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Alla Conferenza delle Regioni e
delle Province Autoneme

Al’Unione delle Province d’ltalia

All’ Assaciazione Nazionale Comuni

ftaliani

Al Dipartimento 'per le
Infrastrutture, i Sistemi Informativi
e Statistici

Ai Provveditorati Interregionaii per
le Opere pubbliche

Oggetio: Articolo 10 del decreto-legge 16 iuglio 2020, n. 7€, convertito, con modificazioni, dalla fegge 11
settembre 2020, n. 120. Chiarimenti interpretativi. ' '

.

Il racente decreto-legge 16 luglio 2020, n. 76, caonvertito, con madificazioni,.daila legge 11 settembre 2020,
n. 120 {“Misure urgenti per la semplificazione e Vinnovazione digitale”), ha introdotto, fra le misure
finaiizzate alla semplificazione e allaccelerazione delle procedure amministrative in vista def rilancio delle
attivita economiche e produttive, numerose modifiche al testo unico dell’edilizia di cui al decreto del
Presidente della Repubblicz 6 giugno 2001, n. 380. Tali modifiche, contenute nell’articolo 10 del decreto-
legge, investono tutti i settori dell’attivitd edilizia e alcune di esse sonc di immediato impatto per le
imprese che devono predisperre [ progetti e avyiare la necessaria interlocuzione con le Amministrazioni

competenti. i

o fi . ‘
in particolare, si 2 intervenuto in modo sostanziale sia sull’articolo 2-his, comma 1-ter, del testo unico, in
tema di rispetto della disciplina delle distanze traiedifici in caso di interventi di demolizione e ricostruzione
di edifici gi2 esistenti {comma 1, letterz a), del citato articolo 10), e sia sulla definizione degli interventi di
Hstrutturazione ediiizia di cui all’articolo 3, comma 1, lettera d), del medesimo testo unico, con specifico
-riguardo sempre agli interventi di demaolizione e ricostruzione di immabili preesistenti {comma 1, lettera b),

dellfarticalo 10).
La presente circofare & intesa a fornire primi chiarimenti interpretativi sulle dispasizioni dianzi citate.

1. Premessa: il diverso ambito di appiicazione dell’articolo 2-bis, comma 1-ter;:e dell’articolo 3,
comma 1, lettera d), del d.P.R. n. 380/2001.

Le modifiche apportare ail'articolo 2- his, comma 1- ter, e all’articaic 3, comma 1, lettera d) del d.P.R. n.

380/2001 rispendonc a due esigenze cancorrenti, che hanno inciso profondamente anche sull’tter di
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formazione delle norme medesime: da un lato, la volonta di introdurre previsioni volte a rendere in via
generale pilt semplice e rapido I'awvio dell’attivita edilizia; dall’altro, 'esigenza di assicurare in ogni caso la
salvaguardia e il rispetto di valori considerati preminenti dal[‘ordinamento, segnatamente la tutela dei beni
culturali e del paesaggio latamente inteso.

Tali esigenze concorrenti, del resto, corrispondono alla piu generale ispirazione dell’intero decreto — legge
n. 76/2020, quale espressa nella sua premessa, laddave si enuncia l'intento del legislatore di “realizzare
un’accelerazione degli investimenti e delle infrastrutture attraverso la semptiificazione delle procedure in
materia di contratti pubblici e di edilizia, operando senza pregiudizio per § presidi di legalita”.

Per «questo, e per meglio cogliere Iincidenza delle predette esigenze nella lettura e applicazione delle
disposizioni sopra indicate, occorfe preliminarmente chiarirne i rispettivi ambiti di applicazione.

in particolare, & hecessario considerare che, mentre l'articolo 3 del testo unico & norma intesa a dettare le
definizioni degli interventi edilizi in via generale ed ai fini dell’applicazione dell’intera disciplina dell’edilizia,
Iarticolo 2-bis {a suo tempo introdotto nel d.P.R. n. 380/2001 dal decreto-legge 21 giugno 2013, n. 65,
convertita, con madificazioni, dalla legge ) agosto 2013, n. 98) & finalizzato a regolare la specifica ipotes
neila quale, in occasione di un intervento di demolizione e ricostruzione di edificio preesistente, insorgano
problemi Inerenti al rispetto di norme in materia di distanze tra edifici {siano esse contenute nell’articolo 9
del d.rn. 2 aprile 1968, n. 1444, o in qualsiasi altra normativa}.

