Allegato A

Circolare illustrativa degli articoli 41 e 42 della l.r. 3 gennaio 2005, n. 1 “Norme per il governo del territorio”, in ordine alle garanzie da prestare per la rimozione degli annessi agricoli.

1. Premessa

Le disposizioni contenute nel titolo IV – capo III “Il territorio rurale” della l.r. 1/2005 (di seguito chiamata legge regionale), e nel relativo regolamento di attuazione n. 5 del 9 febbraio 2007 (di seguito chiamato regolamento), hanno introdotto alcune significative novità rispetto a quanto previsto dalla precedente normativa contenuta nella l.r. 64/95 e nel regolamento n. 4 del 5 settembre 1997. In particolare, alcuni elementi di nuova introduzione relativi agli annessi rurali, sono stati oggetto di non univoca applicazione da parte delle amministrazioni comunali e di richiesta di precisazioni e chiarimenti da parte delle associazioni di categoria degli agricoltori ed in generale degli operatori del settore. 

È opportuno dunque fornire alcune indicazioni in modo da favorire l’applicazione di tali disposizioni in maniera univoca, aderente alla lettera della norma e coerente con le sue finalità.

2. Annessi rurali: la normativa

La L.R. 1/2005 disciplina gli annessi rurali all’art.41 operando una distinzione netta tra annessi realizzati da imprenditori agricoli (comma 4), per la realizzazione dei quali occorre l’approvazione del programma aziendale e il possesso della qualifica di imprenditore agricolo professionale (IAP), e gli annessi realizzati da hobbisti o da specifiche categorie aziendali (rispettivamente comma 5 e 7). Per realizzare questi ultimi (comma 5 e 7) non è richiesta la presentazione del programma aziendale, ma occorrono specifiche previsioni dettate dalla pianificazione comunale; per gli annessi di cui al comma 5 sono dettate anche norme relative alla tipologia costruttiva ed ai materiali con cui devono essere realizzati, poiché essi, a differenza degli altri, non sono preordinati al soddisfacimento di esigenze produttive aziendali.

Lo stesso articolo stabilisce comunque, per tutte queste categorie, che gli annessi non possono mutare la destinazione d’uso agricola e che devono essere rimossi al verificarsi delle diverse condizioni ivi indicate. Il regolamento detta poi specifiche disposizioni per ciascuna tipologia di annesso agli articoli 4, 5 e 6.

È bene ricordare che, se l’annesso viene mantenuto dopo che si sono realizzate le condizioni per la sua rimozione, siamo di fronte ad un abuso edilizio da sanzionare ai sensi degli articoli 129 e seguenti della legge regionale.

2.1 Annessi di cui al comma 4

Per quanto riguarda gli annessi di cui al comma 4 dell’articolo 41 della legge regionale, è in sede di approvazione del programma aziendale di cui all’articolo 42 della legge regionale che l’imprenditore si assume una serie di impegni all’interno di una convenzione o atto d’obbligo che è tenuto a sottoscrivere. In particolare l’articolo 42 indica i contenuti della convenzione o dell’atto d’obbligo, fra questi l’impegno a rimuovere l’annesso e a non mutarne la destinazione d’uso, nonché le relative garanzie elencate al comma 8 e consistenti nei seguenti obblighi:

- a prestare idonee garanzie per la realizzazione degli interventi più significativi e “per la rimozione degli annessi ai sensi dell’articolo 41, comma 9”, intendendo con questo rimando che anche qui la rimozione deve essere garantita, ma è incardinata nel complesso dei rapporti sorti con la convenzione o con l’atto d’obbligo;

- ad assoggettarsi alle penali in caso di inadempimento, per la misura delle quali la norma detta anche specifiche indicazioni.

L’approvazione del programma e l’assunzione dei relativi impegni sono prescritte dalla legge in quanto la realizzazione di questi tipi di annessi risponde solo alle esigenze produttive dell’azienda e non dipende da specifiche previsioni urbanistiche dei comuni, anche se deve avvenire nel rispetto della disciplina in essi contenuta e con il rispetto delle eventuali limitazioni all’attività edilizia previste dalla legge.

