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del rapporto fra il governo del territorio (nel senso appena precisato)
e lo statuto civilistico del diritto di proprieta, per rendersi conto di
come l'operazione condotta dal Comune di Roma attraverso 1
ricordati meccanismi perequativi connessi all’attribuzione de futuro
ai suoli di una cubatura aggiuntiva, lungi dal costituire un anomalo
ibrido tra conformazione ed espropriazione come ritenuto dal primo
giudice, rientri a pieno titolo nel legitimo esercizio della potesta
pianificatoria e conformativa del territorio.

Gid che ’Amministrazione ha fatto, in sostanza, € in primo luogo
attribuire ai suoli un determinato indice di edificabilit (nella specie
corrispondente a quello gid posseduto sotto 1l vigore del precedente
P.R.G), cid che pacificamente non travalica 'ordinario esercizio del
potere di pianificazione; di poi, nella gia evidenziata prospettiva
dinamica, ha proceduto a porre le basi per possibili incrementi futun
della cubatura edificabile, predisponendo i meccanismi con i quali
questa potrd essere riconosciuta ai varl suoli, in ragione della loro
zonizzazione e tipologia.

La disciplina impressa ai suoli attraverso i due momenti pianificatori
testé indicati, con tutta evidenza, non pud in alcun modo essere
ritenuta tale da integrare una sostanziale ablazione della proprieta né
una surrettizia sottrazione di volumetrie le quali, in assenza delle
previsioni perequative, sarebbero state edificabili: al riguardo la
Sezione, pur concordando con quanto rilevato dal giudice di pnme

cure circa la non necessity, ai fini che qui interessano, di

N. 03696/2010 REG.RIC.

21




approfondire l'ulteriore questione teorica del'immanenza o meno
dello jus aedificandi al diritto di proprietd, non puo esimers
dallosservare come sia proprio limpostazione data nel nicorso di
primo grado a risentire di una concezione che presuppone tale
immanenza in termini cosi radicali da risultare inaccettabili.

E [ e negli scritti difensivi che pare emergere come la previsione
della cessione al Comune di una quota della cubatura aggiuntiva
attribuita dal Piano integrerebbe una forma larvata di espropro, m
quanto intaccherebbe la vocazione edificatoria che é connaturata e
immanente al diritto di proprieta; tuttavia 'argomento prova troppo,
atteso che, se lo statuto della proprietd dovesse considerarsi leso
dalla limitazione dello jus aedificandi su una cubatura la cu
edificability & prevista dal PR.G. solo in via futura ed eventuale, a
fortiori cid dovrebbe ritenersi per le limitazioni immediate e attuali
discendenti dalle prescrizioni del Piano, col risultato di considerare
inammissibili le stesse previsioni di indici di edificabilita e le
connesse  limitazioni della volumetria edificabile  nspetto
allestensione dei suoli: cid che, comportando il sostanziale
svuotamento della potestd conformativa del territorio n capo
all’ Amministrazione, non appare certamente in linea con gli arresti
giurisprudenziali, anche costituzionali, che si sono piu sopra

richiamati.

Una volta evidenziato come le prescrizioni urbanistiche all’esame

rsultino in linea con una modema concezione della potesta
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conformativa riconosciuta al’ Amministrazione nella propria attivita
di pianificazione del territorio, occorre soffermarsi sulle particolart
modalith con le quali le N.T.A. dispongono debba avvenire la
perequazione urbanistica e finanziara, allorquando troveranno
applicazione i richiamati istituti della cessione di volumetrie al
Comune e del contributo straordinario: al riguardo, viene in nlievo
quello che si & anticipato essere il secondo dei pilastri su cui st
reggono le innovative previsioni del P.R.G. capitolino, e cioe il
ricorso a strumenti negoziali e consensuali per il perseguimento di
obiettivi di pubblico interesse.

Sul punto, occorre preliminarmente sgombrare il campo da un
equivoco interpretativo, in base al quale, stante l'art. 13 della legge 7
agosto 1990, n. 241 ed assumendo Pinapplicabilita agli atti generali e
di pianificazione della disciplina generale in materia di partecipazione
del privato all’attivita procedimentale (ivi compresa quella in tema di
accordi ex art. 11 della stessa legge n. 241 del 1990), sarebbe
parimenti esclusa la praticabilita dei meccanismi consensuali
predisposti dalle N.T.A.

