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Nell’affrontare i conte-
nuti del Piano Casa 
“Zingaretti”, va preli-
minarmente sottoline-

ato come esso sia nato dall’esi-
genza di risolvere una situazio-
ne problematica e di supera-
re lo stallo creatosi in seguito 
al ricorso di legittimità costitu-
zionale presentato dal MIBAC, 
motivato essenzialmente dalla 
possibilità, contenuta nel prov-
vedimento, di interventi edili-
zi all’interno dei Parchi. In altre 
parole per far sì che il Ministero 
ritirasse il ricorso alla Consulta 
contro il Piano “Polverini”. An-

che se, come vedremo di segui-
to, le nuove disposizioni “teori-
camente” mantengono la pos-
sibilità di intervenire all’interno 
dei Parchi e aree protette (art. 
2 co. 1 lett. c).
In realtà, alcune scelte che ca-
ratterizzano la terza edizione 
del Piano Casa Lazio,  per il lo-
ro contenuto “radicale”, rivela-
no specifici obiettivi che non so-
no coerenti con l’accordo Stato 
– Regioni – Enti locali, dal qua-
le è scaturito il provvedimen-
to a livello nazionale: un’inte-
sa che aveva tra le sue finalità 
quelle del miglioramento della 

qualità architettonica, dell’effi-
cienza energetica e dell’utilizzo 
di fonti energetiche rinnovabili, 
secondo criteri di sostenibilità 
ambientale.

Siamo tutti in attesa della Circo-
lare esplicativa del nuovo testo 
di legge regionale, da tempo 
preannunciata, e che ci augu-
riamo di imminente emanazio-
ne trattandosi di un documento 
essenziale per fare finalmente 
chiarezza su alcuni punti con-
troversi che richiedono una ur-
gente definizione. In particola-
re ci riferiamo a:
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PIANO CASA LAZIO: 
I NODI DA SCIOGLIERE
Nell’inserto dedicato al Piano Casa pubblicato 
sul n. 53/14 veniva pubblicata una dettagliata 
analisi del provvedimento seguita da una serie 
articolata di proposte per renderlo �nalmente 
operativo. A distanza di più di un anno, lo 
stesso autore in queste pagine torna sul tema 
per formulare alcune doverose osservazioni 
sull’art. 2 (ambito di applicazione) della  L.R. 
21/2009, come modi�cato dalla L.R. 10/2014. 
La conclusione è che i molti punti controversi 
che richiedono una urgente de�nizione, 
potranno essere risolti solo con l’emanazione 
della circolare esplicativa al nuovo testo 
regionale, un passaggio promesso che non può 
più attendere.

VITTORIO MEDDI
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Punto 1
Articolo 2 comma 1 

Le disposizioni del presente 
capo si applicano agli interven-
ti di ampliamento, di ristruttura-
zione, di nuova costruzione e di 
sostituzione edilizia con demo-
lizione e ricostruzione degli edi-
fici di cui agli articoli 3, 3 bis, 3 
ter, 3 quater, 4, e 5 per i quali, 
alla data del 31 dicembre 2013, 
sussista, alternativamente, una 
delle seguenti condizioni:

- lett. a) siano edifici legittima-
mente realizzati ed ultimati co-
me definiti dall’articolo 31 della 
legge 28 febbraio 1985, n. 47 
(Norme in materia di controllo 
dell’attività urbanistico-edilizia, 
sanzioni, recupero e sanatoria 
delle opere edilizie) e successi-
ve modifiche ovvero, se non ul-
timati, abbiano ottenuto il titolo 
abilitativo edilizio;
- lett. b) siano edifici ultimati per 
i quali il titolo edilizio in sanato-
ria sia stato rilasciato e allegato 
alla presentazione del progetto.

