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Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto,
Sez. II, 27 gennaio 2015, n. 91

Associazioni culturali islamiche - Destinazione al culto degli immobili
- Uso dei locali riservato agli associati - Insussistenza di un abusivo
mutamento di destinazione

Lutilizzo dei locali di un’ associazione culturale islamica per lo svolgimento di un’atti-
vitd cultuale non integra l'ipotesi di abusivo mutamento della destinazione d’uso quando
laccesso a tali attivitd sia riservato esclusivamente agli associati. Infatts, affinché possa
riscontrarsi siffatto mutamento occorre che l'accesso all’edificio sia incontrollato e non
limitato alle sole persone fisiche det soci, alla stregua di quanto accade per gli edifici di
culto veri e propri, caratterizzati dalla necessaria ed indefettibile apertura al pubblico.
Dr conseguenza, non é ammissibile una compressione del diritto di esercitare in forma
privata, ancorché comunitaria, il diritto di liberta religiosa garantito dall’art. 19 Cost.

Onmnissis (...)

FATTO

Con I'impugnata ordinanza n. 86 del 12 giugno 2014 il Comune di Cittadella
ha ordinato la chiusura immediata dei locali utilizzati e la sospensione delle attivita
intraprese dall’Associazione culturale islamica “ASAR” nell'immobile da questa
condotto in locazione e sito nella via Pascoli del medesimo Comune.

In particolare, 'amministrazione, sulla base dell’attivita ispettiva svolta dal Corpo
di Polizia Locale, dalla quale era emerso che detto immobile veniva utilizzato come
centro di aggregazione e preghiera di persone di religione islamica, ha contestato
all’ Associazione culturale “ASAR” I’'abusivo mutamento della destinazione d’uso
dell’immobile da produttivo-artigianale a luogo di culto.

A fondamento del ricorso I'associazione ha dedotto:

I’eccesso di potere per carenza di presupposto e di istruttoria, e per errata qualifi-
cazione della destinazione dell’immobile come luogo di culto, svolgendo I’associazione
attivita di varia natura, senza preminenza del fine religioso, ed essendo I’accesso ai
locali non indiscriminato e illimitato, bensi riservato ai soli soci;

la violazione di legge (urbanistica regionale e statale) stante lirrilevanza ai fini
urbanistici dell’uso di fatto dell’immobile, comunque, nel caso di specie, inidoneo a
produrre concreti e rilevanti riflessi sul carico urbanistico;

I’eccesso di potere per sviamento dall’interesse pubblico e per disparita di tratta-
mento rispetto alle altre associazioni presenti nel territorio comunale alle quali & stato
sempre garantito il rispetto della liberta di riunione, di associazione e di religione.

Si ¢ costituito il Comune di Cittadella eccependo in via preliminare I'inammis-
sibilita del ricorso: a) per carenza di legittimazione ad agire dell’associazione, non
venendo rappresentato un interesse omogeneo della totalita degli associati bensi
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solo quello limitato di una parte di essi, ovvero di quelli interessati all’esercizio del
diritto di culto; b) per tardivita e/o per omessa impugnazione del provvedimento
presupposto, non essendo stata impugnata ’ordinanza n. 66 del 15 maggio 2014,
di comunicazione di inizio del procedimento e di contestuale divieto di utilizzo dei
locali in difformita del certificato di agibilita.

Nel merito il Comune ha argomentato in ordine all’infondatezza dei motivi di ri-
corso, essendo il provvedimento impugnato giustificato, iz primzis, dall’'incompatibilita
edilizio-urbanistica dell’attivita culturale statutariamente perseguita dall’Associazione
ASAR rispetto alla destinazione produttivo artigianale dell'immobile contratto in
locazione. A detta incompatibilita, secondo la tesi del Comune, va poi aggiunta quella
derivante dall’attivita di preghiera concretamente svolta nell'immobile in questione,
situato, quest’ultimo, in ZTO “D”, quando lo strumento urbanistico riserva per la
realizzazione di centri sociali e chiese esclusivamente le ZTO “F”. Né tale deroga alla
zonizzazione potrebbe ritenersi giustificata ex art. 32 L. 383/2000, non trattandosi di
associazione iscritta nel registro delle associazioni di promozione sociale.

Con ordinanza emessa all’esito della camera di consiglio del 10 settembre 2014
il Tribunale ha accolto la proposta istanza cautelare.

All’'udienza del 17 dicembre 2014, all’esito della discussione delle parti, il ricorso
¢ stato trattenuto in decisione.

DIRITTO

Preliminarmente, il Collegio ritiene che I’Associazione “ASAR” sia pienamente
legittimata ad agire avverso il provvedimento in esame, lesivo dell’interesse collettivo
degli associati, statutariamente tutelato, a professare liberamente la propria fede reli-
giosa quale modalita di espressione della cultura islamica e ad esercitare liberamente
il proprio diritto di associazione.

Linteresse fatto valere & dunque riferito in maniera omogenea a tutti gli associati.

Sotto il secondo profilo d’inammissibilita evidenziato dalla difesa del Comune, si
osserva che I'ordinanza qui impugnata, n. 86 del 12 giugno 2014, & I’atto conclusivo
del procedimento, mentre I'ordinanza n. 66 del 15 maggio 2014 & l'atto presupposto di
comunicazione di avvio del procedimento: atto endoprocedimentale e, come tale, non
impugnabile. Né alcuna preclusione puo farsi derivare dalla mancata impugnazione
di tale ultimo provvedimento nella parte in cui contestualmente vietava |'utilizzo dei
locali in difformita dal certificato di agibilita, trattandosi di prescrizione di natura in-
terlocutoria, diretta a produrre effetti nelle more dello svolgimento del procedimento
sanzionatorio e, dunque, impugnabile solo facoltativamente, e comunque destinata a
perdere effetti con I'adozione dell’atto conclusivo del procedimento.

Le eccezioni sollevate in via preliminare devono, quindi, essere disattese.

Nel merito il ricorso ¢ infondato.

La Costituzione italiana sancisce il principio di eguale liberta delle confessioni
religiose ed il loro diritto ad organizzarsi secondo i propri statuti. Gli articoli 8 e 19
stabiliscono il dovere dello Stato di salvaguardare la liberta religiosa in un regime di
pluralismo confessionale. Ai sensi dell’art. 19 della Costituzione, nessun soggetto puod
ordinare ad altro, in sintesi estrema, di non pregare a casa propria. Identico precetto
si desume dall’ordinamento europeo. La liberta di religione e di culto ¢ riconosciuta
anche dall’art. 9 della Convenzione Europea dei Diritti dell' Uomo, esecutiva in Ttalia
per la legge 4 agosto 1955 n. 848.

Infine, il codice penale colpisce con pene anche detentive le offese alle confessioni
religiose mediante vilipendio di persone o di cose e il “turbamento di funzioni reli-
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giose del culto di una confessione religiosa” senza piu distinguere (a partire dalla L.
n. 85/2006), ai fini dell’intensita della tutela, tra culto cattolico e altri culti ammessi.

Tutto cio non toglie che il Comune ¢ titolare del potere di sanzionare 'uso di un
locale difforme dalla destinazione urbanistica prevista negli strumenti urbanistici
approvati.

Luso difforme non puo tuttavia essere identificato con il mero fatto che nel locale
si svolga la preghiera, del venerdi o di altra ricorrenza, in quanto per ravvisare la
presenza di un luogo di culto in senso rilevante per le norme edilizie e urbanistiche &
necessario che ilocali siano aperti a tutti coloro che vogliano accostarsi alle pratiche
cultuali o alle attivita in essi svolte con presenze diffuse, organizzate e stabili (cfr.
Cons. St., sez. I, parere n. 2489/2014 del 29/07/2014 reso su ricorso straordinario al
Capo dello Stato; Tar Lombardia, Brescia, nn. 242/2013 e 522/2013).

