Sentenza: n. 119/2020, del 10 marzo 2020

Materia: governo del territorio urbanistica

Parametri invocati: artt. 3, 5, 114, secondo comma, 117, commi secondo, lettera 1), e sesto, e 118
Cost.
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Esito: infondatezza del ricorso
Estensore nota: Anna Traniello Gradassi
Sintesi:

Il Tribunale amministrativo regionale per il Veneto ha sollevato questioni di legittimita costituzionale
dell’art. 64 della legge della Regione Veneto 30 dicembre 2016, n. 30 (Collegato alla legge di stabilita
regionale 2017), in riferimento agli artt. 3, 5, 114, secondo comma, 117, commi secondo, lettera l), e
sesto, € 118 della Costituzione.

La norma censurata nel fornire 1’interpretazione autentica dell’art. 9, comma 8, della legge della
Regione Veneto 8 luglio 2009, n. 14 (Intervento regionale a sostegno del settore edilizio e per favorire
I'utilizzo dell’edilizia sostenibile e modifiche alla legge regionale 12 luglio 2007, n. 16 in materia di
barriere architettoniche), consente la deroga delle distanze dal confine fissate dagli strumenti
urbanistici e dai regolamenti comunali, in tal modo ledendo, da un lato, I’esclusiva potesta legislativa
dello Stato nella materia dell’ordinamento civile, dall’altro, ’autonomia dei Comuni nella
pianificazione del loro territorio e, infine, la parita di trattamento dei proprietari frontisti nell’esercizio
dello ius aedificandi.

La Corte dichiara infondate le questioni in riferimento a tutti i parametri evocati.

L’art. 64 della legge reg. Veneto n. 30 del 2016, stabilisce al comma 1 che “le norme di deroga alle
previsioni dei regolamenti comunali e degli strumenti urbanistici e territoriali comunali, provinciali
e regionali di cui all’articolo 2, comma 1, e di prevalenza sulle norme dei regolamenti degli enti locali
e sulle norme tecniche dei piani e regolamenti urbanistici di cui all’articolo 6, comma 1, della legge
regionale 8 luglio 2009, n. 14 “Intervento regionale a sostegno del settore edilizio e per favorire
I'utilizzo dell’edilizia sostenibile e modifiche alla legge regionale 12 luglio 2007, n. 16 in materia di
barriere architettoniche” e successive modificazioni, devono intendersi nel senso che esse consentono
di derogare ai parametri edilizi di superficie, volume, altezza e distanza, anche dai confini, previsti
dai regolamenti e dalle norme tecniche di attuazione di strumenti urbanistici e territoriali, fermo
restando quanto previsto all’articolo 9, comma 8, della medesima legge regionale 8 luglio 2009, n.
14 con esclusivo riferimento a disposizioni di emanazione statale”.

Per effetto di questa interpretazione autentica, la clausola di inderogabilita delle distanze, posta
dall’art. 9, comma 8, della legge reg. Veneto n. 14 del 2009, secondo la quale sono fatte salve le
disposizioni in materia di distanze previste dalla normativa statale vigente, ¢ stata ristretta alla sua



dizione letterale, precludendo I’interpretazione, infine affermatasi presso la giurisprudenza
amministrativa, che ne aveva esteso la portata alle distanze di fonte comunale, in ragione del loro
carattere integrativo rispetto alla disciplina del codice civile.

La Corte ricorda che la disciplina delle distanze, che ha la sua collocazione anzitutto nella Sezione
VIdel Capo II del Titolo II del Libro III del codice civile, attiene in via primaria e diretta ai rapporti
tra proprietari di fondi finitimi, sicché non si puo dubitare che tale disciplina rientri nella materia
dell’ordinamento civile, di competenza legislativa esclusiva dello Stato (sentenze n. 41 del 2017, n.
6 del 2013 e n. 232 del 2005). Inoltre poiché i fabbricati insistono su di un territorio che puo avere,
rispetto ad altri, per ragioni naturali e storiche , specifiche caratteristiche, la disciplina che li riguarda,
e in particolare quella dei loro rapporti nel territorio stesso, esorbita dai limiti propri dei rapporti
interprivati e tocca anche interessi pubblici, la cui cura deve ritenersi affidata anche alle Regioni,
perché attratta all’ambito di competenza concorrente del governo del territorio (sentenze n. 41 del
2017, n. 134 del 2014, n. 6 del 2013 e n. 232 del 2005).