2.2 Annessi di cui ai commi 5 e7

Per gli annessi previsti ai commi 5 e 7 dell’articolo 41 della legge regionale, la cui realizzazione dipende da specifiche previsioni pianificatorie, non è richiesta la stipula di convenzioni o atti d’obbligo, ma il rilascio del permesso di costruire è comunque subordinato alla prestazione di idonee garanzie per la loro rimozione, ai sensi del comma 9.

2.3 Manufatti precari

Per i manufatti precari di cui al comma 8 dell’articolo 41 citato, né la legge regionale né il regolamento prevedono espressamente garanzie preordinate alla loro rimozione, stanti le loro caratteristiche costruttive e lo specifico termine di rimozione previsto fin dal momento della loro realizzazione; tali manufatti non saranno perciò oggetto di ulteriore trattazione nella presente circolare.

2.4 Annessi ai quali non si applica la normativa

È bene accennare infine ad un’altra categoria di immobili per i quali non si applicano le disposizioni relative alle garanzie per la rimozione: ci si riferisce in questo caso a particolari impianti legati all’agricoltura e come tali collocati nel territorio rurale, che sono tuttavia sostanzialmente svincolati dall’attività svolta nel fondo sul quale insistono, come per esempio grandi cantine vinicole, strutture per lo stoccaggio o la lavorazione di prodotti agro-alimentari ecc…; questi impianti verranno trattati alla stregua di veri e propri immobili produttivi che saranno previsti e localizzati nella pianificazione comunale ai sensi dell’articolo 39, comma 2, della legge regionale. Per essi dovrà essere predisposta una specifica disciplina nella quale sia predefinita la destinazione che dovrà assumere l’area successivamente all’eventuale dismissione dell’impianto, così come già previsto in via generale nel Piano di Indirizzo Territoriale per gli impianti produttivi (art. 18) o commerciali (art. 14 comma 2).

3. Cosa si intende per “idonee garanzie”

La legge regionale richiede dunque idonee garanzie per la rimozione delle tre tipologie di annessi.

Idonee garanzie erano già previste nelle leggi regionali che hanno regolato in precedenza l’attività edilizia in Toscana; si veda in tal senso l’articolo 5 della l.r. 10/79 oppure l’articolo 4 della l.r. 64/95.

Il loro scopo, fino all’entrata in vigore delle disposizioni in oggetto, era quello di evitare che fosse elusa la legge, attraverso la realizzazione di immobili destinati all’agricoltura e la loro utilizzazione per altre finalità, per le quali tali immobili non potevano essere costruiti.

Oggi le garanzie da prestare assumono un significato diverso: servono a garantire la realizzazione del programma aziendale e la rimozione degli annessi o la sola rimozione (nel caso degli annessi di cui ai commi 5 e 7).

In questo senso, il ricorso alla fideiussione che molti comuni adottano, alla luce della nuova disciplina degli annessi delineata dalla legge regionale, merita comunque ulteriori riflessioni.

È dunque necessario individuare in primo luogo ciò che si può desumere dalla lettera della norma e cioè cosa si deve intendere per “idonee garanzie”. In questo caso il legislatore ha utilizzato una terminologia volutamente più ampia di quanto non abbia fatto in occasione di altre disposizioni, come ad esempio all’articolo 126 della legge regionale, che prevede la possibilità di rateizzare il contributo di costruzione dietro prestazione di “idonee garanzie fideiussorie”. Nei vari contesti normativi, si trovano infatti gli aggettivi più diversi che accompagnano la locuzione “idonee garanzie”, che assumono carattere procedimentale, finanziario, di sicurezza ecc…. In base al principio giuridico generale “ubi lex voluit, dixit” non si può dunque interpretare la locuzione “idonee garanzie”, senza ulteriori aggettivi, come esclusivamente riferita a garanzie fideiussorie, siano bancarie o assicurative. 