Nel caso di specie, tale presupposto, allo stato, non si configura, essendo la
partecipazione all’attivita dell’associazione ASAR condizionata all’ assunzione della
qualifica di soci, previa deliberazione assembleare, cui segue il rilascio di una tessera
di riconoscimento indispensabile ai fini dell’accesso ai locali dell’associazione (come
risulta comprovato dai documenti depositati dalla ricorrente).

D’altra parte, che le persone trovate all’interno del capannone nel corso dei vari
accessi della polizia locale fossero tutte appartenenti all’associazione risulta pacifica-
mente ammesso dai verbalizzanti della polizia locale (cfr. informativa del 13 maggio
2014) e, peraltro, le stesse persone, quando richieste, hanno tutte esibito il tesserino
attestante I'iscrizione all’associazione (cfr. verbale del 23 maggio 2014).

Infine, anche nei momenti di massima affluenza della preghiera del venerdi ¢ stata
valutata, approssimativamente, la presenza di non pitt di una novantina di persone
adulte.

Ne deriva che 'esistenza di una procedura di selezione dei frequentatori dello
stabile e la limitatezza e prevedibilita del loro numero, impedisce di ricondurre il
capannone in questione alla categoria dei luoghi di culto, caratterizzati, invece, oltre
che dalla consacrazione del luogo secondo le liturgie proprie di ogni religione e
dall’esercizio, all'interno, di cerimonie religiose con I’assistenza di un ministro del
culto (elementi questi comunque non ricorrenti nella fattispecie) anche, e soprattutto,
dall’apertura indiscriminata al pubblico dei fedeli.

Tale circostanza, in particolare, differenzia la presente fattispecie da quella de-
cisa dal Consiglio di Stato con la sentenza n. 5778/2011, richiamata dalla difesa del
Comune.

Ugualmente, non ¢ possibile assimilare I'immobile in questione, destinato ad
ospitare i locali di un’associazione culturale - religiosa, le cui attivita statutarie sono
dirette in favore di un ristretto numero di associati, con gli immobili destinati a
“centro culturale”, la cui nozione dal punto di vista urbanistico configura un’opera
di interesse collettivo, ossia una categoria logico-giuridica certamente distinta rispetto
a quella delle opere pubbliche in senso stretto, ma che tuttavia comprende quegli
impianti ed attrezzature che, sebbene non destinati a scopi di stretta cura della p.a.,
siano idonei a soddisfare bisogni della collettivita, ancorché vengano realizzati e
gestiti da soggetti privati.

T centri sociali/culturali che il PRG del Comune di Cittadella colloca in zona a
funzione pubblica “F” sono appunto quelli “d’interesse pubblico” che svolgono un
servizio d’interesse generale e collettivo in quanto destinati a soddisfare esigenze
primarie della generalita dei consociati.

Inoltre, elemento dirimente ai fini dell’inserimento in zona “F” degli edifici che
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ospitano tali ultime attivita & evidentemente la loro indiscriminata apertura al pub-
blico, che procura un notevole carico urbanistico.

Al contrario, nel caso di specie, il servizio offerto dall’associazione ASAR interessa
una ristretta cerchia di cittadini e non si estende oltre la sfera privatistica dei suoi
associati, i soli autorizzati a frequentare I'immobile dalla prima condotto in locazione;
come accade in qualsiasi altra associazione culturale privata che svolge la propria
attivita in locali non aperti al pubblico.

Cid premesso, occorre quindi ricordare che di norma, ai fini urbanistici, non rileva
l'uso di fatto dell'immobile in relazione alle molteplici attivita umane che il titolare
¢ libero di esplicare; il mutamento d’uso dell'immobile, in assenza di opere edilizie,
diviene rilevante, in base all’ articolo 32 del D.PR. n. 380/2001, esclusivamente ove
implichi variazione degli standard previsti dal Decreto Ministeriale 2 aprile 1968, il
che si verifica nel caso di passaggio da una autonoma categoria urbanistica all’altra
fra quelle previste dal citato D.M.

Quindi, occorre distinguere il caso di specie, di esercizio di un’ attivita associativa
all'interno di un capannone industriale-artiginale, nel quale si svolgono, privata-
mente e saltuariamente, preghiere religiose, attivita espressione dello zus utend: del
proprietario ed inidonea a comportare ’assegnazione dell’unita immobiliare ad una
diversa categoria funzionale, da altri e ben diversi casi di mutamenti di destinazione
d’uso suscettibili, per 'afflusso di persone o di utenti, di creare centri di aggregazione
(chiese, moschee, centri sociali, ecc.) aventi come destinazione principale o esclusiva
Iesercizio del culto religioso o altre attivita con riflessi di rilevante impatto urbanistico,
che richiedono la verifica delle dotazioni di attrezzature pubbliche rapportate a dette
destinazioni (cfr. Cons. St. n. 5778/2011).

Cid non toglie che ove 'amministrazione comunale dovesse in futuro accertare,
nel corso di eventuali sopralluoghi, ’accesso indiscriminato al predetto capannone o
comunque il ripetersi, in pitt occasioni, di un significativo superamento degli effettivi
frequentatori dell'immobile rispetto al numero degli iscritti all’associazione, si veri-
ficherebbero i presupposti del mutamento di destinazione d’uso urbanisticamente
rilevante,

Alla luce di quanto finora esposto risulta irrilevante la mancata iscrizione dell’as-
sociazione “ASAR” nel registro delle associazioni di promozione sociale di cui alla
L. 383/2000, non necessitando ’associazione di ottenere, in forza di tale iscrizione,
deroghe alla normativa urbanistica; il che differenzia la presente fattispecie da quella
decisa da questa sezione con sentenza n. 801/2012 e da quella presa in considerazione
dal Consiglio di Stato con la sentenza n. 181/2013, sentenze citate dalla difesa del
Comune.

In conclusione, per le sopra esposte ragioni, il provvedimento impugnato risulta
illegittimo, in quanto fondato sul presupposto di un abusivo mutamento di destina-
zione d’uso, in realta, allo stato, non sussistente.

1l ricorso deve essere quindi accolto con I’annullamento dell’atto impugnato.

(...).

1l Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto (Sezione Seconda)
definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie
e, per leffetto, annulla ’atto impugnato.

(...)
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Associazioni culturali islamiche e destinazione non abusiva
degli immobili al culto

Fagio BaLsamo

1. Lutilizzo degli immobili per ['esercizio del culto tra normativa urbanistica e tutela
del diritto di liberta religiosa. 1l caso delle associazioni culturali islamiche

La piu recente giurisprudenza amministrativa ¢ stata frequentemente chiamata
a valutare la sussistenza di un’abusiva destinazione al culto degli immobili utilizzati
dalle associazioni culturali islamiche. Sul punto non ¢ sempre stata offerta una risposta
omogenea, come si puo riscontrare, in taluni casi, dalla divergenza tra le interpre-
tazioni sostenute dal Consiglio di Stato e dai singoli TAR'. Tale disorientamento
sembrerebbe anche spiegarsi con il notevole ambito di discrezionalita riconosciuto
al giudice amministrativo? in una materia, quella dell’edilizia di culto’, caratterizzata
dalla mancanza di una legge quadro nazionale e da alcune normative regionali* in cui

U Al riguardo emblematica ¢ la sentenza del Consiglio di Stato, Sez. V, n. 181/2013, in cui & stata
pronunciata I'incompatibilita tra associazioni religiose ed associazioni di promozione sociale, sia
per 'impossibilita di ricondurre il fine di religione e di culto al fine di ricerca etica e spirituale e sia
per la necessita di impedire un utilizzo del tutto strumentale ed opportunistico della normativa di
estremo favore di cui all’art. 32 della legge 383/2000 (che consente I'utilizzo degli immobili compa-
tibilmente con tutte le destinazioni d’uso). Infatti la pronuncia qui richiamata ha come principale
finalita quella di impedire che I'adozione del modello di associazione di promozione sociale avvenga
allo scopo di «porre un edificio destinato al culto in qualsiasi parte del territorio comunale». Per una
pitt approfondita descrizione della guerelle giudiziaria, caratterizzata da un aperto contrasto tra TAR
Piemonte e Consiglio di Stato, si rinvia al recente contributo di ErmINiA CaMASsA, Caratteristiche e
modelli organizzativi dell'islam italiano a livello locale: tra frammentarietd e mimetismo giuridico, in
AANV., Comunita islamiche in Italia - 1dentita e forme giuridiche, a cura di CARLO CARDIA e GIUSEPPE
DarLa Torre, Giappichelli, Torino, 2015, pp. 138-142.