Pertanto, nel determinare il punto di equilibrio tra la potesta legislativa esclusiva dello Stato in materia
di ordinamento civile ex art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost. e la potesta legislativa concorrente
della Regione in materia di governo del territorio ex art. 117, terzo comma, Cost., la Corte ha messo
in luce come alle Regioni non sia precluso fissare distanze in deroga a quelle stabilite nelle normative
statali, purché la deroga sia giustificata dal perseguimento di interessi pubblici ancorati all’esigenza
di omogenea conformazione dell’assetto urbanistico di una determinata zona, non potendo la deroga
stessa riguardare singole costruzioni, individualmente ed isolatamente considerate (ex plurimis,
sentenze n. 13 del 2020, n. 50 e n. 41 del 2017, n. 134 del 2014 e n. 6 del 2013).

E tale delimitazione ¢ stata recepita dal legislatore statale, il quale, con I'introduzione dell’art. 2-bis
del d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380 (Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia
edilizia), da parte dell’art. 30, comma 1, lettera Oa), del decreto-legge 21 giugno 2013, n. 69
(Disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia), convertito, con modificazioni, nella legge 9
agosto 2013, n. 98, ha sancito i principi fondamentali della vincolativita, anche per le Regioni e le
Province autonome, delle distanze legali stabilite dal d.m. n. 1444 del 1968 e dell’ammissibilita delle
deroghe, solo a condizione che siano inserite in strumenti urbanistici, funzionali a conformare un
assetto complessivo e unitario di determinate zone del territorio (ex multis, sentenze n. 50 e n. 41 del
2017, n. 231, n. 185 e n. 178 del 2016, e n. 134 del 2014).

La Corte richiama il proprio orientamento secondo cui la deroga alla disciplina delle distanze
realizzata dagli strumenti urbanistici ¢ stata ritenuta legittima sempre che faccia riferimento ad una
pluralita di fabbricati (“gruppi di edifici”) e sia fondata su previsioni planovolumetriche, che
evidenzino una capacita progettuale tale da definire i rapporti spazio-dimensionali e architettonici
delle varie costruzioni considerate come fossero un edificio unitario, ai sensi dell’art. 9, ultimo
comma, del d.m. n. 1444 del 1968, disposizione, quest’ultima, che rappresenta la sintesi normativa
del punto di equilibrio tra la competenza statale in materia di ordinamento civile e quella regionale in
materia di governo del territorio (tra le tante, sentenze n. 13 del 2020, n. 50 e n. 41 del 2017, n. 185
en. 178 del 2016, n. 134 del 2014 e n. 6 del 2013).

La Corte ribadisce dunque tale orientamento, e sottolinea come la previsione di una competenza
esclusiva statale in materia di ordinamento civile (art. 117, comma secondo, lettera 1, Cost.) in tanto
si giustifica in quanto con la stessa si intende assicurare che 1 rapporti interprivati siano disciplinati
nell’intero territorio della Repubblica secondo criteri di identita. Una simile esigenza, se ¢ ravvisabile
con riguardo alla disciplina delle distanze quale stabilita nelle norme statali (codice civile, d.m. n.
1444 del 1968 e d.P.R. n. 380 del 2001), certamente non puo essere invocata con riferimento alle
discipline locali, che, per quanto integrative del codice civile, sono destinate ad operare in ristretti
ambiti territoriali. In effetti, esse trovano il loro fondamento proprio nell’autonomia degli enti locali
in un contesto normativo nel quale ancora non erano state introdotte, con la Costituzione
repubblicana, le autonomie regionali.



