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1. Governo del territorio e urbanistica nell’art.17 della Costituzione
Nella ripartizione delle competenze legislative stato e regioni il
nuovo Titolo V Cost. non menziona, come nell’oraio art.117, tra le
materie di disciplina concorrente, l'urbanistica nlagoverno del
territorio. Potrebbe percio apparire riduttivo pederne un’apposita
voce, rispetto a quella indicata dal nuovo art.B1€o., di piu ampio
respiro disciplinare. Vi € anzi chi, in riferimentd 4 co dello stesso
articolo, ha sostenuto che la non menzione andaeecata nell’essere
ormai l'urbanistica materia residuale di competeagealusiva regionale
(Cerulli-Irelli, V., [79]; sulla residualita di cuall'art.117 co 4, Torchia,
L., La potesta legislativa residuale delle RegiamiLe Regioni 2/002,
343-364 ).



Ma gia la Corte costituzionale nella sent. n. 3@B2003 ha affermato
che anche seld parola urbanistica non compare nel nuovo testo
dell’art.117, cio non autorizza a ritenere che klativa materia non sia
piu ricompresa nell'elenco del terzo comma: esspdee del governo
del territorio”. Va chiarito, tuttavia, che negli anni preceddatriforma
del Titolo V Cost.,, sia la legislazione, sia la rgprudenza
costituzionale, sia la dottrina, hanno contribugid ampliare I'ambito
materiale dell’'urbanistica attribuendo ad essaamtenuto molto simile
all'attuale concetto di governo del territorio, Wdante da un’esigenza
molto sentita di considerare 'urbanistica cothenzione ordinatrice ai
fini della reciproca compatibilitd degli usi e delltrasformazioni del
suolo nella dimensione spaziale e nei tempi ordingirevisti” (Corte
cost. 27 giugno 1986, n.151). Sotto il profilo natimo anche I'art. 80
del dPR 616/77 ha dilatato il contenuto della mateffiancando alla
tradizionale funzione della disciplina degli assejtiella ordinale della
gestione. La complessita dei molteplici interegsispnti sul territorio e
la necessita di una loro regolamentazione ha moaathe la dottrina —
da Predieri ( Bartoli, M.A., - Predieri, A., [33] [80]) a Giannini (
Giannini, M.S [14]) a Morbidelli (Morbidelli, G.,1[1]) a ricomprendere
nell’urbanistica I'assetto (degli usi) ed il goverridegli usi e della
gestione) del territorio. Indicativa la decisionasGaz. Civile Sez Unite
14 luglio 2000 n. 494: I'attivita gestionale di attuazione del piano
attiene al governo dell'uso del territorio, senzhecpossa rilevare in
base a quali moduli privatistici o pubblicisticattivita si svolga perché
cio che conta e che i modelli attuativi sano coatiodall’'essere
funzionali alla realizzazione concreta della piacéizioné.

Nel contempo gia la stessa Corte costituzionalet.(2@ dicembre 1982,
n. 239) affermache ogni dubbio, se pure poteva giustificarsi isg&to,
non ha ormai ragion d’essere e si deve quindi gtenche I'urbanistica

comprende tutto cio che concerne l'uso dellintéearitorio e non solo



gli aggregati urbani ai fini della localizzazione tpizzazione degli
insediamenti di ogni genere con le relative infragure’.(In senso
riduttivo solo come “l'assetto e I'incremento dentri abitati” (I'art.1
della legge fondamentale del 1942 n.1150) la guuidenza precedente
Corte cost. 14 luglio 1958, n.50 e Corte cost.ugfid 1972, n.141).
Sulla base di queste premesse, € legittimo riteckeeil legislatore
costituzionale — come accaduto per altre materiaserendo nell’art.
117 3 co. il governo del territorio, ha fatto nso non al metodo
storico-normativo che cristallizza le definizioniadate sul solo
linguaggio legislativo, ma al metodo storico-evatper il quale le
definizioni vanno si individuate partendo dallais¢gzione ordinaria, ma
tenendo conto che la sua evoluzione e in gradovei determinato
anche l'evoluzione delle stesse definizioni giwddi costituzionali
(Germano, A., [81]). In sostanza con il termine gyow del territorio
non si é fatto altro che prendere atto di tuttedilmamento pregresso, ma
come risultava anche dagli apporti giurisprudemnzaadiottrinali e dalla
loro capacita di colmare ermeneuticamente la distdara la realta e le
norme. Ma a fronte di questa apparente coincideefiaitoria € ancora
la Corte a chiarire (Corte cost., 21 dicembre 1985359 e 24 giugno
1986, n. 151) chda nozione allargata di urbanisticdUrbani, P., [50]),
desumibile dalla lata formulazione dell’art.80 d#PR 616/77"— cui
sembrerebbe essersi ispirato oggi il costituente titlo V per la
definizione del governo del territorio “nozione rispondente ad
esigenze di considerazione integrale del territaridi globale disciplina
delluso e delle trasformazioni di questo, non edel tuttavia, la
configurabilita in ordine al territorio di valutapni e discipline diverse,
neppure se improntate anch’esse ad analoghe esgéinategralita e di
globalita”. Sostiene, cioe, la Corte, che il territorio € Unp di
riferimento di una regolazione orientata alla setidiione di interessi