2 Sul ruolo e sull'importanza del giudice amministrativo nella tutela degli interessi religiosi collettivi
si rinvia a FABIANO D1 PriMA, Giudice amministrativo e interessi religiosi collettivi. Istanze confessionali,
conflitti e soluzioni giurisprudenziali, Libellula Edizioni, Tricase, 2013.

> Ledilizia di culto & disciplinata infatti dal diritto comune in materia di edilizia ed urbanistica,
tanto statale che regionale, salvo le disposizioni contenute nel Concordato e nelle Intese con le
confessioni diverse dalla cattolica.

+ A cui spetta, ai sensi dell’art. 10, secondo comma del d.P.R. 380/2001, stabilire con legge quali
mutamenti, connessi 0 non connessi a trasformazioni fisiche, dell’'uso di immobili o di loro parti,
sono subordinate a permesso di costruire o a denuncia di inizio attivita. Al riguardo ha suscitato
notevole perplessita la legge regionale lombarda sull’edilizia di culto L.r. 11 marzo 2005, n. 12 (Legge
per il governo del territorio — Principi per la pianificazione delle attrezzature per servizi religiosi),
come di recente modificata dalle L.r. del 3 febbraio 2015, n. 2. Tali modifiche, che hanno esasperato il
carattere di forte avversione nei confronti delle minoranze, gia presente nella precedente normativa,
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lo strumentale richiamo ad esigenze di sicurezza pubblica spesso giustifica I’adozione
di politiche che, prescrivendo stringenti requisiti per 'edificazione di nuovi edifici di
culto, risultano discriminatorie delle minoranze religiose in via di diffusione’.

Pertanto, in mancanza di una normativa regionale®, 'unico riferimento normativo
pare essere quello rappresentato dal Testo Unico sull’Edilizia (d.P.R. 380/2001), che
all’art. 16, ottavo comma, include tra le opere di urbanizzazione secondaria quelle
relative alle chiese e agli altri edifici religiosi. L'espressione «chiese ed altri edifici
religiosi», adottata dal Testo Unico, pero, differisce dall’espressione «chiese ed altri
edifici per servizi religiosi», contenuta nel previgente art. 44 della l. 865/1971, e cio
costituisce un rilievo da non sottovalutare’.

Infatti, il riferimento ad “edifici per servizi religiosi”, differentemente dall’espres-
sione “edifici religiosi”, parrebbe evocare una categoria pitt ampia della tradizionale
categoria degli edifici di culto. Tale locuzione, quindi, si attaglierebbe meglio a quelle
nuove presenze confessionali che confermano I'impossibilita di delineare un modello
unico di luogo di culto per tutte le confessioni religiose.

E questo il caso dell'Islam, ad esempio, in cui esiste una netta differenza tra la
moschea, la sala di preghiera e il centro islamico . Pur essendo il culto la principale
finalita cui sono destinati tutti questi edifici, parrebbe riduttivo ricondurre alla ca-
tegoria dei luoghi di culto in senso stretto la sede di un centro islamico, cosi come
potrebbe risultare una forzatura estendere tale qualifica alle sale di associazioni
private in cui, accanto ad una serie di attivita dal carattere “effettivamente” sociale

hanno indotto il Consiglio dei Ministri ad impugnare la legge dinanzi alla Corte Costituzionale. Sul
punto cfr. GiuserPE CASUSCELLI, La nuova legge regionale lombarda sull edilizia di culto: di male in
peggio, in Rivista telematica Stato, Chiese e pluralismo confessionale, wwuw.statoechiese.it, 27 aprile
2015, nonché ALESSANDRO TiRA, La nuova legge regionale lombarda sull’ edilizia di culto: profili di
illegittimita e ombre di opportunita, in Osservatorio delle liberta ed istituzioni religiose, www.olir.it,
Anno XII, n. 2/2015; GIANCARLO ANELLO, La legge cd. “anti-moschee” della Regione Lombardia e la
memoria (corta) del legislatore. Alcuni moniti a tutela della libertd religiosa, in Confronti Costituzio-
nali, 18 febbraio 2015; NaTascia MARCHEL, La legge della Regione Lombardia sull edilizia di culto alla
prova della giurisprudenza amministrativa, Rivista telematica Stato, Chiese e pluralismo confessionale,
wwuw.statoechiese.it, 31 marzo 2015.

> In particolare ci si riferisce alla recente legge lombarda che subordina I’edificazione di nuovi

edifici di culto al rispetto a numerosi requisiti, quali la “presenza diffusa, organizzata e consistente”
o il “significativo insediamento” della confessione religiosa, oltre alla presenza di strade di collega-
mento adeguatamente dimensionate, adeguate opere di urbanizzazione primaria, adeguati servizi
igienici o aree di parcheggio. Al riguardo si rinvia a quanto sarcasticamente affermato da GIUSEPPE
CASUSCELLL, La nuova legge regionale lombarda sull’edilizia di culto: di male in peggio, cit., p. 18: «
La fobia del legislatore lombardo per la costruzione di nuovi edifici di culto non ha avuto neanche
timore del ridicolo: una pagoda buddista sara mai congrua con il paesaggio lombardo? Nel comune
di Pedesina (33 abitanti), o di Morterone (37 abitanti, o di Menarola (47 abitanti) come saranno
determinati la “presenza diffusa, organizzata e consistente” e il “significativo insediamento”? E nel
comune di Fiorano al Serio (3.041 abitanti si una superficie di 1,14 kmq) come si determineranno
le “distanze adeguate tra le aree e gli edifici da destinare alle diverse confessioni religiose”?»

¢ Per una disamina delle norme regionali in materia di attrezzature religiose si rinvia al contributo
di ALBERTO ROCCELLA, Gli edifici di culto nella legislazione regionale, in Jus, 2-3/2008, pp. 505-560.

7 Cosl SALVATORE BERLINGO, A trent’anni dagli Accordi di Villa Madama: edifici di culto e legisla-
zione civile, in Rivista telematica Stato, Chiese e pluralismo confessionale, www.statoechiese.it, 12
gennaio 2015, p. 6.
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e culturale®, si svolge saltuariamente la preghiera comunitaria. Lo stesso vale per il
Buddismo, in cui sono molteplici le iniziative di cui si rende promotore il centro
culturale. In altri termini, sarebbe stato piti agevole ricavare dall’espressione “edifici
per servizi religiosi” un’interpretazione diretta a considerare gli edifici di culto solo
una specie degli edifici destinati a servizi religiosi, con la conseguenza di non ravvisare
un abusivo mutamento di destinazione dell'immobile al culto in qualsivoglia ipotesi
di svolgimento di attivita cultuali all'interno di associazioni culturali.

