categoria edilizid’.

La dizione e la stessa ripartizione riportate nel D.M. 2 agprile 1968, n. 1444, é

perd estremamente vaga.

Rapporto tra categorie edilizie e catastali

Le quatro categorie edilizie individuate in: reddenzide, commercide,
indudride e terziaio non danno il senso degli us o da posshili ud degli
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immobili e di cosa dgnifichi la compatibilita dell'uso con dtro uso e quando
rilevi una pretesaincompatibilita.

Meglio sarebbe, a giudizio di chi scrive, rapportard dle “categorie cataddi” le

quai, come 9 vedra, finiscono per coincidere con quedle edilize ma meglio
giegano cosa dgnifichi per un immobile ricadere in una categoria edilizia
piuttoso che in undtra e qudi dano in paticolae le dedtinazioni degli
immohbili.

Le caegorie cateddi meglio evidenziano la incompatibilita tra destinazioni

ben rapportandos  dle categorie edilizie. Sa l'una che l'dtra consstono nela

individuezione ddle unitd immobiliai dmili per caraterigiche intrinseche che
determinano  la dedtinazione ordinaia e permanente di  ciascuna  unita
immobiliare Tdi cardterigiche a fini caaddi sono essenzidmente riunite in
tre grandi suddivisoni o raggruppamenti.

Ne primo, rientrano gli immobili a "destinazione ordinaria’ che aloro volta s
suddividono in tre dtri gruppi ossia gruppo: "A" "immobili a destinazione
ordinaria’ in cui rientrano: abitazioni di tipo dgnorile abitazioni di tipo
economico, abitazioni di tipo popolare, abitazioni di tipo ultrgpopolare,
abitazione in villini, abitazioni in ville caddli, pdazzi di eminenti pregi
atigic o dorici, ufficd o dudi privati, dbitazioni ed dlogi tipic de luoghi o
(rifugi di montagna, trulli, sass, bate, e cos vid); gruppo "B" in cui rientrano:
collegi, convitti e conventi, educandati, ricoveri, orfanotrofi, ospizi, seminai,
casrme, case di cura e ospeddi, prigioni e riformatori, uffici pubblici, scuole,
laboratori  scientifici, biblioteche, pinacoteche, musa  gdlerie, accademie,
cappdle ed oratori non dedtinati dl'esercizio pubblico de culti, magazzini
sotterranel per depositi di derrate; gruppo “C” comprendente gli immobili
dedinati dle ordinarie attivita commercidi qudi: negozi e botteghe, magazzini
e locai di deposto, laboratori per ati e medtieri, fabbricati e locai per esercizi
gportivi, dabilimenti baneari e di acque curative, dale, scuderie, rimesse,
autorimesse, tettoie chiuse od aperte.

Ne secondo raggruppamento rientrano gli immobili a "destinazione speciale’
ossa ricompres nd gruppo "D" dedtindti ad attivita indugtride o commercide
non suscettibili di  dtra dedtinazione s non con paticolai opere di
trasformazione  edilizig, sono:  opific, dberghi e pensoni, tedtri,
cinematografi, sale per concerti e spettacoli et similia, case di cura ed ospedali,
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idtituti  di credito, cambio ed asscurazione, fabbricati e locdi per eserciz
sportivi, fabbricati codtruiti o adettati per le specidi esigenze di un‘ativita
indudride e non suscetibili  di dedinazione diversa  senza  radicdi
trasformazioni, fabbricati codtruiti 0 adatati per le specidi esgenze di una
ativith commercide e non suscettibili di dedtinazione diversa senza radicdi
trasformazioni, edifici gdleggianti 0 sogpes a punti fiss dd suolo nonche i
ponti privati soggetti a pedaggio, che a sens ddl’at. 15, ddla L. 26 gennaio
1865, n. 2136, e ddl’art. 3, ddl Reg. 22 agosto 1877, n. 4024, sono consderéti
opific.

Al tezo raggruppamento gopatengono  gli immobili a "destinazione
particolare” ossa ricompres nd gruppo "E" per loro cadteristiche non
rientrano negli dtri due raggruppamenti, qudi: Stazioni per servizi di tragporto,
terrestri, marittimi ed aerel, ponti comunai e provincidi Soggetti a pedaggio,
codruzioni e fabbricati per specidi esigenze pubbliche (edicole per giorndi,
chioschi per bar, rifornimenti di asto e cos via) fabbricati codituenti
fortificazioni e loro dipendenze, fari, fabbricati dedtinati dl'esercizio pubblico
de culti, fabbricati e codruzioni ne cmiter, dtri edifidc a dedtinazione
particolare, divers daqueli precedenti.

Chiarite cos le “caegorie edilizie degli immobili a fini dd mutamento duso

urbanigicamente rilevante’ non sarebbe  aufficiente  che avvenise

nel'ambito delle stesse categorie edilizie, ma occorrerebbe “che non vi fosse
incompetibilitd’.

Detta incompdtibilita emerge, di fato, a ben vedere, dlorquando s pass
“ddl'uso  previgo in  un raggruppamento a quelo  prevido in  dtro

raggruppamento”.
Lasciando da parte le persondi tes di chi scrive e ritornando dla redta ddle

cose, da ultimo, non pud dimenticarls che “mutare la destinazione duso di un
immobile pud comportare la rideterminazione degli oneri concessori - corrigpodt
al'atto dd rilascio della concessone edilizia’.

Gli oneri concessori, infatti, vengono determinat in rdazione dl'uso dichiarato

dd costruendo immobile e non di rado e previgta “la gratuita della concessone

edliza o il pagamento in misura ridotta’, dcche il “mutamento  pud

comportare il conguaglio o ladebenza ex novo degli oneri concessori”.
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Anche su tale aspetto, “debenza ex novo 0 conguaglio”, dottrina e
giurisorudenza s sono divis. Pur tuttavia la prevadenza delle tes é orientata d
solo conguaglio. Owviamente s la concessone edilizia € data grauita e il
mutamento dtiene ad un uso che la legge prevede soggetto a contributo,
occorrera la determinazione ex novo degli oneri contributivi con riferimento
dla daa dd mutamento duso e non a qudlo dela costruzione ddl'immobile o
rilascio della concessone edilizia

Rapportare I'uso ddl’immobile al’originario accatastamento, ovviamente, non
lederebbe acun principio giuridico ed obbligherebbe tutti indigintamente ad
adeguars  dla disciplina normativa  atribuendo o meglio richiedendo, ove
necessario, dla pubblica amministrazione comunde la “destinazione d'uso
ddl'immobile’.

Saa, poi, compito dd “legidaore regionde’ disciplinare i “vari mutamenti

CON O SeNza opere e s richiedano o meno la semplice “denuncia di inizio

ativita(D.l.LA.)" ovwweroil “permesso di cogruire’.
Béttipaglia— Sa— 11 novembre 2001

Pasquale Rago
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