L’interpretazione letterale della 
lett. b), sostituita con l’articolo 
1 comma 2 della legge regio-
nale  10/2014, stabilisce che gli 
edifici oggetto di sanatoria edi-
lizia possono applicare la legge 
21/2009 solo se, alla data del 
31 dicembre 2013 risultino ul-
timati e alla medesima data ri-
sulti rilasciato il titolo edilizio in 
sanatoria.
Da sottolineare che questa in-
terpretazione, nel corso delle 
numerose assemblee di con-
certazione regionali sulle mo-

difiche da apportare alla leg-
ge 21/2009, non è mai stata 
discussa in tali termini, anche 
perché non se ne comprendo-
no le ragioni e, soprattutto, per 
i dubbi di legittimità che da es-
sa scaturiscono.
Vedi nota Ance Lazio – Urcel in 
data 11 novembre 2014, all’arti-
colo 2: “Il titolo edilizio in sanato-
ria deve essere rilasciato o deve 
essere allegato alla presenta-
zione del progetto”. Se il titolo 
non è stato rilasciato deve es-
sere allegato e, di conseguen-
za, può essere ottenuto dopo 
il 31 dicembre 2013, ferma re-
stando la condizione essenziale 
che debba formarsi prima della 
presentazione del progetto.
Infatti, ai fini della applicazio-
ne delle disposizioni, la priorità 
dell’articolo 2 è rappresentata 
dalla condizione degli edifici, 
distinguendo tra legittimi (com-
ma 1) e abusivi (comma 2), am-
mettendo i primi ed escludendo 
i secondi.
Ne consegue che se l’intento 
del legislatore fosse stato quel-
lo di escludere gli edifici che, al-
la data del 31 dicembre 2013, 
non avevano conseguito il titolo 
abilitativo edilizio in sanatoria, 
avrebbe inserito questa cate-
goria nel campo di applicazio-
ne del comma 2 inerente gli 
edifici realizzati abusivamente 
sui quali non si applicano le di-
sposizioni del c.d. piano casa.
Con l’esclusione dal comma 
2 degli edifici oggetto di sana-
toria ancora privi di titolo abi-
litativo, si ha modo di ritenere 
che la nuova disposizione del-
la lettera b) del comma 1, lad-

dove dispone che il “titolo edi-
lizio in sanatoria sia stato rila-
sciato e allegato alla presenta-
zione del progetto”, assume un 
senso se interpetata come for-
ma premiale. E quindi nell’otti-
ca di favorire la cronica vicen-
da del condono, pretendendo 
la legittimazione degli edifici 
con la conclusione del procedi-
mento di sanatoria, dimostrata 
allegando il titolo abilitativo edi-
lizio che, come previsto nel te-
sto previgente, può essere ac-
quisito entro i nuovi termini fis-
sati dalla legge 10/2014, ovve-
ro entro il 31 gennaio 2017.

Una diversa interpretazione de-
termina evidenti conflitti:
1.	 Qualifica ingiustamente co-

me abusivi gli edifici ogget-
to di sanatoria per i quali, al 
31 dicembre 2013, non sia 
stato rilasciato il titolo abi-
litativo in sanatoria, para-
dossalmente anche quelli 
per i quali il titolo sia stato 
rilasciato tra il 31 dicembre 
2013 e l’11 novembre 2014;

2.	 Viene calpestato il principio 
del “legittimo affidamento”, 
in relazione al lungo perio-
do di tempo trascorso dal-
la presentazione della do-
manda di sanatoria (47/85, 
anni 30 – 724/94, anni 20 – 
326/2003, anni 10) senza 
che vi fossero pronuncia-
menti da parte dell’ammi-
nistrazione preposta al rila-
scio del titolo abilitativo;

3.	 Disparità di trattamento dei 
cittadini, tra coloro che han-
no acquisito il titolo entro il 31 
dicembre 2013 e coloro che 
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non hanno acquisito il titolo 
entro la suddetta data. Solo 
nel Comune di Roma Capita-
le sono pendenti ancora cir-
ca 200.000 procedimenti;

4.	 Escludendo dal comma 2 la 
categoria di edifici oggetto di 
sanatoria non ancora in pos-
sesso del titolo abilitativo al-
la data del 31/12/2013,  ci 
troviamo davanti al mancato 
rispetto del principio di lega-
lità affermato dal comma 1 
art. 3 legge 148/2011: “tutto 
ciò che non è espressamen-
te vietato è (dalla legge) im-
plicitamente permesso”.

Inoltre, il dispositivo introdot-
to è contraddittorio ed in viola-
zione di norme nazionali, nello 
specifico:

a)	 Contraddizione con l’artico-
lo 6 comma 3.