Una volta riconosciuta alle Regioni la competenza concorrente in materia di governo del territorio,
deve infatti escludersi che esse incontrino il limite dell’ordinamento civile tutte le volte in cui, ferma
la disciplina statale delle distanze, ad essere modificate per effetto di leggi regionali siano le
disposizioni dei regolamenti comunali o delle norme tecniche, la cui finalita & proprio quella di
adattare la disciplina a specifiche esigenze territoriali, ma certamente non quella, propria delle norme
di ordinamento civile, di stabilire criteri uniformi sull’intero territorio nazionale nei rapporti tra
privati. Ne consegue che non puo opporsi alla competenza regionale il limite dell’ ordinamento civile
quando oggetto di deroga siano non le disposizioni statali sulle distanze, ma le norme integrative dei
regolamenti locali.

La Corte ritiene quindi che la valutazione di legittimita dell’intervento legislativo regionale non
sia da compiere in riferimento al limite dell’ordinamento civile, in quanto si sposta sul piano
del rapporto tra potesta legislativa regionale concorrente in materia di governo del territorio e
autonomia degli enti locali.

Le previsioni in tema di distanze contenute nella disposizione impugnata non ledono la materia di
riserva statale. Tale disposizione, infatti, nel fornire I’interpretazione autentica dell’art. 9, comma 8,
della legge reg. Veneto n. 14 del 2009, si ¢ limitata, in ragione della forte oscillazione
giurisprudenziale, a chiarire i margini di derogabilita delle distanze disposte dagli enti locali, in
funzione degli interventi straordinari di rigenerazione del territorio edificato, senza tuttavia incidere
sulle distanze di fonte statale.

La disposizione, riferendosi alle misure previste dalla legge reg. Veneto n. 14 del 2009, mira a
consentire, secondo I’'impianto originale della legge stessa, gli interventi di rivitalizzazione del
patrimonio edilizio esistente, e cio¢ a realizzare un obiettivo generale di interesse pubblico, perseguito
con disposizioni incentivanti di carattere straordinario, limitate nel tempo e operanti per zone
territoriali omogenee.

D’altra parte, anche nella legislazione statale si ¢ registrato un allentamento del regime delle distanze
nelle zone omogenee totalmente o parzialmente edificate, al medesimo fine di perseguire obiettivi di
rigenerazione del patrimonio edilizio esistente, fattore primario in una strategia di riduzione del
consumo di suolo.

In raffronto a tale evoluzione dell’ ordinamento statale, la norma regionale di interpretazione autentica
si rivela ancor piu conservativa, poiché tiene per assolutamente cogenti le distanze minime di fonte
statale.

Nella normativa regionale autenticamente interpretata, che attiene alla materia del governo del
territorio, non ¢ dato riscontrare alcuna violazione della competenza statale in materia di ordinamento
civile, e quindi alcuna violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost.

Secondo la Corte, la correlazione alla materia del governo del territorio, come legittima la norma
regionale di deroga alle distanze nel rapporto con la competenza esclusiva statale nella materia
dell’ordinamento civile, cosi la legittima nel rapporto con le funzioni comunali di pianificazione
territoriale.

Oltre a non violare I’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost. riguardo all’esclusiva potesta
legislativa dello Stato in materia civilistica, I’art. 64 della legge reg. Veneto n. 30 del 2016 pertanto
neppure viola gli artt. 5, 114, secondo comma, 117, sesto comma, e 118 Cost. riguardo all’autonomia
regolamentare dei Comuni in materia pianificatoria.

Nel nostro ordinamento, la funzione di pianificazione urbanistica ¢ rimessa all’autonomia dei
Comuni, fin dalla legge 25 giugno 1865, n. 2359 (Espropriazioni per causa di utilita pubblica), né lo
sviluppo dell’ordinamento regionale ordinario e la necessita di una pianificazione territoriale



sovracomunale hanno travolto questo impianto fondamentale, pur tuttavia assoggettandolo a
ineludibili esigenze di coordinamento tra differenti livelli ed istanze.