Pertanto, appare opportuno procedere in via preliminare alla disamina delle modifiche apportate
alfarticolo 3, comma 1, lettera d), del testo unico, stante la sua pilt ampia portata precettiva, e solo
successivamente illustrare quelle che riguardano ii comma 1-ter del citato articolo 2-bis.

2. Le modifiche alla definizione di ristrutturazione edilizia.

2._1..‘ La definizione di “ristrutturazione edilizia” Eontehuta nella lettera d) del comma 1 dell’articolo 3, quale
risultante dalle modifiche apportate dal d.I. n. 76/2020 e dalla legge di conversione, fa riferimento a “gii
interventi rivolti o trasformare gli organismi edilizi mediante Un_ insieme sistematico di opere che possono
pori’are ad un organismo edilizio in tutto o in émrte diversa dai precedente. Tali interventi comprendono il
ripristino o la sostituzione di alcuni elementi costitutivi delledificio, Veliminazione, lo maodifica e
Vinserimento di nuovi elementi ed impianti. Nell’ambito degli interventi di ristrutturazione edilizia sono
ricompresi altres! gli interventi di demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagomda,
prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni necessarle per
l'adeguamento alla normativa antisismica, per Papplicazione defla normativa sull’accessibilita, per
Vistallazione di impianti tecnologici e per Vefficientamento energetico. L’intervento pud prevedere altresi,
nei soli casi espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strumenti urbanistici comunali,
incrementi di volumetria anche per promuavere interventi di rigenerazione urbana. Costituiscono inoftre
ristrutturdzione edilizia gli interventi volti al ripristing di edifici, o parti di essi, eventualmente crollati o
demoliti, attraverso la loro ricostruzione, purché sia possibile accertarne la preesistem’tg;consistenza. Rimane
‘fermo che, con riferimento agli immobhili sottoposti a tutela ai sensi del codice dei beni culturali e del
paesaggio, di cui al decreto legislative 22 gennaio 2004, n. 42, nonché, fatte salve le previsioni legislative
deg_]i strumenti urbanistici, o quelli ubicati nelle zone omogenee A di cui al decreto:del Ministro per i lavori
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pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, o in zone a queste assimilabili in base alla normativa regionale e ai piani
urbanistici comunali, nei centri e nuclei storici consolidati e negli ulteriori ambiti di particolare pregio storico
e architettonico, gii interventi di demolizione e ricostruzione e gli intervent di ripristine di edifici crollati o
demoliti costituiscono interventi di ristrutturazione edilizia soltanto ove sianc mantenuti sagema, prospetti,
sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche deﬂ’edificio preesistente e non siano previsti

incrementi di voiumetria”.
Le innovazioni significative apportate alla disposizione previgente sano quindi:

a) la sostituzione del riferimento ai semplici interventi di “demolizione e ricostruzione con la stessd
volumetria di guello preesistente, fatte salve le sole innovazioni necessarie per J"adeguamento alla
normiativa antisismica” con la pil articolata previsione per cui rientrano nella ristrutturazione edilizia “gli
interventi di demolizione e ricostruzione di edifici esistenti con diversi sagoma, prospetti, sedime e
caratteristiche planivolumetriche e tipologiche, con le innovazioni necessarie per adeguamento alla
normativa antisismica, per applicazione della normativa sull’accessibilita, per Uistallozione di impianti
tecnologici e per I'efficientamento energetico”; |

.

b) 'aggiunta di un ulteriore periodo per cui i medesimi interventi di demolizione e ricostruzione possono
prevedere, “nei soli casi espressamente previsti dalla legislazione vigente o dagli strument| urbanistici
comunali, incrementi di volumetria anche per promuovere interventi di rigenerazione urbang”;