Un altro parametro di riferimento che avrebbe potuto favorire una simile interpre-
tazione ¢ rappresentato dal Parere del Comitato per I'Islam Italiano del 27 gennaio
2011 sui luoghi di culto islamici®, che, tuttavia, si connota per una sua intrinseca
contraddittorieta. Il Parere fa propria la condivisibile distinzione tra esercizio del
culto in luoghi privati, espressione delle piti fondamentali garanzie costituzionali e
come tale declinabile con ampi margini di discrezionalita, ed esercizio del culto in
luoghi pubblici o aperti al pubblico, per i quali pare doveroso pretendere il rispetto
non solo degli ordinari standard di legalita, ma anche di una maggiore «disponibilita
volta ad assicurare piena trasparenza e volonta di fattiva integrazione nel contesto
di insediamento»'’. In tal senso, sembrerebbe dunque desumersi la necessita di un
regime piti rigoroso e puntuale esclusivamente per I’esercizio pubblico del culto,
dovendosi al contrario riconoscere per I'esercizio del culto in luoghi privati una
maggiore liberta. Questa lettura ¢ pero disattesa dallo stesso Documento, impostato
sulla neutralizzazione delle specificita confessionali e sulla assimilazione di tutti i
luoghi di culto islamici tra loro, sulla base della destinazione funzionale dell’'immo-
bile alla preghiera. Di conseguenza, i 764 luoghi di culto richiamati nel Parere'!, in
gran parte edifici privati e non aperti al pubblico, quali magazzini o scantinati, per il
fatto che siano utilizzati da una ristretta e definita cerchia di fedeli per la preghiera
non individuale — non diversamente da quanto avviene regolarmente nei locali delle
numerose associazioni di ispirazione cattolica'? — assumerebbero, in questo caso,
un’immediata rilevanza pubblica, con tutte le conseguenze che ne derivano. In
questo senso il Parere dimostra di operare una confusione tra i piani dell’esercizio
individuale del culto e dell’esercizio privato del culto, avallando un parallelismo tra
esercizio in forma associata del culto ed esercizio pubblico. In realta, al contrario,
Pesercizio privato del culto ben puod manifestarsi in forma associata, dal momento
che I'esercizio in forma associata pud avvenire tanto in locali privati e non aperti al
pubblico (esercizio privato del culto appunto), quanto in locali privati ma aperti al

8 La polivalenza delle associazioni culturali islamiche ¢ ribadita da ANDREA BETTETINI, La condizione
giuridica dei luoghi di culto, tra autoreferenzialita e principio di effettivitd, in Quaderni di diritto e
politica ecclesiastica, 1-2010, pp. 4-5.

° 11 Parere & consultabile sul sito della CO.RE.IS., e precisamente al seguente indirizzo internet
http:/ fwww.coreis.it/documenti/0457_Luoghi_di_culto_islamici_-_Parere_del_Comitato_per_IxI-
slam_Italiano.pdf

10 Al riguardo, non si pud non guardare con una certa perplessita alla scelta di rinviare a criteri
evanescenti quali appunto la disponibilita o la volonta di fattiva integrazione.

W STEFANO ALLIEVT, La Guerra delle moschee. L'Europa e la sfida del pluralismo religioso, Marsilio,
Padova, 2010, pp. 45-46.

12 Cfr. ANTONIO FUCCILLO - RAFFAELE SANTORO, Girustizia e religione. Percorsi nel diritto ecclesiastico
civile vivente, Giappichelli, Torino, 2014, pp. 75-78, ed in particolare p. 75.
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pubblico o pubblici, come tradizionalmente sono gli edifici di culto in senso stretto?.
Infatti, nel diritto di liberta religiosa, come garantito dall’art. 19 Cost., vi & certa-
mente ricompreso il diritto di una comunita di fedeli all’esercizio del culto pubblico
e comunitario'®, ma cid non sembra impedire che il culto comunitario sia esercitato
anche in forma privata allorquando non possa essere esercitato in forma pubblica.

E questo il caso dell'Islam in Italia, che, dovendo far fronte alla mancanza di
edifici di culto veri e propri come le moschee?, attraverso le proprie associazioni
culturali'® garantisce agli associati il diritto di esercitare in forma comunitaria, anche
se privatamente, almeno la preghiera del venerdi'. E in riferimento a tali ipotesi che
si pone il problema di verificare quali siano le modalita attraverso le quali il diritto
all’esercizio del culto comunitario possa legittimamente manifestarsi nel tessuto
urbano, dal momento che tali attivita sono effettivamente svolte in un immobile non
deputato al culto, e con la premessa che «la condivisione della preghiera non quali-
fica ’ambiente utilizzato come edificio di culto, neppure in via temporanea durante
'azione cultuale» .

B Sirinvia, ex plurimis, a GIORGIO PEYROT, s.v. Edifici di culto acattolico, in Enciclopedia del diritto,
Vol. X1V, 1965, pp. 284-297, ed in particolare p. 291 ss. per il regime della necessaria apertura al
pubblico. Al riguardo, autorevole dottrina non ritiene sufficienti ai fini della destinazione al culto
di un edificio la «destinazione virtuale medianti atti dell’autorita, cui non abbia fatto seguito un
assoggettamento effettivo dell’edificio alla frequentazione del pubblico, intesa come generalita dei
fedeli». Cosi FRANCESCO ZANCHINI DI CASTIGLIONCHIO, s.v. Edifici di culto, in Enciclopedia Giuridica
Treccani, vol. XII, 1989, p. 4.

4 Cfr. ALBERTO FABBRY, L'utilizz0 di immobili per lo svolgimento di attivita di culto, cit., p. 1. Questo
in base al fondamentale principio che la destinazione di un immobile non si identifica con 'uso che
in concreto ne fa il soggetto che lo utilizza, ma con quella impressa dal titolo abilitativo assentito
(ovviamente quando tale titolo sussista e sia determinato sul punto). Cio significa che il concetto di
uso urbanisticamente rilevante & ancorato alla tipologia strutturale dell’immobile, quale individuata
nell’atto di concessione, senza che esso possa essere influenzato da utilizzazioni difformi rispetto al
contenuto degli atti autorizzatori e/o pianificatori. In tal senso di esprime la sentenza della Corte di
Cassazione, Sez. III, del 5 marzo 2009, n. 9894, consultabile al link hz£p://www.infocds.it/public/
articoli/pdf/sentenza_cass_pen_9894_2009_ristrutturazione.pdf

5 Le moschee ufficiali al momento risultano solo otto, al netto della presenza di alcune moschee
dismesse dei secoli passati. Cfr. LUCIANO ZANNOTTI, La costruzione di una moschea: l'esempio di
Colle Val d’Elsa, in Rivista telematica Stato, Chiese e pluralismo confessionale, wuww.statoechiese.
it, 27 ottobre 2014. Si rinvia inoltre a RAFFAELE BOTTA, “Diritto alla moschea” tra “intesa islamica”
e legislazione regionale sull’edilizia di culto, in AANV., Musulmani in Italia. La condizione giuridica
delle comunita islamiche, a cura di Stivio FERRARI, il Mulino, Bologna, 2000.

16 Si tratta prevalentemente di associazioni di piccole dimensioni, in cui, oltre all’attivita cultuale,
si svolgono una serie di altre attivita, ivi compresa, in mancanza di edifici di culto veri e propri,

17 Sull'indefettibile natura comunitaria della preghiera del venerdi cfr. GiancarLO ANELLO, La
legge cd. “anti-moschee” della Regione Lombardia e la memoria (corta) del legislatore. Alcuni moniti
a tutela della liberta religiosa, in Confronti Costituzionali, 18 febbraio 2015, in cui si afferma che:
«la distinzione assiologica tra la preghiera e la moschea ¢ scandita in diversi ahadith della sunnab di
al-Bukhari, relativi, da un lato, alla varieta di luoghi leciti per la preghiera individuale (sui tetti
delle case, sulmzinbar, sul’impiantito, su monticelli di terra, sopra i canali di scolo, sul tetto della
moschea, sulla neve, sul terreno destinato ai cammelli, in luoghi di culto non musulmani); dall’altro,
alla modalita, necessariamente congregazionale, di esecuzione della preghiera del venerdi. In essa,
infatti, assume fondamentale rilievo il processo collettivo, simbolizzato dal rito di disporsi su lunghe
linee diritti, fianco a fianco allineati».
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Occorre pertanto far si che il diritto di liberta religiosa costituzionalmente tutelato
si muova all’interno di una corretta e non strumentale applicazione della normativa
edilizia, anche al fine di evitare che il rischio di una «proliferazione di luoghi di culto
al di fuori delle regole» che «dia luogo ad incomprensioni con la popolazione circo-
stante, nonché a fenomeni di disturbo della quiete pubblica»'® non costituisca solo un
pretestuoso ostacolo alla realizzazione delle necessarie politiche di integrazione. A tal
fine, sembrerebbe pertanto necessario distinguere, anche per la diversa portata delle
ricadute sulla collettivita locale interessata dallo svolgimento delle attivita religiose,
tra esercizio comunitario del culto in forma pubblica ed esercizio comunitario del
culto in forma privata, tratteggiandosi cosi una chiara linea di demarcazione tra quelle
associazioni culturali islamiche che consentono I'accesso di qualsivoglia soggetto alle
attivita cultuali e tra quelle altre associazioni che, al contrario, si limitano ad offrire
tale “servizio religioso”, unitamente ad altri servizi ed attivita, esclusivamente al
ristretto numero dei singoli associati.