differenziati (Cerulli-Irelli, V., [35]) che non @Es0ono essere ricompresi



nella tradizionale disciplina d’'uso dei suoli priaprdella materia
urbanistica. L’ambito materiale del governo detfiterio attiene quindi
alla disciplina degli usi del territorio — cosi certoriginaria urbanistica
— ma “allarga lo sguardo” ai diversi interessi plidbmeritevoli di
particolare cura e tutela che, per la loro spédéialheriscono con ambiti
di materia diversi, suscettibili di disciplina difenziata, di competenza
esclusiva dello Stato. Lo stesso Titolo V, innowandspetto al
precedente assetto, introduce nell’'ordinamentoitoaginale la tutela
dell’ambiente e dell’'ecosistema e dei beni culiutalcui disciplina non
puo che riconnettersi con il territorio e l'uso omato delle sue
utilizzazioni, ma tali materie non possono essacemprese nella
disciplina legislativa concorrente del governo tketitorio, rimanendo
riservate allo stato le determinazioni che rispodoad esigenze
meritevoli di disciplina uniforme su tutto il tetwrio nazionale (Corte
cost., 7 ottobre 2003, n. 307).

E d’altronde, la stessa Corte costituzionale doé@®01, nelle pronunce
nelle quali la risoluzione dei conflitti ha toccatproblemi del territorio,
si é espressa affermando chégbverno del territorio comprende, in
linea di principio, tutto cid che attiene all’'usceldterritorio ed alla
localizzazione di impianti o attiviteCorte cost., 7 ottobre 2003, n. 307)
o che questo“concerne linsieme delle norme che consentono
d’identificare e graduare gli interessi in base @uiali possono essere
regolati gli usi ammissibili del territorio”(Corte cost., 28 giugno 2004,
n. 198).

Il governo del territorio, quindi, non si riducd’atbanistica — semmai la
ricomprende — ma si apre allo spettro degli in®rgdurimi che
comunque vanno ricomposti in un sistema armonicsativo alla
compatibilitd degli usi del territorio con i diveiateressi pubblici degni
di cura e tutela. Tactio finium regundorunoperata dalla giurisprudenza

costituzionale permette cosi di mantenere intatta riozione,



costituzionalmente rilevante, della materia urbidcas distinta dal piu
ampio concetto del governo del territorio.

In questo scenario, il termine “governo del teridd induce anche ad
una diversa lettura sotto il profilo del suo sigrato ermeneutico. Va
infatti osservato che questa €& l'unica “materia’e ch legislatore
costituzionale caratterizza con una locuzione unit&er altre materie o
settori cid non accade (ad es. porti e aeropoxii,cgrandi reti di
trasporto oppure nel testo precedente “agricoleufareste” o “cave e
torbiere”) mentre in altri casi svariate materiengeno attribuite non
tanto con la menzione di oggetti definiti ma cayudrdo alle finalita. E’
il caso dellambiente”, dei “beni culturali”, délavoro”, della “salute”,
del “risparmio”, della “concorrenza”, caratterizizaton il termine
“tutela”, con cio determinando gli obiettivi cui e attenersi la
disciplina ordinaria. Tra queste vi € appunto vgmo del territorio. In
breve, il territorio non andrebbe piu visto sottedlo profilo dell'assetto
e della sua gestione — come indicava il dPR 616/&a anche del “suo”
governo. Con tale locuzione s’intende che la dls@pdella materia ha
sempre al centro il territorio, sotto I'aspetto kiegi piu diversi (in cio
riprendendo l'originaria urbanistica intesa comecgilina degli usi —
produttivi, residenziali, della mobilita, ambienjalaturalistici —), ma ai
fini della loro governabilita (intesa come guida,iredione,
amministrazione), concetto che implica da partepdéblici poteri — per
la molteplicita degli usi e degli interessi in camp- un’azione
coordinata ed equilibrata ma anche dinamica. Leegmbilita diviene
ancor piu il fine cui deve tendere la disciplingld@ssetti quando ci si
trova di fronte alla tutela di particolari beni che impongono un uso
“misurato”. Il che implica recuperare anche i tesella sostenibilita di
derivazione comunitaria che sulla base delle imvdriderivanti da una
lettura sistematica degli equilibri territoriali Ite risorse pubbliche,