¢) un maggior rigare della previsione relativa agli immobili sottoposfi a vincoli ai sensi del d.lgs. n._42/2004:
mentre in precedenza la demolizione e ricostruzione di detti immaobili por_te\.':alr qualificarsi come
ristrutturazione edilizia solo ove ne fosse rispettata la sagoma originaria, oggi si richiede il mantenimento di
“sagoma, prospetti, sedime e caratteristiche planivolumetriche e tipologiche” e si precisa che non devono

essere previsti incrementi di volumetria;

dyl’ eqmparazlone agli edifici vincolati ai sensi del d.lgs. n. 42/2004 di quelh ublcatl nelle zone omogenee A _
e in quelle ad esse assimilabili in base ai piani urbanistici comunali, nonche ‘nei centri e nucle! stonc:
consolidati e rieglj ulteriori ambiti di particolare-pregio stonco e arch:tettomco” fatte sdlve “le prews;om

!egfslanve e degli strumenti urbanistici”. f

2.2. La modifica di cui sub g) amplia 'area degli interventi ricadenti nelia nozione d| nstrutturazmne edlhzla
individuando i parametri la cui modifica — a differenza di quanto prewsto dalla prewgente dlsuphna ~ non
risulta rilevante ai fini della quainﬂcaznone di un intervento di demol|2|one e rlcostruzmne come '
rlstrutturamone edilizia, piuttosto che come nuova costruzione.

In particolare, la giurisprudenza (Cons. Stato, sez. IV, 4 ottobre 2019, ‘n. 6666; Tar Napoh sez. I, 10 giugno
2020, n. 2304; Tar Puglia - Lecce, sez. [l}, 3 febbraio 2016, n. 233) aveva evidenziato come, dopo la novella
operata col gia citato decreto - legge n. 69/2013, che aveva efiminata il vincolo dell'identits di sagoma in
precedenza previsto daila norma, dovessero cansiderarsi rientranti nella ristrutturazione edilizia anche gli
interventi di demoliziane e ricostruzione comportanti modifiche della sagoma elo’ del sedime rispetto
all'edificio preesistente. Tuttavia, veniva precisato che, comungue, il nuovo edificio dovesse porsi in
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sostanziale continuitd con quello preesistente, conservandone le caratteristiche planivolumetriche e
architettoniche {Cons. Stato, sez. VI, 5 dicembre 2016, n. 5106},

La novella apportata alla definizione dal decreto — legge n. 76/2020 determina, con tutta evidenza, il
superamento di tafi limitazioni, potendo ormai rientrare nella nozione di ristrutturazione — saivo quanto si
dira in ordine agli edifici vincolati - qualsiasi intervento di demolizione e ricostruzione anche con
caratteristiche molto differenti rispetto al preesistente, salvi i limiti volumetrici che saranno appresso
richiamati. In effetti, al riferimento a sagoma, sedime, caratteristiche planivolumetriche e tipologiche il
legislatore aggiunge anche quello ai “prospetti”, la cui modifica nel regime narmativo anteriore comportava
la qualificazione dell’intervento in termini di ristrutturazione “pesante”, con conseguente soggezione al
regime del permessc di costruire.

incidentalmente, si evidenzia che, con un’ulteriore innovazione apportata alla lettera b) del comma 1 del
medesimo articolo 3 del testo unico dallo stesso d.l. n. 76/2020, la modifica dei “soli prospetti” costituisce
oggi intervento di manutenziane straordinaria, sottoposto al regime deila segnalamone certificata di inizio
attivita (SCIA) ai sensi del successivo articolo 22, laddove:

N

- la modlﬂca sia necessaria per mantenere o acquisire Pagibilita di un edificio legittimamente
reailzzato ovvero per | [‘accesso allo stesso;

"~ I'intervento non abbia ad oggetto immohili sottopost| a tutela ai sensi del Codice dei beni culturali e

del paesaggio di cui al decreta legislativo n. 42 del 2004, sia conforme alla vigente disciplina

urﬁénistica e non pregiudichi il “decoro architettonico” dell’edificio.