2. Gli “edifici di culto” delle “nuove” religioni tra paradossi normativi e riletture giu-
risprudenziall

I giudici amministrativi, in particolar modo quelli dei TAR, si sono dimostrati
particolarmente sensibili nei confronti delle istanze dei gruppi religiosi di minoranza®,
nonostante la rigida applicazione della normativa urbanistica effettuata dai Comu-
ni?!, Chiamata a pronunciarsi sulle ipotesi di presunto mutamento di destinazione
degli immobili al culto la giurisprudenza amministrativa ha prodotto una sistematica
ricostruzione delle caratteristiche che deve presentare un immobile ai fini della sua
riconduzione nella categoria degli edifici di culto. Da qui, con riferimento agli edifici
di culto delle “nuove” confessioni religiose, ne ¢ scaturita una distinzione tra edifici
di culto in senso stretto ed edifici destinati anche alla preghiera, realizzandosi un
parziale rimedio alle aporie di una legislazione non al passo con i tempi nel delineare
i tratti distintivi degli edifici di culto delle «nuove religioni»?.

18 Cosi si legge nel Parere del Comitato per I'Islam Ttaliano del 27 gennaio 2011 sui luoghi di culto
islamici.

19 Per i rischi derivanti dalla distorta applicazione della normativa urbanistica si rinvia a T1ziana
RAPISARDA, I luoghi di culto e la confessione religiosa islamica. Pluralismo religioso e convivenza
multiculturale, in Diritto e Religioni, 1-2011, p. 490, secondo cui il Comune «facendo ricorso alla
normativa urbanistica nega in modo indebito I’autorizzazione per modificare la destinazione d’uso
di un edificio esistente in luogo di culto musulmano, lede il diritto della comunita musulmana di
disporre di un luogo di culto, comprimendo il diritto soggettivo di liberta religiosa, attraverso un
uso distorto degli strumenti urbanistici».

20 Cfr. Mario TEDESCHI, Le minoranze religiose tra autonomia e immobilismo del legislatore, in
Diritto e Religioni, 2-2008, pp. 328-336.

2t Cfr. LUCIANO ZANNOTTI, I luoghi della convivenza religiosa e del pluralismo culturale, in Quadern:
di diritto e politica ecclesiastica, 1-2010, pp. 75-92; AaNV., Libertd di manifestazione del pensiero e la
liberta religiosa nelle societa multiculturali, a cura di NicorLa FioriTA e DONATELLA LOPRIENO, Firenze
University Press, Firenze, 2009, nonché GiuserPE CASUSCELLI, Edifici ed edilizia di culto. Problemi
generali, vol. 1, Giuffre, Milano, 1979, p. 76 ss.

2 Sul tema si rinvia a CARLO CARDIA, Edifici di culto e nuove religioni, in Il Diritto ecclesiastico,
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Limportanza di queste pronunce diviene ancora pit apprezzabile in presenza
di leggi regionali che, prescrivendo onerosi requisiti per I'apertura del luogo di
culto o richiedendo specifici titoli abilitativi per la destinazione dei locali ad attivita
cultuali, anche in assenza di opere?, rischiano di realizzare, di fatto, una situazione
analoga a quella prevista all'indomani dell’entrata in vigore del R.D. 28 febbraio
1930, n. 289. Lart. 1 del R.D. 289/1930, infatti, dopo aver sancito, al primo comma,
il principio secondo cui i fedeli di ciascun culto azmzesso possono avere un proprio
tempio, subordinava tale diritto ad un’autorizzazione governativa che verificasse la
comprovata necessita di soddisfacimento di «effettivi bisogni religiosi di importanti
nuclei di fedeli» e della presenza di «mezzi sufficienti per sostenere le spese di ma-
nutenzione». Il successivo intervento della Corte Costituzionale con sentenza del 24
novembre 1958, n. 59, dichiarando I'illegittimita costituzionale dell’art. 1, secondo
e terzo comma del R.D. 289/1930, avrebbe poi eliminato ogni forma di preventivo
vaglio per I'apertura di templi o oratori, oltre che per gli effetti civili, anche per
I’esercizio del culto. In altri termini, come sottolineato da autorevole dottrina, tali
autorizzazioni avrebbero leso il principio di eguale liberta delle confessioni religiose,
in virth del quale non possono tollerarsi discriminazioni tra i differenti culti in ordine
all’accesso alle attivita religiose?*. Tuttavia, simili discriminazioni per 'esercizio del
culto sembrano ora ripresentarsi in una forma pitt subdola, ossia sotto la veste di
restrizioni dall’apparente carattere generale, giustificate dalla necessita di approntare
un’adeguata pianificazione urbanistica ed uno stretto controllo su quei «mutamenti
di destinazione d’uso suscettibili, per I'afflusso di persone e di utenti, di creare centri
di aggregazione (chiese, moschee, centri sociali, ecc.) aventi come destinazione prin-
cipale o esclusiva I’esercizio del culto religioso o altre attivita con riflessi di rilevante
impatto urbanistico»?.

Al riguardo, & da segnalare che la chiusura di luoghi adibiti al culto in mancanza di
mutamento di destinazione d’uso legittimato dal rilascio di un permesso a costruire,
pur riguardando principalmente le associazioni culturali islamiche, ha prodotto i suoi
effetti pregiudizievoli anche nei confronti delle minoranze cristiane, al punto che in
Lombardia, in seguito all’applicazione della gia citata L. 21/2005, si ¢ assistito alla
chiusura di ben ventitré luoghi di preghiera evangelici®. La stessa sorte sarebbe toc-
cata alla sempre pitt numerosa comunita romena ortodossa, se non fosse intervenuta
in soccorso la Chiesa Cattolica. Infatti, 70 delle 98 parrocchie ortodosse esistenti in

1-2/2008, p. 19, nonché a VALERIO Tozz1, Edilizia di culto (liberta delle confessioni), in Diritto eccle-
siastico e Corte costituzionale, a cura di RAFFAELE BotTa, ESI, Napoli, 2006, p. 335 ss.

2 Tart. 52, comma 3-bis della legge regionale lombarda 12/2005 stabilisce che «i mutamenti di
destinazione d’uso di immobili, anche non comportanti la realizzazione di opere edilizie, finalizzati
alla creazione di luoghi di culto e luoghi destinati a centri sociali, sono assoggettati a permesso di
costruire».

2 Cosi Francesco FINoccHIARO, Uguaglianza e fattore religioso, Giuffre, Milano, 1958, pp. 184-
185, p. 190 ss.

¥ Si tratta di limitazioni spesso avallate dallo stesso Consiglio di Stato. Cfr. Consiglio di Stato, Sez.

1V, sentenza 27 ottobre 2011, n. 5778, cui si riferisce il passo citato, nonché Consiglio di Stato, Sez.
V, sentenza 15 gennaio 2013, n. 181.