Al contrario, alla Sezione appare evidente che la fattispecie qui
allesame non & connotata affatto da una sostituzione della
pianificazione generale con moduli convenzionali e autoritativi:

infatti, il PR.G. del Comune di Roma esiste certamente come atto

provvedimentale e autoritativo, essendo stato approvato all’esito di

un procedimento di carattere pubblicistico interamente promosso €
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gestito dall Amministrazione pianificatrice (ancorché soggetto 2
disciplina speciale sulla base del gia citato art. 66 bis della legge
regionale n. 22 del 1997); mentre gh strumenti privatistici e
consensuali sono destinati a intervenire nella fase attuativa delle
prescrizioni poste dal Piano e anzi, a ben vedere, la previsione di un
ulteriore strumento attuativo rimesso alla responsabilita (se non
all'iniziativa) pubblica, ossia il PRIN.T., garantisce che i predetti
strumenti convenzionali sopravverrano nella fase strettamente
esecutiva, al livello delle singole specifiche aree, sostituendosi
semmai a procedure espropriative o comunque realizzative di singole
opere pubbliche, piuttosto che a una vera e propria attivita
pianificatoria.

D’altra parte, il ricorso a moduli convenzionali nella fase della
pianificazione attuativa del P.R.G. non ¢ certo ignoto all'esperienza
del nostro ordinamento (basti pensare alle convenzioni di
lottizzazione); e d’altra parte si é visto come lo stesso odierno
appellato abbia lamentato, seppur infondatamente, 'illegittimita della
disciplina del P.RIN.T. in quanto a suo dire limitatrice dell'imiziativa
privata nell’adozione del programma integrato d’intervento.

Tuttavia, nel caso di specie il richiamo piu pertinente ¢ forse quello
agli accordi sostitutivi dell’espropriazione di cui all’art. 45 del d.P.R.

8 giugno 2001, n. 327, che costituiscono proprio un’applicazione, alla

particolare materia dell’ablazione della proprieta privata per la

realizzazione di opere pubbliche, del generale pnncipio
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dellutilizzabilith di modelli negoziali per il perseguimento di scopi di
pubblico interesse.

Pitt in generale, la Sezione reputa che la copertura normativa alla
previsione dei piu volte richiamati strumenti consensuali per il
perseguimento di finalith perequative (e cid vale sia per la cessione di
aree che per il contributo straordinario) vada individuata, come
correttamente evidenziato in sede di appello, nel combinato disposto
degli artt. 1, comma 1 bis, e 11 della gia citata legge n. 241 del 1990.
Ed invero, ad avviso della dottrina e della giurisprudenza
maggioritarie, con la novella del 2005 il legislatore ha optato per una
piena e assoluta fungibilitd dello strumento consensuale rispetto a
quello autoritativo, sul presupposto della maggiore idoneita del
primo al perseguimento degli obiettivi di pubblico interesse.

Non & certo questa la sede per verificare la validita e la condivisibilita
di siffatto assunto teorico: cio che conta é che oggi, essendo venuta
meno la previgente riserva alla legge dei casi in cui alle
amministrazioni & consentito ricorrere ad accordi in sostituzione di
provvedimenti autoritativi, tale possibilita deve ntenersi sempre e
comunque sussistente (salvi i casi di espresso divieto normativo); col
che, secondo l'opinione preferbile, non ¢ stato affatto introdotto il
principio  dell’atipicita ~ degli  strumenti  consensuali  in
contrapposizione a quello di tipicitd e nominativita dei
provvedimenti, atteso che lo strumento convenzionale dovra pur

sempre prendere il posto di un provvedimento autoritativo
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individuato fra quelli tipici disciplinati dalla legge: a garanzia del
rispetto di tale limite, lo stesso art. 11 innanzi citato prevede
Pobbligo di una previa determinazione amministrativa che anticip1 e
legittimi il ricorso allo strumento dell’accordo.