Quanto alle modifiche: apportate alla -lettera d) del comma 1 dell'articolo 3; occorre precisare che il
riferimento alle “caratteristiche tipologiche” -dell’edificio preesistente va letto in stretta correfazione col
richiamo agli “elementi tipologici” contenuto nella definizione di restauro e risanamento conservativo di cui
alla lettera ¢} def medesimo articolo 3 (che in parte qua riproduce [a nozione introdotta datl’art. 31, comma
1, fettera c), della legge 5 agosto 1978, n. 457). Pertanto, si tratta di una nozione da non sovrapporre a
quella di destinazione d’uso deil’edificio - Ia quale & stahilita dal titolo abilitativo sulla base delle norme
urbanistiche di riferimento — e che ha un contenuto al tempo stesso architettonico e funzionale,
mdmduando quei caratteri essenziali dell’edificio che ne consentone la qualificaziane in base afla tipologia
edilizia {p.es. costruzione rurale, capannone industriale, edificio scolastico, edificio residenziale etc.).

Il richiamo ai parametri introdotti dal decreto — legge n. 76/2020 (sagoma, sedime, prospetti,
caratteristiche planivalumetriche e tipologiche) assume rilievo, a contrario, per quanto riguarda il regime
degli edifici sottoposti a vincalo ai sensi del d.lgs. n. 42/2004 ovvera ubicati in zona A e assimilate, laddove
I'eventuale modifica di tali parametri comporta l'impossibilita di ricondurre I'intervento alla categoria della
ristrutturazione edilizia e il suo assoggettamento al regime autorizzatario delle nuove costruzioni {fatte
salve, per la seconda categoria di edifici sopra indicati, fe diverse previsioni di legge o degli strumenti
urbanistici, come meglio in appresso precisato).

2.3. Un’ulteriore novita attiene alla possibilita di incrementi di volumetria non solo "pel‘;;l'adeguamento alla
_normativa antisismica”, ma anche “per I'applicazione della normativa sull’accessibilita, per l'istallazione di

impianti tecnologici e per efficientamento energetico”.
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A tale riguardo, si evidenzia che, secondo lorientamento della giurisprudenza, la riconducibilita a
ristrutturazione edilizia & da escludere in presenza di qualsivoglia intervento di demolizione e ricostruzione
comportante. incrementi volumetrici rispetto al preesistente, anche laddove questi fossero determinati
dall'inserimenta di impianti o servizi, salvi i casi, espressamente previsti, di aumenti imposti dalla normativa
antisismica, {Tar Lazio - Latina, sez. |, 11 giugno 2015, n. 472}.

Una parziale attenuazione di tale rigore si registra solo qualora detti increment si rendano necessari al fine
di assicurare il rispetto della normativa in materia di eliminazione delle barriere architettoniche,
limitatamente alla previsione di volumi tecnici quali i vani ascensore (Tar Abruzzo - Pescara, sez. [, 9 aprile
2018, n. 134; Tar Campania - Salerno, sez. |, 9 aprile 2018, n. 134).

La préavisione odierna supera tali indirizzi, consentendo che gli interventi di demolizione e ricostruzione
soggiacciana al regime della ristrutturazione edilizia anche qualora comportino incrementi volumetrici,
purché giustificati dal rispetto delle normative dianzi richiamate (e sempre che, ovviamente, non si tratti di
edifici vincolati ovvero ricadenti in zona A o assimilate, fatte salve per guesti ultimi le diverse previsioni

legislative o degli strumenti urbanistici).

v

Un’ulteriore possibilita di apportare incrementi alla volumetria dell’edificio preesistente deriva
dail’espressa salvezrza delle previsioni legislative e degli strumenti urbanistici che contemplino siffatij
incrementi per finalita di “rigenerazione urbana”.

Pertanto, |3 -deroga non & estesa a gualsiasi disposizione éhe consenta incrementi valumetrici {p.es. in
funzione premiale o incentivante), ma vale soltanto per le ipotesi in cui questi siano strumentali a obiettivi
di rigenerazione urbana, da intendersi — secondo I'accezione preferibile, nella perdurante assenza di una
definizione normativa a carattere generale - come riferita a qualunque tipologia di interventi gdilizi che,
senza prevedere nuove edificazioni, siana intesi al recupero e alla riqualificazione di aree urbane efo
immohili in condizioni di dismissione o degrado.