	 Alla DIA e alla domanda 
per il rilascio del permes-
so di costruire sono al-
legate, tra l’altro, confor-
memente alla normativa 
vigente in materia, l’atte-
stazione del tecnico abili-

tato relativa all’ultimazione 
dei lavori, ovvero allo sta-
to dei lavori nei casi previ-
sti dall’articolo 3 ter non-
ché, nel caso di decorso 
dei termini per la formazio-
ne del silenzio-assenso ai 
sensi dell’articolo 35 della 
l. 47/1985, dell’articolo 39 
della l. 724/1994, dell’ar-
ticolo 32 del d.l. 269/2003 
nonché dell’articolo 6 della 
l.r. 12/2004, l’attestazione 
del tecnico abilitato dell’av-
venuta formazione del tito-
lo abilitativo edilizio in sa-
natoria.

b) Violazione articolo 18 com-
ma 2 legge 241/1990 e arti-
colo 9 bis del DPR 380/2001 
che rispettivamente sanci-
scono:

	 I documenti attestanti atti, 
fatti, qualità e stati soggetti-
vi, necessari per l’istruttoria 
del procedimento, sono ac-
quisiti d’ufficio quando sono 
in possesso dell’amministra-
zione procedente, ovvero so-
no detenuti, istituzionalmen-
te, da altre pubbliche ammi-

nistrazioni. L’amministrazio-
ne procedente può richiede-
re agli interessati i soli ele-
menti necessari per la ricer-
ca dei documenti.

	 Ai fini della presentazione, 
del rilascio o della formazio-
ne dei titoli abilitativi previsti 
dal presente testo unico, le 
amministrazioni sono tenute 
ad acquisire d’ufficio, i docu-
menti, le informazioni e i da-
ti, compresi quelli catastali, 
che siano in possesso delle 
pubbliche amministrazioni e 
non possono richiedere atte-
stazioni, comunque denomi-
nate, o perizie sulla veridici-
tà e sull’autenticità di tali do-
cumenti, informazioni e dati.

Proposta – lett. b) siano edifi-
ci ultimati per i quali il proce-
dimento di sanatoria edilizia 
sia concluso con il rilascio 
del titolo abilitativo espres-
so o formato per decorso dei 
termini comunque sia rila-
sciato o si formi entro il 31 
gennaio 2017 i cui estremi 
devono essere riportati nel-
la domanda.
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Punto 2
Articolo 2 comma 2 

- lett. c) nelle aree naturali pro-
tette, fatta salva la possibilità di 
prevedere nei regolamenti del-
le aree naturali protette di cui 
all’articolo 27 della legge regio-
nale 6 ottobre 1997, n. 29 (Nor-
me in materia di aree naturali 
protette regionali) e successi-
ve modifiche, nelle zone di cui 
all’articolo 26, comma 1, lettera 
f), numero 4) della l.r. 29/1997 
e successive modifiche, en-
tro un anno dall’approvazio-
ne dei regolamenti medesimi, 
gli interventi di cui agli artico-
li 3, 3 bis e 5, per un incremen-
to massimo di 38 metri quadra-
ti per ciascun intervento.

Rispetto alla proposta che esclu-
deva completamente le aree na-
turali protette dai benefici del pia-
no casa, rappresenta una picco-
la e circoscritta apertura, inter-
detta dall’articolato con il limite 
temporale di un anno dall’appro-
vazione del regolamento per le 
aree naturali protette entro il qua-
le può essere recepita la disposi-

zione del piano casa nell’ambito 
delle zone di promozione econo-
mica e sociale, dal quale scaturi-
scono due questioni:
1.	Gli Enti che non hanno il re-

golamento approvato e non 
riescono ad ottenerlo entro i 
due anni di vigenza della leg-
ge 21/2009 sono esclusi?

2.	Gli Enti che hanno il rego-
lamento approvato da oltre 
un anno possono intervenire 
eventualmente ad accogliere 
la disposizione del piano casa?

Sono le ragioni per le quali ri-
teniamo la norma astratta non 
conciliabile con la realtà.

Proposta - lett. c) nelle aree 
naturali protette, fatta salva 
la possibilità nelle zone di 
cui all’articolo 26, comma 1, 
lettera f), numero 4) della l.r. 
29/1997 e successive modi-
fiche di interventi di cui agli 
articoli 3, 3 bis e 5, per un in-
cremento massimo di 38 me-
tri quadrati per ciascun in-
tervento, previo parere favo-
revole da parte dell’ente di 
gestione dell’area naturale 
protetta.