Nell’attuazione del nuovo Titolo V della Costituzione, il punto di sintesi ¢ stato fissato dal legislatore
statale tramite la disposizione per cui “sono funzioni fondamentali dei Comuni, ai sensi dell’articolo
117, secondo comma, lettera p), della Costituzione: [...] d) la pianificazione urbanistica ed edilizia di
ambito comunale nonché la partecipazione alla pianificazione territoriale di livello sovracomunale”,
ma “ferme restando le funzioni di programmazione e di coordinamento delle regioni, loro spettanti
nelle materie di cui all’articolo 117, commi terzo e quarto, della Costituzione, e le funzioni esercitate
ai sensi dell’articolo 118 della Costituzione™ (art. 14, comma 27, del decreto-legge 31 maggio 2010,
n. 78, recante Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitivita economica.

Il “sistema della pianificazione”, che assegna in modo preminente ai Comuni, quali enti locali pit
vicini al territorio, la valutazione generale degli interessi coinvolti nell’attivita urbanistica ed edilizia,
non assurge, dunque, a principio cosi assoluto e stringente da impedire alla legge regionale, fonte
normativa primaria, sovraordinata agli strumenti urbanistici locali, di prevedere interventi in deroga
quantitativamente, qualitativamente e temporalmente circoscritti (sentenze n. 245 del 2018 e n. 46
del 2014).

Ci0 non puo non valere anche in tema di distanze degli edifici, nei limiti in cui la disciplina regionale
delle stesse possa rientrare nella materia di legislazione concorrente del governo del territorio ex art.
117, terzo comma, Cost.

Nell’articolazione dei vari livelli, dunque, il giudizio di costituzionalita della legge regionale non
riguarda [...], in via astratta, la legittimita dell’intervento del legislatore, ma, piuttosto, la verifica
dell’esistenza di esigenze generali che possano ragionevolmente giustificare le disposizioni
legislative limitative delle funzioni gia assegnate agli enti locali (sentenza n. 286 del 1997).

La dialettica istituzionale sottesa al principio di sussidiarieta verticale, come sancito nell’art. 118
Cost., induce pertanto la Corte a valutare, nell’ambito della funzione pianificatoria riconosciuta come
funzione fondamentale dei Comuni, “quanto la legge regionale toglie all’autonomia comunale e
quanto di questa residua, in nome di quali interessi sovracomunali attua questa sottrazione, quali
compensazioni procedurali essa prevede e per quale periodo temporale la dispone”, inteso che il
giudizio di proporzionalita deve svolgersi, dapprima, in astratto sulla legittimita dello scopo
perseguito dal legislatore regionale e quindi in concreto con riguardo alla necessita, alla adeguatezza
e al corretto bilanciamento degli interessi coinvolti (sentenza n. 179 del 2019). Proprio tale giudizio,
cosi dinamicamente inteso, consente di verificare se, per effetto di una normativa regionale rientrante
nella materia del governo del territorio, come quella sub iudice, non venga menomato il nucleo delle
funzioni fondamentali attribuite ai Comuni all’interno del “sistema della pianificazione”, cosi da
salvaguardarne la portata anche rispetto al principio autonomistico ricavabile dall’art. 5 Cost.

Assume dunque rilievo la circostanza che le deroghe alle distanze di fonte comunale siano rapportate
dalla norma regionale, come autenticamente interpretata, a interventi quantitativamente,
qualitativamente e temporalmente circoscritti, poiché gli interventi agevolati dalla legge veneta per il
“piano casa” possono svolgersi unicamente con precisi limiti oggettivi, soltanto sugli edifici esistenti
e nell’arco della durata del “piano” (peraltro ormai esaurita alla data del 31 marzo 2019 per effetto
dell’abrogazione disposta dalla legge reg. Veneto n. 14 del 2019).