2.4. Quanto al regime degli edifici vincolati ai sensi del d.lgs. n. 42/2004, si & gia sottolineato che la
soluzione adottata dal decreto — legge n. 76/2020 per assicurare la loro tutela & stata guella di escludere
che p_os,fs"'ano qualificarsi come ristrutturazione %dilizia gli interventi comportanti una loro demol'izione e
ricostruzione non solo nei casi in cui ne sia modificata la sagoma (come previsto nella disciplina previgente),
ma anche nei casi di mutamenti del sedime, dei prospetti e delle caratteristiche planivolumetriche e
tipologiche. Sotto tale profilo, il regime degi edifici in questione si atteggia in modo “speculare” rispetto a
quello degli edifici non vincolati, nel senso che cid che per questi ultimi ricade nella definizione di
ristrutturazione comporta invece per i primi 'applicazione del regime delle nuove costruzioni.

Altrettanto non pud dirsi per gli edifici ubicati nelle zone omogenee A di cui al d.m. n. 1444/1968 e in zane
a queste assimilate dai piani urbanistici comunali, nei centri e nuclei storici avvera nelle aree comungue di
particolare pregio storico o architettonico, atteso che in questi casi I'equiparazione voluta dal legislatore al
regime degli-edifici vincolati & solo tendenziale, essendo espressamente fatte salve le pfejisioni legislative e

degli strumenti urbanistici.
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Tale inciso fa innanzitutto salva la validita di eventuali disposizioni di feggi regionali, che consentano, anche
per le aree in questione, interventi di ristrutturazione edilizia mediante demolizione e ricostruzione anche
con limiti meno stringenti di quelli individuati dal¥art. 3 del testo unico per gli edifici vincolati ex d.lgs. n.
42/2004, Inoltre, la clausola di “salvezza” in discorso consente di ritenere ammissibili anche per gli edifici
ubicati in dette zone le variazioni imposte dalla normativa antisismica, energetica, sull’accessibifita etc,,
ferme restando, come @& ovvio, le valutazioni delle Amministrazioni competenti in ordine alla compatibilita
degli Interventi con il regime eventuaimente previsto per i medesimi edifici.

la clausola conferma, altresi, la legittimita delle eventuali previsioni degli strumenti urbanistici (sia generali
che attuativi) con cui si consentano, anche per le zone A e assimilate e per i centri storici, interventi di
ristrytturazione edilizia mediante demolizione e ricostruzione entro limiti meno stringenti di quelli
ordinariamente stahiliti dalla norma primaria in esame (fermi restando in ogni caso gli ulteriori limiti
rivenienti aa altre norme del testo unico).

3. Lenuove prewsmm in materia di demolizione e ricostruzione e rispetto delle distanze.

Come evidenziato in premessa, le previsioni contenute nel comma 1-ter dell’articolo 2-bis del testo unico
vanno lette nel contesto della disposizione in questione, che & specificamente intesa a disciplinare i casi in
cui siano oggetto di demalizione e ricostruzione edifici preesistenti che risulting “legittimamente” ubicati
rispétto ad altri immobili in posizione tale da non rispettare specifiche norme in materia di distanze (ivi
cormnprese quelle contenute nel d.m. n. 1444/1.968), di guisa che non ne sarebbe consentita {'edificazione ex
novo. In quésti casi, il primo periodo del comma in esame ha chiarito che la ricostruzione e possibile — in
sostanza — in deroga alle narme in questiane, e quindi col mantenimento delle distanze preesistenti se non
& possibile la modifica delforiginaria area di sedime e purché Fedificio originario fosse stato
“legittimamente” realizzato. Al fine di verificare [a legittima realizzazione dell'immobile preesistente,
soccorre la previsione dell’articolo 9-bis del Testo unico, anch’essa inserita dal decreto - legge n. 76/2020,
laddove & indicata la documentazione da cui ricavare lo “stato legittimo” di un edificio (di regola
consistente nel titolo edilizio suila base del quale esso & stato realizzato, ovvero da quello relativo ail"ultimo

intervento che ha subito). -

E impofitante rilevare che la previsione & testua‘ilmente riferita ad “ogni caso di intervento che preveda la
demolizione e ricostruzione di edifici”, e quindi indipendentemente dalla ascrivibilita degli interventi alla
categoria della ristrutturazione edilizia o a queila-della nuova costruzione, nonché — a fortiori — nella prima
ipotesi da quale sia il regime autorizzatorio in concreto applicabile.