Pertanto, nel caso di specie ’Amministrazione altro non ha fatto che
predeterminare le condizioni alle quali potranno attivarsi i ridetti
meccanismi convenzionali, solo se e quando i proprietari interessati
ritengano di voler avvalersi degli incentivi cui sono collegati (e, ciog,
di voler fruire della volumetria aggiuntiva assegnata ai loro suoli dal
P.R.G.); ove cid non avvenga, il Comune che fosse interessato alla
realizzazione di opere di urbanizzazione e infrastrutture dovra
attivarsi con gli strumenti tradizionali all’'uopo predisposti
dall’ordinamento, in primis le procedure espropriative (naturalmente,
se del caso, previa localizzazione delle aree su cui operare gli
interventi e formale imposizione di vincoli preordinati all’esproprio
con apposita variante urbanistica).

E proprio la natura facoltativa degli istituti perequativi de quibus, nel
senso che la loro applicazione é rimessa a una libera scelta degli
interessati, a escludere che negli stessi possa ravvisarsi una forzosa

ablazione della proprieta nonché, nel caso del contributo

straordinario, che si tratti di prestazione patrimoniale imposta in
violazione della riserva di legge ex art. 23 Cost.
Tale rilievo non ¢é scalfito del fatto che la detta facoltativita dovrebbe

essere esclusa, a cagione della predeterminazione autoritativa, a
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livello delle stesse N'T.A. del PRG. e quindi in via generale e
astratta, dei contenuti essenziali degli accordi che I’ Amministrazione
e i privati andranno a concludere (e, segnatamente, dell’entita delle
cubature da cedere al Comune e della misura del contnbuto
straordinario).

A tale rilievo, & agevole replicare che siffatta predeterminazione e
coerente con linteresse pubblico al cui perseguimento, giusta il citato
art. 11 della legge nr. 241 del 1990, gli accordi in questione sono
finalizzati: a tale interesse invero, proprio in quanto ricomprende gli
obiettivi perequativi piti volte richiamati, ¢ intrinsecamente connessa
Pesigenza di garantire la par condicio fra i privati proprietari di suol
soggetti a eguale disciplina urbanistica, esigenza che all’evidenza
sarebbe frustrata qualora fosse rimesso integralmente al momento
della contrattazione privata — quasi che questa fosse espressione di
mera autonomia privata, e non coinvolgesse invece interessi di
rilevanza pubblicistica - la definizione dei termini e delle modalita
della “contropartita” che ciascun privato dovra assicurare
all’ Amministrazione in cambio della volumetria edificabile aggiuntiva
riconosciutagli dal Piano.

Dalle considerazioni fin qui svolte nsulta anche alquanto
ridimensionata Dulteriore questione di quali siano le specifiche
disposizioni di legge (nazionale o regionale) individuabili quale
copertura legislativa delle prescrizioni urbanistiche oggetto del

presente contenzioso: si & visto, infatti, che queste ultime trovano 1l
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proprio fondamento in principi ben radicati nel nostro ordinamento,
con riguardo da un lato al potere pianificatorio e di governo del
territorio (quale disciplinato dalla legislazione urbanistica fin dalla
legge 17 agosto 1942, n. 1150) e dall’altro alla facolta di stipulare
accordi sostitutivi di provvedimenti.

1l fatto, poi, che si tratti di principi affermati nella legislazione
nazionale consente di escludere in radice ogni lesione - pure
ipotizzata dall’odierno appellato - delle prerogative statali in materia:
infatti, & evidente che I'intera operazione posta in essere dal Comune
di Roma con il varo del nuovo P.R.G. appare rispettosa dei limiti
posti dalla legislazione statale (sia esclusiva ex art. 117, comma 2,
lettera m), Cost. che concorrente in materia di governo del termtorio)
alla potestd regolamentare riconosciuta ai Comuni nelle materia di
propria competenza dall’ultimo comma dello stesso art. 117 Cost.
Con cid non si intende disconoscere I'opportunita che lo Stato
intervenga a disciplinare in maniera chiara ed esaustiva la
perequazione urbanistica, nellambito di una legge generale sul
governo del territorio la cui adozione appare quanto mai auspicabile
alla luce dell’inadeguatezza della normativa pregressa a fronte delle
profonde innovazioni conosciute negli ultimi decenni dal dintto
amministrativo e da quello urbanistico; tale auspicio va certamente
condiviso proprio al fine di evitare linsorgere di problemi di
inquadramento quali quelli affrontati nel presente giudizio, aggravati