Punto 3
Articolo 2 comma 2

- lett. d) nelle aree del demanio 
marittimo nonché nelle fasce di 
rispetto delle acque interne.

La modifica, introdotta in modo 
imprevedibile per la sua generi-
cità, apre un capitolo comples-
so ed incerto nel risultato finale 
nella individuazione delle “ac-
que interne” e, di conseguen-
za, delle “fasce di rispetto”. 
Per chiarire il problema è uti-
le richiamare la disposizione di 
natura analoga di cui al Decre-
to legislativo 22 gennaio 2004 
n. 42 articolo 142 comma 1:
- lett. c) i fiumi, i torrenti, i corsi 
d’acqua iscritti negli elenchi pre-
visti dal testo unico delle dispo-
sizioni di legge sulle acque ed 
impianti elettrici, approvato con 
regio decreto 11 dicembre 1933, 
n. 1775, e le relative sponde o 
piedi degli argini per una fascia 
di 150 metri ciascuna;
e dalla legge regionale 24/1998 
articoli 6 e 7.

La certezza della norma è as-
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sicurata dalla iscrizione negli 
elenchi di cui al RD 11 dicembre 
1933 n. 1775 e dal dato analiti-
co della distanza di m 150 dalla 
sponda o dall’argine. Condizio-
ni che non sono contenute nel-
la definizione di  “acque interne”  
di cui alla Convenzione di Mon-
tego Bay ratificata con la legge 
2/12/1994 n. 689 art. 8: 
Acque interne
1. ...omissis… le acque situate 
verso terra rispetto alla linea di 
base del mare territoriale fanno 
parte delle acque interne dello 
Stato.

Successivamente cresce l’in-
certezza con l’inserimento del-
le acque sotterranee, nella 
definizione del Decreto Legi-
slativo 152/2006 agli articoli 54 
comma 1 lett. e) e articolo 74 
comma 2 lett. b):
tutte le acque superficiali cor-
renti o stagnanti e tutte le ac-
que sotterranee all’interno del-
la linea di base che serve da 
riferimento per definire il limite 
delle acque territoriali.

Il DPR 18 febbraio 1999 n. 238, 

regolamento per l’attuazione di 
talune disposizioni della legge 
5 gennaio 1994 n. 36 in mate-
ria di risorse idriche, all’articolo 
1 Demanio idrico prevede: ap-
partengono allo Stato e fanno 
parte del demanio pubblico tut-
te le acque sotterranee e le ac-
que superficiali, anche raccolte 
in invasi o cisterne.

Le fasce di rispetto sono stabili-
te dal RD 8 maggio 1904 n. 368 
articolo 133 comma 1 lettera a) 
… e di metri 4 a 10 per i fabbri-
cati, secondo l’importanza del 
corso d’acqua; RD 25/07/1904 
n. 253 articolo 96 comma 1 let-
tera f) ….e di metri dieci per le 
fabbriche e per gli scavi; 

Allo scopo di ridurre il campo 
delle interpretazioni sarebbe 
opportuno fare riferimento al 
più recente Decreto legislativo 
152/2006 che, insieme alla de-
finizione di acque interne, indi-
vidua lo strumento di disciplina 
delle stesse costituito dal Piano 
di Bacino, attraverso la carta 
della zonizzazione del reticolo 
idrografico e la definizione del-

le fasce fluviali e delle zone a 
rischio. Strumento che rappre-
senta il comune denominato-
re anche con il riferimento alla 
modifica dell’articolo 2 comma 
2 lett. e) della legge regionale 
21/2009, inerente le “aree a ri-
schio idrogeologico”.

Appare ovvia la risoluzione del 
problema collegando nel dispo-
sitivo normativo ad “acque in-
terne” il “P.A.I.” Piano di Asset-
to Idrogeologico dell’Autorità di 
Bacino di competenza territo-
riale con le relative norme tecni-
che di attuazione. Lo strumen-
to declina la tipologia delle ac-
que e le caratteristiche del suo-
lo nonché le fasce di  tutela e 
la disciplina dell’attività edilizia, 
eliminando margini di persona-
lizzazione della normativa.