26 Cfr. IsABELLA BOLGIANI, Attrezzature religiose e pianificazione urbanistica: luci ed ombre, in Rivista
telematica Stato, Chiese e pluralismo confessionale, www.statoechiese.it, 23 settembre 2013, p. 1,
nonché CLaupio DEL Frate, Chiuse (per legge) 23 Chiese, in Corriere della Sera, 25 gennaio 2013.
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Ttalia sono «allocate in Chiese o cappelle cattoliche, o in una porzione di aree conven-
tuali, sulla base di rapporti di fatto instaurati con i rispettivi enti cattolici, di semplici
contratti di comodato, o dietro corresponsione di somme poco piti che simboliche»,
a dimostrazione dell’elevato grado di maturazione raggiunto dall’ecumenismo?.

Che I'attuale situazione sia indice della profonda contraddittorieta dell’ordinamen-
to giuridico italiano altresi emerge dalla lettura del Testo Unico sull’'immigrazione (D.
Lgs. 296/1998 e successive modifiche), in cuiI’art. 42 stabilisce che lo «Stato, le regioni,
le province e i comuni, nell’ambito delle proprie competenze, anche in collaborazione
con le associazioni di stranieri e con le organizzazioni stabilmente operanti in loro
favore, nonché in collaborazione con le autorita o con enti pubblici e privati dei Paesi
di origine, favoriscono...la conoscenza e la valorizzazione delle espressioni culturali,
ricreative, sociali, economiche e religiose degli stranieri regolarmente soggiornanti
in Ttalia e ogni iniziativa di informazione sulle cause dell’immigrazione». Pertanto, a
fronte di una normativa nazionale chiara nell’invitare le Regioni ed i Comuni a favo-
rire I'integrazione attraverso la condivisione delle espressioni religiose, si riscontra
un opposto atteggiamento di chiusura nei confronti delle attivita religiose delle mi-
noranze?, approccio contrario anche alle diverse indicazioni contenute in numerosi
Statuti regionali?’. Questo rilievo trova conferma nella stessa giurisprudenza, che ha
ricordato come non si configuri un’abusiva destinazione degli immobili al culto nel
caso in cui un’associazione coinvolga in attivita religiose comunita appartenenti ad
una determinata confessione al solo fine di promuoverne 'integrazione e I'inserimento
nella societa®®.

In atto, la giurisprudenza amministrativa ha interpretato I'attuale quadro normati-
vo operando una delimitazione della portata della categoria di edificio di culto, anche
al fine di distinguere le ipotesi di un effettivo mutamento abusivo della destinazione
degli immobili al culto - tali da implicare reali problematiche urbanistiche — da quelle
diverse ipotesi di utilizzo degli immobili come luoghi privati di preghiera, che non
necessariamente integra detta violazione della normativa urbanistica. In altri termini,
i T.A.R., con pronunce spesso ribaltate dalle successive valutazioni del Consiglio di
Stato®', hanno inteso subordinare I'accertamento di un mutamento abusivo della
destinazione urbanistica alle sole ipotesi di utilizzo dell'immobile secondo i parametri
caratterizzanti la categoria dell’edificio di culto in senso stretto. Tuttavia, poiché il
problema della destinazione d’uso coinvolge sia «I’edificio — che deve essere provvisto
delle caratteristiche richieste per lo svolgimento delle attivita a cui ¢ adibito —, sia
Parea in cui P'edificio si trova, che puo essere destinata allo svolgimento di alcune

27 Si rinvia a CARLO CARDIA, Edifici di culto e nuove religioni, cit., p. 15.

28 Si rinvia, in particolare, ad ALESSANDRO FERRARI, Lzberta religiosa e nuove presenze confessionali
(ortodossi e islamici): tra cieca deregulation e super-specialita, ovvero del difficile spazio per la differenza
religiosa, in I Diritto ecclesiastico, 3-4/2010, pp. 673-695.

2 Cfr. RAFFAELE SANTORO, I/ dialogo interculturale nel diritto regionale, in AANV., Esercizi di laicitd
interculturale e pluralismo religioso, a cura di ANTONIO FucciLLo, Giappichelli, Torino, 2014, pp.
23-46.

0 Tn questo senso si esprime il T.A.R. Lombardia, sez. II, sentenza 23 settembre 2010, n. 6415.
Sul punto cfr. ANTONIO FuccILLO - RAFFAELE SANTORO, Giustizia e religione. Percorsi nel diritto
ecclesiastico civile vivente, cit., pp. 78-79.

31 Si tratta di decisioni che suscitano notevoli dubbi, essendo spesso assunte sulla base di valutazioni
squisitamente politiche.
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attivita e non di altre» , i T.A.R. sono stati chiamati ad intervenire anche per impedire
che la previsione di particolari pre-condizioni ai fini dell’individuazione di aree del
territorio comunale da destinare ad attrezzature per il culto islamico non si traduca
in un’ingiustificata compressione dell’esercizio del diritto di liberta religiosa dei fedeli
musulmani, giacché ¢ oramai pacifico che «l’apertura di un edificio di culto costituisce
una componente essenziale e costitutiva del diritto di liberta religiosa» . Su questo
secondo aspetto si segnala la sentenza del T.A.R. Lombardia dell’8 novembre 2013,
n. 2485, in cui si ¢ affermato che la convenzione tra Comune e confessione religiosa
richiesta dall’art. 70 l.r. lombarda n. 12/2005 — convenzione che costituisce una
delle condizioni cui subordinare la concessione di spazi da destinare ad attrezzature
religiose di confessioni prive di intesa —, lungi dall’incidere sulle pratiche di culto®,
debba riguardare esclusivamente aspetti urbanistici ed edilizi. Da qui anche la legit-
timita del rifiuto alla stipula di una siffatta convenzione da parte della confessione.
Allo stesso modo, nella pronuncia richiamata, si ribadisce che la scelta di assegnare
aree comunali per I'esercizio del culto islamico non possa discendere dal preventivo
gradimento o dalla condizione della tolleranza sociale della maggioranza della po-
polazione esistente. Pertanto, anche in mancanza di queste condizioni, il Comune,
ad avviso dei giudici di primo grado, non puo negare la possibilita di destinare una
porzione del proprio territorio ad attrezzature religiose per un determinato culto a
motivo del forte impatto ambientale®.

Invece, con riferimento al primo aspetto, ossia al mutamento abusivo della
destinazione dell’immobile al culto, la pit recente giurisprudenza amministrativa
ha sostenuto, a piti riprese, che non ¢ riscontrabile una violazione della normativa
urbanistica nell'ipotesi che il fine religioso di un’associazione culturale islamica rivesti
il carattere dell’accessorieta e della marginalita®*, cosi come nel caso in cui la sede
dell’associazione sia stata occasionalmente usata per la preghiera. In altri termini, il
T.A.R. Lombardia, con sentenza del 25 ottobre 2010, n. 7050*°, ha sostenuto, che
non possa qualificarsi luogo di culto «un centro culturale o altro luogo di riunione
nel quale si svolgano, privatamente e saltuariamente, preghiere religiose, tanto pit
ove si consideri che non rileva di norma ai fini urbanistici 'uso di fatto dell'immobile
in relazione alle molteplici attivita umane che il titolare ¢ libero di esplicare» .

In tal senso, si assiste ad una chiara affermazione della mancanza di un apprezzabile
“impatto urbanistico” in presenza di forme private, ancorché comunitarie, di esercizio
del culto. Questa interpretazione, maggiormente conforme al dettato costituzionale,
era gia desumibile dalla pronuncia del T.A.R. Lombardia del 17 settembre 2009, n.
46653, in cui I'utilizzo della propria residenza per riunioni di adepti, a scopo religioso,
non era stato ritenuto di per sé sufficiente a configurare l'illecito edilizio di cui all’art.

2 Anche perché potrebbero essere vietate solo le pratiche contrarie al buon costume ai sensi

dell’art. 19 Cost.

¥ Ctr. Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia, Sez. I1 di Milano, 8 novembre 2013,
n. 2485, in Diritto e Religioni, 2-2013, pp. 535-538.