delimita a monte le condizioni complesse e intateel della



trasformazione del territorio. L’esistenza di deterati beni “pubblici”
(risorse idriche, suolo, paesaggio, ambiente ni@urdetermina la
presenza d’interessi di settore e di una disci@peciale “parallela” alla
disciplina degli usi del territorio (I'urbanistical)a pluralita dei soggetti
pubblici elettivi (le autonomie territoriali) e del amministrazioni
nazionali di settore che quegli interessi curangdne quell’azione di
coordinamento e di collaborazione tra istituziomi diverso peso e
dimensione che si esprime nella locuzione “goveteloterritorio” visto
soprattutto — quando gli assetti prevedono la pmEsei una pluralita di
attori pubblici con competenze specifiche — sottoprofilo della
“governancé che esprime il momento dinamico delle relazioni
preventive e stabili tra soggetti dotati di autom® di competenze ben
separate (Merloni, F., [82]; Urbani, P., [83]).gbverno del territorio,
oggetto di disciplina concorrente, cui si riconaeftecessariamente la
disciplina d’'uso dei suoli e la sua attuazione-igest— I'urbanistica — la
difesa del suolo, la salvaguardia idrogeologicaydamativa antisismica,
il paesaggio, 'ambiente naturale, la pianificazatel traffico veicolare,
ed anche tutto cio che concerne le trasformaziditizee (Corte cost., 16
giugno 2005 n.232).

La difficolta di dare materialita e staticita alnoetto del governo del
territorio — che di per sé esprime invece dinariet interrelazionalita —
ripropone il tema caro ai costituzionalisti (PatadL., Problemi
legislativi e interpretativi nella definizione dalmaterie di competenza
regionale,in Foro amm, 1971, lll, 3 ss) dell'insufficiente adozione del
criterio della delimitazione oggettiva delle magerin base alla loro
elencazione, come elemento discriminante I'ambi&ledreciproche
attribuzioni tra stato e regioni. Questo esige idbnsiderare, con
maggior forza rispetto al passato, I'esigenza d uwicostruzione dei
rapporti intercorrenti tra centro e periferia basatl criterio variabile

degli interessi e della loro dimensione. La steggarisprudenza



costituzionale, ancor prima del nuovo Titolo V Costha messo in
risalto la valutazione dell'interesse e dei suowvedsi livelli di
soddisfazione, ben al di la della considerazion#admateria. “Le
materie, ancorché la Costituzione non lo prevedaressamente, si
devono guardare con un occhio di attenzione aglessi sottostanti”(
Bin, R.,Materie e interessiTecniche di individuazione delle competenze
dopo la riforma del Titolo \in Le Regioni 2006; in argomento si veda
anche Falcon, G., [84]; Falcon, G., [85]; D'Atena,, [86]; Stella
Richter, P., [12]).