Per quanto riguarda invece le finalità che il legislatore ha voluto perseguire con la disciplina del territorio rurale, occorre tener presente che gli articoli 39 e 40 della legge regionale, chiedono alla pianificazione territoriale di coniugare la valorizzazione dell’economia rurale e montana con la salvaguardia e la valorizzazione dell’ambiente e del paesaggio rurale e la tutela delle risorse produttive dell’agricoltura. In questo contesto devono essere inquadrate e definite le idonee garanzie di cui parlano gli articoli 41 e 42 della legge regionale: occorre cioè proporzionalità fra l’obiettivo di assicurare la futura rimozione degli annessi con quello di rendere possibile ed economicamente sostenibile la loro realizzazione. La legge deve essere interpretata in modo da permettere agli istituti in essa previsti di poter essere attuati: in questo caso occorre far sì che le aziende agricole possano esercitare la loro attività in maniera competitiva, anche attraverso la realizzazione di annessi la cui necessità è dimostrata dal programma aziendale o comunque che sono previsti dalla pianificazione urbanistica comunale. Si deve consentire inoltre a chi svolge agricoltura amatoriale di realizzare le strutture necessarie all’esercizio di un’attività importante non solo dal punto di vista ambientale e di presidio del territorio, ma che presenta anche  positive implicazioni di carattere sociale.

Le idonee garanzie richieste oggi dalla L.R. 1/2005 non devono quindi, per tutta questa serie di considerazioni, essere intese come un onere aggiuntivo, proprio perché è radicalmente mutata la natura degli annessi, che devono essere rimossi al termine della loro funzione e tale mutamento deve riflettersi anche sul complesso delle garanzie da prestare. Inoltre adesso, per espressa disposizione normativa, gli annessi non possono mutare la destinazione d’uso agricola e dunque viene addirittura eliminata ex lege quell’evenienza che le garanzie avevano lo scopo di evitare nell’arco temporale previsto dal piano aziendale approvato. Pertanto sarebbe eccessivo imporre garanzie (fideiussorie) ulteriori per la rimozione di manufatti che non possono essere più utilizzati in alcun modo e che potrebbero costituire un abuso edilizio, soggetto in tal caso all’applicazione di tutte le sanzioni previste dalla legge. Inoltre, mentre le garanzie per l’attuazione del programma svolgono una funzione limitata nel tempo e con una scadenza certa, quelle relative alla rimozione possono operare anche per un periodo di tempo molto lungo, fino a quando cioè l’immobile è utilizzato per l’attività agricola.

4. Le forme di garanzia coerenti con le finalità della normativa

4.1 Annessi di cui al comma 4

Per gli annessi di cui al comma 4 dell’articolo 41 della legge regionale (realizzati dagli IAP in base al programma aziendale), l’ attuazione del programma ed il rispetto degli obblighi sono tutelati anche attraverso le penali previste nella convenzione o nell’atto d’obbligo nel quale è opportuno esplicitare come, in mancanza della rimozione, gli immobili sono privi di titolo abilitativo, con le conseguenze di cui si è già parlato nel precedente punto 2. In conclusione, per garantire il solo rispetto dell’obbligo di rimozione potranno essere sufficienti anche specifiche clausole penali, senza ricorrere al costoso ed ingiustificato esborso per le fidejussioni fideiussioni. È necessario che tutto ciò risulti esplicitamente dall’atto d’obbligo, anche a tutela degli eventuali aventi causa. 

4.2 Annessi di cui al comma 7

Anche per gli annessi di cui al comma 7 dell’articolo 41, in relazione alla loro consistenza, potrebbero essere previste garanzie da ricondurre in ambito convenzionale. È pur vero che la legge non prevede in questi casi la presentazione del programma aziendale, ma potrebbe essere opportuno regolare la realizzazione di tali annessi attraverso una convenzione o un atto d’obbligo semplificati, con cui l’azienda, in luogo della prestazione di garanzie fideiussorie, si assoggetta alle penali in caso di mancata rimozione. Se invece la consistenza degli annessi fosse modesta potrebbe essere sufficiente un semplice deposito cauzionale, che dovrà essere determinato in maniera congrua e comunque non superare le spese che il comune dovrebbe eventualmente sopportare in caso di rimozione coatta.

4.3 Annessi di cui al comma 5

 Quest’ultima soluzione potrebbe essere adatta anche a garantire la rimozione degli annessi di cui al comma 5 dell’articolo 41, proprio in relazione alle loro caratteristiche costruttive ed agli impegni che si suppone possa assumersi il privato che intende svolgere l’agricoltura amatoriale.