> Tuttavia, tale fattispecie presenta notevoli profili problematici a causa delle operazioni di mi-

metismo giuridico rappresentate dalla minimizzazione dell'importanza del fine di culto nell’ambito
degli statuti delle associazioni islamiche. Cfr. sul punto ErmiNia CAMASSA, Caratteristiche e modelli
organizzativi dell islam italiano a livello locale: tra frammentarieta e mimetismo giuridico, cit., p. 132.

» In senso conforme T.A.R. Lombardia, sez. Brescia, 29 maggio 2013, n. 522.
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31 del Testo Unico sull’edilizia®. In estrema sintesi, nessun soggetto puo ordinare ad
altro di non pregare in casa propria.

Piu di recente, nel tentativo di circoscrivere I'ambito di operativita dell’abusivo
mutamento di destinazione al culto di un immobile alle sole ipotesi di utilizzo dell’e-
dificio in un modo analogo a quello degli edifici di culto veri e propri, il T.A.R. Lom-
bardia, con I'importante pronuncia dell’8 novembre 2013, n. 2486, ha affermato che
«affinché un immobile possa considerarsi trasformato in luogo di culto & necessario
che esso costituisca, in ragione delle funzioni che gli sono state impresse, in assenza
di titolo edilizio, un forte centro di aggregazione umana presso il quale si riunisce, a
fini religiosi e sociali, un elevato numero di persone» . Di conseguenza, sulla scorta di
questa interpretazione, non potra integrarsi un mutamento abusivo della destinazione
al culto di un immobile in presenza di forme comunitarie di esercizio del culto non
coinvolgenti un numero elevato di persone. Per cui, ad avviso dei giudici, ¢ sulla base
di un non ben definito criterio quantitativo, dato appunto dal piti o0 meno elevato
numero dei fedeli partecipanti alla preghiera, che sarebbe possibile discernere trale
contrapposte ipotesi di legittima o abusiva destinazione di un immobile al culto. Non
vi & dubbio che, pur approvandosi la finalita di tale pronuncia, il proposto criterio
ermeneutico appare pero criticabile per le inevitabili incertezze applicative che ne
possono derivare.

3. La pronuncia del TA.R. Veneto del 27 gennaio 2015, n. 91

Pur ponendosi nello stesso solco diretto a limitare la configurabilita di un abusivo
mutamento della destinazione di un immobile al culto in presenza dello svolgimento
di attivita religiose, la pronuncia del T.A.R. Veneto del 27 gennaio 2015, n. 91 si fa
preferire alla sentenza del T.A.R. Lombardia 2486/2013 per il pregio di aver isolato
criteri maggiormente affidabili per una omogenea individuazione delle condotte
effettivamente integranti una violazione della normativa urbanistica. La decisione,
inoltre, si fa apprezzare anche per lo sforzo di definire i confini dell’esercizio pri-
vato del culto, entro i quali, ad avviso del Tribunale’’, sembra potersi escludere un
mutamento di destinazione dell’immobile al culto, ravvisabile soltanto in presenza
di una sua effettiva deputatio ad cultum publicum. Infine, in tal modo, seppure in-
cidentalmente, si ¢ affrontata la necessita di determinare i requisiti che un edificio
debba presentare per essere qualificato come un luogo di culto islamico®, operazione
fondamentale per garantire compiutamente il diritto di liberta religiosa dei fedeli
delle cd. “nuove minoranze”.

% Cfr. ANTONIO FuccILLO - RAFFAELE SANTORO, Giustizia e religione. Percorsi nel diritto ecclesiastico
civile vivente, cit., p. 79.

%7 E cio costituisce I'aspetto pit rilevante della pronuncia in esame.

’ Difatti manca del tutto una disamina di cosa sia un luogo di culto acattolico, o islamico. Cosi

ANNA AcQUAVIVA, T luoghi adibiti al culto: il cambiamento di destinazione d’uso e la disciplina norma-
tiva delle cappelle private appartenenti ad istituti religioss, in Il Diritto ecclesiastico, 1-2/2010, p. 280.

% Distingue tra vecchie e nuove minoranze ALESSANDRO FERRARI, Liberta religiosa e nuove presenze

confessionali (ortodossi e islamici): tra cieca deregulation e super-specialita, ovvero del difficile spazio per
la differenza religiosa, cit., p. 674, nonché MARcO Parist, Profili giuridici della tutela delle minoranze
culturali e religiose nello spazio sociale europeo, in Il Diritto di famiglia e delle persone, 1-2014, p. 449.
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Con la sentenza qui in commento il T.A.R. Veneto ha accolto il ricorso proposto
dall’ Associazione Culturale Islamica “Asar” avverso 'ordinanza del Comune di
Cittadella (Padova) con la quale si ordinava la chiusura immediata dei locali e la so-
spensione delle attivita della ricorrente sulla scorta di un’attivita ispettiva del Corpo
di Polizia locale che aveva rilevato un abusivo mutamento della destinazione d’uso
dell’immobile da produttivo-artigianale a luogo di culto. Infatti, da siffatte rilevazioni
emergeva che 'immobile fosse in realta utilizzato come centro di aggregazione e pre-
ghiera di religione islamica. A fondamento del ricorso I’Associazione deduceva che
nei locali comuni si svolgessero attivita di varia natura, anche religiose, ma senza una
preminenza del fine religioso, e che I'accesso ai locali, anziché essere indiscriminato
ed illimitato, fosse riservato esclusivamente ai soci. La ricorrente altresi lamentava che
l'ordinanza fosse viziata da un eccesso di potere per sviamento dell’interesse pubblico
e per disparita di trattamento rispetto alle altre associazioni presenti nel territorio
comunale alle quali, al contrario, era sempre stato garantito il rispetto della liberta
di riunione, di associazione e di religione. Il Comune, di contro, eccepiva, oltre ad
una serie di rilievi formali, I'incompatibilita della destinazione effettiva dell’'immobile
con la formale destinazione produttivo-artigianale, unitamente al rilievo che i locali
dell’associazione sorgessero in un’area urbana diversa da quella che il Piano Regolatore
individuava per la realizzazione di centri sociali e chiese.

I T.AR. Veneto ha accolto il ricorso proposto dall’ Associazione culturale islami-
ca sostenendo, in punto di diritto, che il Comune, pur essendo titolare del potere
di sanzionare 1'uso di un locale difforme dalla destinazione urbanistica, non puo
riscontrare detta difformita «nel mero fatto che nel locale si svolga la preghiera, del
venerdi o di altra ricorrenza, in quanto per ravvisare la presenza di un luogo di culto
in senso rilevante per le norme edilizie ed urbanistiche & necessario che i locali siano
aperti a tutti coloro che vogliano accostarsi alle pratiche cultuali o alle attivita in essi
svolti con presenze diffuse, organizzate e stabili»*. Infatti, dai verbali della polizia
municipale risultava che la partecipazione all’attivita religiosa dell’associazione fosse
condizionata all’assunzione della qualifica di soci, previa deliberazione assemblare,
e che I'accesso ai locali, anche per la preghiera del venerdi, richiedesse I’esibizione
della relativa tessera di riconoscimento.

E quindi soltanto un accesso generalizzato ed incontrollato al pubblico dei fedeli
a costituire condizione per ritenere sussistente una destinazione al culto dell’immo-
bile. Per culi, in assenza di un’apertura al pubblico dell’edificio, lo stesso non potra
qualificarsi, ai fini dell’applicazione delle norme urbanistiche, come luogo di culto.
Difatti, ad avviso del Giudice veneto, «’esistenza di una procedura di selezione dei
frequentatori dello stabile e la limitatezza e prevedibilita del loro numero, impedisce di
ricondurre il capannone in questione alla categoria dei luoghi di culto, caratterizzati,
invece, oltre che dalla consacrazione del luogo secondo le liturgie proprie di ogni
religione e dall’esercizio, all’'interno, di cerimonie religiose..., anche e soprattutto
dall’apertura indiscriminata al pubblico dei fedeli».