Proposta – lett. d) nelle aree 
del demanio marittimo non-
ché nelle fasce di rispetto 
delle acque interne indivi-
duate e disciplinate dal P.A.I. 
Piano di Assetto Idrogeologi-
co dell’autorità di Bacino di 
competenza territoriale.
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Punto 4
Articolo 2 comma 2

- lett. e) nelle zone di rischio 
molto elevato ed elevato in-
dividuate dai piani di bacino 
o dai piani stralcio di cui alla 
legge 18 maggio 1989, n. 183  
(Norme per il riassetto orga-
nizzativo e funzionale della di-
fesa del suolo) e successive 
modifiche e alla legge regiona-
le 7 ottobre 1996, n. 39 (Disci-
plina Autorità dei bacini regio-
nali) e successive modifiche, 
adottati o approvati, fatta ec-
cezione per i territori ricaden-
ti nelle aree a rischio idroge-
ologico in cui la sicurezza del 
regime idraulico è attestata 
dall’ente competente nel pa-
rere di cui all’articolo 6, com-
ma 1, fatto salvo quanto previ-
sto dagli articoli 3 ter, comma 
1 ter, e 4, comma 2 bis;

Preliminarmente si ritiene uti-
le evidenziare che la legge 18 
maggio 1989 n. 183 è stata so-
stituita dal decreto legislativo 
152 del 2006, per cui si ritie-
ne necessario l’aggiornamento 

della disposizione, ma soprat-
tutto è di primaria importanza 
chiarire se la disposizione, nel-
la ipotesi di sussistenza del vin-
colo idrogeologico di cui al RD 
3267 del 1926, surroga il pro-
cedimento inerente il vincolo.
Una diversa interpretazione è 
in palese contrasto con l’arti-
colo 1 commi 1 e 2 della leg-
ge 241 del 1990 che rispettiva-
mente recano:

1. L’attività amministrativa per-
segue i fini determinati dal-
la legge ed è retta da criteri 
di economicità, di efficacia, 
di imparzialità, di pubblicità 
e di trasparenza, secondo le 
modalità previste dalla pre-
sente legge e dalle altre di-
sposizioni che disciplinano 
singoli procedimenti, non-
ché dai princípi dell’ordina-
mento comunitario.

	 …omississ…
2. La pubblica amministrazio-

ne non può aggravare il pro-
cedimento se non per straor-
dinarie e motivate esigenze 
imposte dallo svolgimento 
dell’istruttoria.

Punto 5
Articolo 2 comma 5bis 

Sono consentiti gli interventi 
previsti dagli articoli 3, 3 bis, 3 
ter, 3 quater, 4 e 5, nei casi in 
cui le norme dei piani territoriali 
paesistici (PTP) rimandino alle 
previsioni degli strumenti urba-
nistici vigenti, purché non at-
tengano alle zone definite da-
gli strumenti stessi come zone 
E ai sensi del decreto del Mini-
stro per i lavori pubblici 2 aprile 
1968, n. 1444, fatte salve le ul-
teriori limitazioni o prescrizioni 
contenute nelle norme dei PTP 
in coerenza con il PTPR.
Al dispositivo in parte si sovrap-
pone il punto 49 art. 1 legge re-
gionale 10/11/2014 n. 10 me-
desima fonte del comma 5 bis: 
Gli interventi di cui all’articolo 3 
della l.r. 21/2009 e successive 
modifiche, sono consentiti an-
che nei casi in cui le norme dei 
piani territoriali paesistici (PTP) 
rimandino alle previsioni de-
gli strumenti urbanistici vigenti, 
fatte salve le ulteriori limitazio-
ni o prescrizioni contenute nel-
le norme dei PTP in coerenza 
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con il piano territoriale paesag-
gistico regionale (PTPR).

Il punto 49 di fatto svincola gli 
interventi di cui all’articolo 3 
della legge regionale 21/2009, 
dalle limitazioni previste dal 
novello comma 5 bis. La let-
tura combinata dei due testi,  
conferma la tesi della possibi-
lità di realizzare gli interventi di 
cui all’articolo 3 della legge re-
gionale 21/2009 indipendente-
mente dalla zona omogenea 
in cui essi ricadono, nel rispet-
to della condizione fissata dal 
comma 3 ove sussistano vinco-
li di cui al D. lgs. 42/2004, ovve-
ro previo parere dell’ente pre-
posto alla tutela dei vincoli.