Il secondo periodo, poi, aggiunge che in questi casi sono consentiti gli “incentivi volumetrici eventualmente
riconosciuti per Vintervento”, anche fuori sagoma e con il superamento dell’altezza massima dell’edificio
demolito, purché sia sempre rispettata la distanza preesistente. In cc_jnsiderazione del suo tenore |etterale,
questa previsione deve intendersi come riferita non a qualsiasi incremento volumetrico, che possa
accompagnare Fintervento di demolizione e ricostruzione, ma solo a quelli aventi carattere di “incentiva”,

ad esempio perché attribuiti in forza di norme di “piano casa” avvero aventi natura pr;e_r,;_male per interventi

di riqualificazione.
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Tanto premesso, il terzo periodo del comma in esame — oggetto della novella apportata con il decreto -
legge n. 76/2020 -, lungi dall’avere un carattere di principio riferibile aila totalitd degli interventi di
demolizione e ricostruzione, costituisce manifestamente una specificazione delle previsioni precedenti in
relazione all’ipotesi in cui gli interventi qui considerati riguardino edifici siti nelle zone omogenee A o in
zone assimilate a queste dai piani urbanistici comunali, ovvero nei centri e nuclei storici consolidati o in
aree comungue di particolare pregio storico o architettonico.

Per queste ipotesi, il legislatore ha posto un’ulteriore condizione per I"applicabilita delle disposizioni dettate
dal medesimo comma (e, quindi, perché la ricostruzione dell’edificio possa avvenire nel rispetto delle
distanze legittimamente preesistenti e possa fruire degli eventuali incentivi valumetrici nei limiti anzi detti):
e ciag che Yintervento sia contemplato “esclusivamente nell’ambito dei piani urbanistici di recupero e di
riqualificazione particolareggiati, di competenza comunale”. Ancora una volta, la ratio della previsione
risiede nell’esigenza di assicurare una maggior tutela al valore d'insieme delle aree soggette allo specifico
regime delle zone A e dei centri storici, escludendo che all'internc di esse gli interventi di cui al medesimo
comma 1-ter dell’articolo 2-bis possano essere direttamente realizzati dagli interessati e stabilendo invece
che essi debbano inserirsi nella pitl generale considerazione del contesto di riferimento che solo un piano

particolareggiato pud assicurare.

Peraltro, anche in questo caso il legislatore si fa carico di far salve “le previsioni degli strumenti di
pianificazione territoriale, paesaggistica e_urbanistica vigenti”, e quindi ia facolta che le Amministrazioni
preposte alla pianificazione del territorio, nei rispettivi ambiti di competenza, possana dettare prescrizioni
diverse e anche menao rigorose per I'effettuazione degli interventi in discorso, tenuto conto dello specifico

contesto preso in considerazione.

Monastante il riferimento testuale agli strumenti di pianificazione “vigenti”, la disposizione deve essere
intesa non come una semplice salvezza delle eventuali previsioni urbanistiche difformi in essera alla data di
antrata in vigore del decreto - legge n. 76/2020, ma come un rinvio generale al potere di pianificazione

esercitabile in ogni tempo dalle amministrazieni competenti.

Infitie, in relazione al richiamo conclusive ai ”pargeri degli enti preposti alla tutelg” (anch’essi fatti salvi dalla
disposizione in esame), si osserva che, con tald inciso, il legislatore ha voluto semplicemente ribadire la
necessitd, laddove risuitino vincoli insistenti sui singoli edificl o sulle aree interessate dagli interventi, di
acquisire il parere delle Autorita preposte e non gia introdurre un nuovo vincolo legale esteso a tutte le

aree cui la previsione & riferita.

Paola De Micheli Fabiana Dadone
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