Riconducendosi le attivita religiose dell’associazione culturale “ Asar” ad una forma
di esercizio comunitario, ma privato, del culto, viene inoltre meno I'ulteriore eccezione

41l principio qui affermato si pud gia rinvenire nel Parere del Consiglio di Stato, sez. I, n. 2489/2014
del 29/07/2014, reso su ricorso straordinario al Presidente della Repubblica avverso la diffida del
Comune di Farra di Soligo ad acconsentire assembramenti di persone e/o riunioni di preghiera in
locali ad uso residenziale. Il testo del Parere ¢ consultabile al sito wwuw. giustizia-amministrativa.it.
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proposta dal Comune di Cittadella, rappresentata dalla circostanza che I'immobile
de quo fosse collocato in una zona (ZTO “D”) diversa da quella destinata ad attivita
d’interesse pubblico, tra cui sono ricomprese anche le attivita cultuali (ZTO “F”).
Invero, ¢ proprio la mancanza di un accesso indiscriminato ed illimitato ai locali
dell’associazione culturale ad impedirne I'assimilazione ad opera di interesse collettivo,
intesa come opera attraverso la quale si eroga un servizio d’interesse generale che,
richiedendo la necessaria apertura al pubblico, ¢ potenzialmente idonea a provocare
un rilevante carico urbanistico. Pertanto, dal momento che I'immobile, nel caso di
specie, ospita attivita culturali e religiose dirette esclusivamente in favore di un ristretto
numero di associati — i soli autorizzati a frequentare I’associazione, analogamente a
qualsiasi altra associazione culturale privata che svolga la propria attivita in locali non
aperti al pubblico — non sara possibile configurare, dal punto di vista urbanistico,
in capo ai locali dell’associazione “Asar” la qualifica di opera di interesse collettivo.
Da qui, 'impossibilita di censurare la collocazione di detta associazione in una zona
diversa da quella destinata dal Piano Regolatore per i servizi religiosi.

Infatti, soltanto nell’ipotesi in cui «I’amministrazione comunale dovesse in futuro
accertare, nel corso di eventuali sopralluoghi, 'accesso indiscriminato al predetto
capannone o comunque il ripetersi, in pitt occasioni, di un significativo superamento
degli effettivi frequentatori dell'immobile rispetto al numero degli iscritti all’asso-
ciazione, si verificherebbero i presupposti del mutamento di destinazione d’uso
urbanisticamente rilevante». Soltanto in tale circostanza, quindi, utilizzandosi I'im-
mobile come vero e proprio edificio di culto, si integrerebbe un abusivo mutamento
di destinazione d’uso, con I'ulteriore necessita di rispettare la conformita dell’attivita
cultuale svolta con la zona di ubicazione dell’edificio.

4. Osservaziont conclusive

La giurisprudenza amministrativa, nelle ultime pronunce, ha posto alla base
dell’interpretazione dell’art. 19 Cost. una netta differenziazione tra esercizio privato
e pubblico del culto, ricollegando a questi due distinti piani di esercizio del diritto di
liberta religiosa un diverso regime di incidenza della normativa urbanistica. Pertanto,
sembrerebbe potersi finalmente affermare che il diritto di esercitare il culto in forma
associata, ma privata, non possa subire compressioni diverse da quelle giustificate dal
rispetto del buon costume. Infatti, nell’ambito di forme private di esercizio del diritto
diliberta religiosa I'incidenza delle normativa edilizio-urbanistica appare fortemente
attenuata, dal momento che il principio secondo cui “nessun soggetto pud ordinare
ad altro di non pregare in casa propria”*! & stato interpretato fino a ricomprendere
nel concetto di “casa propria” ogni edificio privato non aperto al pubblico, come i
locali di un’associazione privata. Da qui la necessita di elaborare univoci criteri di
distinzione tra i due ambiti, privato e pubblico, quale presupposto fondamentale per
un concreta tutela del diritto di liberta religiosa dei fedeli. La sentenza in questa sede
indagata ha il merito di aver addotto elementi chiari per I'individuazione di quella
sfera intangibile di liberta che compete ai membri di un’associazione culturale e/o
religiosa, elementi che hanno I'ulteriore pregio di entrare nel dibattito relativo alla

# Principio gia espresso in T.A.R. Lombardia, sez. I, sentenza 17 settembre 2009, n. 4665, nonché
in T.A.R. Lombardia, Brescia, nn. 242/2013 e 522/2013.
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comprensione della eterogenea categoria dei luoghi di culto acattolici, circoscrivendo-
ne la portata ai soli edifici effettivamente aperti alla generalita dei fedeli. In tal modo,
anche la determinazione del “concetto urbanistico di luogo di culto islamico” viene
ancorata alla demarcazione tra ambito privato ed ambito pubblico di esercizio del
diritto di liberta religiosa, allorché soltanto gli edifici utilizzati per 'esercizio pubblico
del culto, richiedendo una necessaria apertura alla collettivita, potranno assumere la
qualifica di edifici di culto rilevante ai fini delle norme urbanistiche.

Tuttavia, il condivisibile tentativo di contrapporre ad un ambito privato, so-
stanzialmente intangibile, un ambito pubblico di esercizio comunitario del culto,
fortemente intaccabile dall’incidenza della normativa urbanistica e dagli ostacoli di
una controversa legislazione regionale, non riesce a porre rimedio ad un notevole
inconveniente. Infatti, I’attuale assetto normativo, nonostante la significativa e rile-
vante apertura della giurisprudenza alle istanze dei gruppi religiosi di minoranza, non
sembra comunque in grado di favorire adeguatamente I'integrazione tra le diverse
componenti religiose, che, per sottrarsi ai rigorosi controlli urbanistici connessi a
forme pubbliche di esercizio del culto, potrebbero valutare come piti opportuna la
soluzione di rimanere confinate in un piano esclusivamente privatistico, richiudendosi
cosl in sé stesse.

Ebbene, accettare una siffatta logica significherebbe limitarsi ad ammettere
un’attuazione solo negativa del diritto di liberta religiosa, dimenticando, al contrario,
che, per la sua dimensione anche positiva, lo Stato debba attivarsi concretamente per
promuovere e favorire la realizzazione del pluralismo religioso nello spazio pubblico®.
Pertanto, la pronuncia qui in commento, sicuramente apprezzabile, pur arginando i
rischi di politiche discriminatorie sembra confermare la necessita di un non pit diffe-
ribile intervento del legislatore nazionale® sull’edilizia di culto che risulti compatibile
con gli artt. 8 e 19 Cost e con le precedenti pronunce della Corte Costituzionale*.

42 Si rinvia ex plurimis a MARIO TEDESCHI, Manuale di diritto ecclesiastico, Giappichelli, Torino,
2010, p. 122.

# Lintervento del legislatore nazionale in materia di liberta religiosa e di edilizia di culto si rende

ancora pill necessario per garantire un uniforme esercizio del diritto di liberta religiosa sul territorio
nazionale.

# TIn particolare ci si riferisce alla sentenza della Corte Costituzionale n. 195 del 1993. Sul punto
cfr. ROBERTO MAZZOLA, La questione dei luoghi di culto alla luce delle proposte di legge in materia di
liberta religiosa. Profili problematici, in AANV., Proposta di riflessione per I'emanazione di una legge
generale sulla liberta religiosa, cit., pp. 198-199; GIUSEPPE D’ ANGELO, Pronunce recenti in materia di
edifici ed edilizia di culto: uno sguardo d’insieme, in Quaderni di diritto e politica ecclesiastica, 3-2008,
pp. 743-744; PasQUALE COLELLA, Un passo avanti a garanzia dell eguale liberta delle confessioni
religiose, in Giurisprudenza costituzionale, 1-1994, c. 100 ss.

416 DIriTTO E RELIGIONI