Riguardo al territorio questo profilo problematiemerge con particolare
evidenza, poiché questo, al pari della materiasae&l avere contorni
oggettivi, poiché entrambi sono “corrosi” dalla smerazione degli
interessi  (Bin, R., [87]). Vi € allora da domarglase — cosi come e
accaduto per la tutela dellambiente, della coremra, la ricerca
scientifica, il coordinamento della finanza pubdlisulle quali la Corte
costituzionale a piu riprese € intervenuta pohznizlo le materie — non
si debba parlare anche per il governo del terdtdrimacro-settore, o di
“rubrica” (cosi si esprime la Corte costituzionalella sentenza n.
303/03 punto 11.3 sul governo del territorio) neali & ricompreso un
complesso di funzioni, una finalita, un obiettivQuaglia, M.A., [88]),
tutti elementi che non hanno una loro material®ase ancora non si
debba partire — come gia insegnava Giannini, al@llisi delle funzioni
per accertare I'ambito della competenza legislasitatale o regionale,
anche se da un punto di vista logico le funzionirdbbero essere la
conseguenza della configurazione della materia nj@m, M.S., In

principio sono le funziorin Amm. civ, n.23, 1959).

2. Urbanistica, governo del territorio e sistemalldepianificazione
Delimitate le diverse sfere di competenza tra udiema e governo del

territorio, si € in grado ora di definire megliocibntenuto della materia



urbanistica, intesa come disciplina degli usi dmtitorio e delle sue
risorse, al fine da un lato, di garantire un modwith adeguato agli
standard richiesti dalle moderne societa occidergaldall’altro, di
preservare quei beni da iniziative economiche ingatibili con la loro
conservazione e tutela, implicante il potere dislituzioni pubbliche di
imporre limiti alla proprieta conformandola a finalsociali (Urbani, P.,
Urbanistica (diritto amministrativo), in Enc. Dir, XLV, Milano,
Giuffré, 868 ss.; sulla nascita dell'urbanistica meo materia
giuridicamente rilevante si vedslorbidelli, G., [11]; Benvenuti, F.,
[13]; Bartoli, M. A., - Predieri, A., [33]; Mazzallg L., [34]). Il
presupposto politico € il riconoscimento che l'oatb sviluppo del
territorio rientra nella sfera degli interessi paindello stato.

Nel nostro ordinamento — come in tutti gli statiagaei ed extraeuropei —
la regolamentazione dei diversi interessi publdiprivati presenti su un
dato territorio é affidato allo strumento del piamobanistico con
funzioni di disciplina dell'assetto dei suoli fimetata alla organica
dislocazione degli interessi in campo. Per Gianninpiano opera
secondo un’ordinata spaziale e temporale a finirigliltato, in cio
esplicitando che si tratta di attivita procediméntata dei pubblici
poteri, la cui dimensione spaziale varia in rappaita dimensione degli
interessi da curare, avente una portata tempoede,un’efficacia
strumentale e non finalistica (Giannini, M.SRianificazione in
Enc.Dir., XXXIII, 1983, 629).

L'urbanistica (daurbs) riguarda inizialmente le aree urbane, centri di
attrazione degli scambi e della produzione, e txigiina degli assetti
urbani e oggetto del piano regolatore generaldefige fondamentale in
materia — n.1150 del 1942 — ha come principale tggeroprio il
territorio dei comuni, ai quali e attribuito il e di conformazione dei
suoli (Cerulli-Irelli, V., [15]; Mazzarelli, V, [16]; Sciullo, G., [36]).



Non sfugge, tuttavia, al legislatore del 1942 besiza della
regolamentazione degli interessi per ambiti spazidi livello
sovralocale, in special modo connessi con la lezaliione d’interventi
d’interesse generale, relativi alla realizzazionbedreti di trasporto e di
navigazione o alla localizzazione di grandi impigotoduttivi, per i
qguali necessita anche qui una disciplina spazialefunzione del
raggiungimento dell’obiettivo prefissato, con effetonformativi sulla
proprieta dei suoli (gli art.5 e 6 della legge 1180 '42 prevedono gia
lo strumento del piano territoriale di coordinanzerdi dimensione
territoriale variabile in rapporto agli intervendia regolamentare sul
territorio).