Il comma 5 bis esplica pieni ef-
fetti con riferimento agli inter-
venti di cui agli articoli 3 bis, 3 
ter, 3 quater, 4 e 5, della leg-
ge 21/2009 con diversi interro-
gativi:

1.	Non si concilia con il comma 
3 dello stesso articolo 2 (Per 
gli edifici situati in aree sotto-
poste a vincolo paesaggisti-
co e per gli immobili vincolati 
ai sensi della parte II del de-
creto legislativo 22 gennaio 
2004, n. 42 (Codice dei be-
ni culturali e del paesaggio 
ai sensi dell’articolo 10 della 
legge 6 luglio 2002, n. 137) 
e successive modifiche, gli 
interventi di cui al presente 
capo sono consentiti previa 
autorizzazione dell’ammini-

strazione preposta alla tutela 
del vincolo, secondo quanto 
previsto dall’articolo 146 del 
d.lgs. 42/2004) che rende 
possibile l’applicazione del-
le norme sul piano casa nel-
le zone sottoposte a vincolo 
paesaggistico e sugli immo-
bili vincolati come beni cul-
turali, previa autorizzazione 
dell’amministrazione prepo-
sta alla tutela del vincolo.

2.	Anche se non specifica-
to nel dispositivo, ai sen-
si dell’articolo 143 comma 
3 del d.lgs. 42/2004, il rife-
rimento alle norme dei pia-
ni territoriali paesistici (PTP) 
si applica solo nei casi in cui 
gli stessi sono “cogenti” per 
la sussistenza dei beni pae-
saggistici di cui alle lett. b), 
c) e d) del comma 1 articolo 
143 del d.lgs 42/2004.

3.	Di conseguenza l’esclusio-
ne dall’ambito di applicazio-
ne delle zone definite dagli 
strumenti urbanistici vigenti 
come zone E ai sensi del DM 
lavori pubblici 2 aprile 1968 
n. 1444, riguarda esclusiva-
mente quelle aree che per la 
presenza dei vincoli lett. b), 
c) e d) del comma 1 articolo 
143 del d.lgs 42/2004 rendo-
no cogenti i PTP. Una diver-
sa lettura non darebbe senso 
al collegamento operato dal 
comma 5bis tra PTP e zona 
omogenea E, sarebbe con-
traria a quanto scritto e, so-
prattutto, entrerebbe in col-
lisione con il contenuto del 

comma 2 lett. h) dello stesso 
articolo laddove si ammette 
la possibilità di intervento su 
casali e complessi “rurali” re-
alizzati in epoca successiva 
al 1930.

4.	La disposizione finale del 
comma 5bis: “fatte salve le 
ulteriori limitazioni o pre-
scrizioni contenute nelle 
norme dei PTP in coerenza 
con il PTPR”, opera ai sensi 
dell’articolo 23 bis della leg-
ge regionale 24/1998 (Mi-
sure di salvaguardia in pen-
denza dell’approvazione del 
P.T.P.R. Dalla data di  pubbli-
cazione del P.T.P.R. ai sen-
si dell’articolo 23, comma 2, 
fino alla data di pubblicazio-
ne di cui al citato articolo 23, 
comma 6 e comunque non 
oltre cinque anni dalla data 
di pubblicazione del piano 
adottato dalla Giunta regio-
nale ai sensi dell’articolo 23, 
comma 2, è sospesa ogni 
determinazione in ordine al-
le autorizzazioni di cui all’ar-
ticolo 151 del decreto legi-
slativo 29 ottobre 1999, n. 
490, che siano in contrasto 
con le previsioni del P.T.P.R. 
adottato) come norma di sal-
vaguardia per le previsioni in 
contrasto con il PTPR. Il rife-
rimento al PTP è in “senso 
lato” e comprende sia i PTP 
approvati con l’articolo 1 del-
la legge regionale 24/98 che 
il PTPR adottato con i DGR 
n. 556 del 25 luglio 2007 e n. 
1025 del 21 dicembre 2007.