dal fatto che nella specie trattasi di perequazione di secondo grado,
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ossia attuata non gid mediante trasferimento di cubature edificabili
da un suolo all’altro tra privati, bensi a favore dell’ Amministrazione
in vista della realizzazione di interventi di interesse pubblico.
Tuttavia, la perdurante assenza di una tale normativa statale non puo
impedire da un lato che le Regioni esercitino la propria potesta
legislativa in materia nel rispetto dei prnncipi generali della
legislazione statale, per altro verso che tali ultimi principi vadano
individuati sulla base del quadro normativo attuale, quale risultante
dal complesso della legislazione urbanistica stratificatasi sul ceppo
delloriginaria legge n. 1150 del 1942 e dell’applicazione fattane dalla
giurisprudenza (anche costituzionale): ¢ in questo modo che puo
pervenirsi alla conclusione secondo cui tutte le specifiche
disposizioni, le quali di volta in volta e per singoli profili potrebbero
venire intese quali copertura legislativa degli istituti in contestazione,
costituiscono in realtd espressione dei superiori e generali principi
che si sono richiamati.

Cio vale, invero, per i commi 258 e 259 dell’art. 1 della legge 24
dicembre 2007, n. 244, su cui si pud dibattere se essi legittimino il
meccanismo di cessione delle aree al Comune previsto in termini
generali dall’art. 18 delle N.T.A., ma anche per il recentissimo art. 14,
comma 16, lettera f), del decreto legge 31 maggio 2010, n. 78,
apparentemente emanato al preciso scopo di legittimare ex post (se

ve ne fosse bisogno) la previsione del contributo straordinario da

parte del Comune di Roma.

N. 03696/2010 REG.RIC.

29



4. - In conclusione, gli argomenti fin qui svolti, n larga parte in
condivisione delle tesi sviluppate dalle Amministrazioni appellanti,
persuadono la Sezione della fondatezza dei relativi appelli, dei quali
pertanto s’impone 'accoglimento con la consequenziale riforma della
sentenza impugnata per quanto di ragione. Al contrario, va respinto
Pappello  proposto  dallTmmobiliare Tecnofin  s.rl, stante
Pinammissibilita del ricorso dalla stessa proposto in primo grado. La
complessita e la novita delle questioni affrontate giustificano
Pintegrale compensazione tra le parti delle spese di entrambi 1 gradi
del giudizio.

P.QM.
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta),
definitivamente pronunziando in merito al ricorso in epigrafe, cosl
provvede:
1. Dispone la riunione degli appelli n. 2544 del 2010, n. 2554 del
2010 e n. 3696 del 2010;
2. Accoglie gli appelli n. 2554 del 2010 e n. 3696 del 2010 e per
Peffetto in riforma della sentenza del Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio, sezione seconda bis, n. 2383 del 17 febbraio
2010, respinge il ricorso di primo grado;
3. Respinge I'appello n. 2544 del 2010;
4. Compensa integralmente tra le parti le spese del doppio grado di
giudizio.

Ordina che la presente decisione sia eseguita dall’autorita
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amministrativa.

Cos deciso in Roma, nella camera di consiglio del giorno 8 giugno
2010, dal Consiglio di Stato in sede giurisdizionale - Sezione Quarta
- con la partecipazione dei signori:

Gaetano Trotta, Presidente

Vito Poli, Consigliere

Salvatore Cacace, Consigliere

Sandro Aureli, Consiglere

Diego Sabatino, Consigliere, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
DY 4 1
X4
V2

Il Sc?gmtario -

ACu AC B
DEPOSITATA IN SEGRETERIA
n A>3 h Jolo
(Art. 55, L. 27/4/1982, n. 186)
Il Dirigeﬁ{ekée(ﬁ?é%one

CONSIGLIO Di STATO
IN SEDE GIUFIS?&IS.’;J%LE {Sezione Quarta)
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