Si afferma, in tal modo, il principio che la cutiainteressi pubblici che
hanno peso e dimensione superlocale — provinciedgjonale o
nazionale — quando incidono sul territorio, debbecessariamente
ordinarsi anche per piani, in questi casi ad eftettitoriali. Il principio
trova nell’'organizzazione costituzionale degli @rtritoriali (province e
regioni) il proprio riferimento istituzionale, cashé il sistema (anche
europeo) ordina la disciplina degli interessi didmeo vasta area per
piani provinciali o regionali e in qualche casaaiadiversificandosene
i contenuti in rapporto alla specialita ed alleotggia degli interessi da
soddisfare. La teoria della gerarchia dei pianbttedin anni precedenti
da una lettura formale della disciplina della legig¢ 42, come rigida
proiezione propedeutica del piano di area vastgpsuni sott’ordinati,
(Cassese, S., [17]; Amato, G., [50]) cede oggiasgm alla gerarchia
temporale degli interessi. (Stella Richter, P.]J55econdo il principio
della gerarchia dei piani la conformazione effeitiella proprieta dei
suoli deriva solo dalla concatenazione dei divetsimenti urbanistici,
dal livello superiore a quello inferiore, secondo sistema a cascata al
cui vertice sarebbe il piano di rango superiorec{erio gerarchico si €

proposto di sostituire, come architrave del sistenila criterio



cronologico, connesso con il fluire degli interesSiecondo questa
diversa tesi l'interesse territoriale che di vahavolta emerga come |l
piu attuale e meritevole di cura a seguito dellandewazione degli
interessi, in qualunque punto della ‘scala’ quesatavenga, trova
comunque applicazione, abrogando la disciplinaqutecte, e liberando
cosi il sistema della pianificazione da una implleamodellistica a
piramide rovesciata. La consapevolezza che ['otdinassetto del
territorio & I'obiettivo di qualunque tipo o livelldi pianificazione, ha
prodotto nel nostro ordinamento l'effetto che an&alisciplina degli

interessi differenziati, antagonisti della disanali dei suoli a fini

urbanistici, non possa che riflettersi anch’esdb rs¢atuto del piano. La
tutela del paesaggio si attua prevalentemente vatsa il piano

paesaggistico previsto fin dalla l.n. 1497/39, oglji competenza
regionale, riguardante l'intero territorio regioea(d.legsl.42/2004 e
succ. int.), la difesa del suolodalle acque, ma anche la tutelzlle

acque dagli inquinamenti, sono oggetto del piandatino o di suoi
stralci (1.183/89, ora d. legsl. 152/2006) a dimens anche
sovraregionale, la disciplina dei parchi naziowoategionali e affidata al
piano del parco (I. 19 ottobre 1991, n.349 e legggionali). Le

previsioni di questi piani hanno effetti confornvatsulla proprieta e
prevalgono sulle previsioni dei piani sott’'ordina@osicché la tutela
degli interessi paesaggistici, della difesa dellsue delle acque,
dellambiente naturale e dei parchi supera la disa puntuale

provvedimentale della legislazione del ‘900, pessumere la
dimensione spaziale e temporale del piano di aestavinteso come
parametro dell’azione dei pubblici poteri. La pfar@zione diviene cosi
il modo dessere dellazione pubblica quando la olegone

degl'interessi in gioco comporta effetti sul tesrib e sulla proprieta
immobiliare. L’apparente panoplia degli strumentiptanificazione si

spiega in rapporto alla teoria della variabilitdaldimensione e del peso
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degli interessi, per la quale la legislazione teadendividuare sempre il
livello piu adeguato cui assegnare la funzione. lBemigliore cura
dell'interesse pubblico, inoltre, non é sufficiemdividuare il livello di
governo o di amministrazione ma si richiede andhme it soggetto sia
specializzato. Quando cido non accade, i soggettipedenti individuati
dal legislatore, non essendo in grado di deterrainammerito ad aspetti
squisitamente tecnici, si trasformano in amminietia “empirici”
(Giannini, M.S.,Ambiente saggio sui suoi diversi aspetti giuridian
Riv. trim. dir. pubhl, 1973, 19).

Ma la pluralita dei piani impone il coordinamenta t diversi interessi e
tra i rispettivi titolari istituzionali di caratter territoriale, nonché
I'esigenza di prevedere modalita procedimentali lpesoluzione degli
eventuali conflitti (Cerulli-Irelli, V., [79]; Urbai, P.,La pianificazione
per la tutela del’'ambiente, delle acque e per itesh del suolan Riv
giur amb, 2001, 199). A tal fine I'art. 57 “pianificaziorterritoriale di
coordinamento e pianificazione di settore” del efjsl.112/98 prevede
che la legge regionale disciplini 'osmosi concaeddelle previsioni dei
diversi piani di settore nel livello di pianificane provinciale al fine di
favorire l'integrazione delle discipline differeate nella pianificazione
di media area. Disposizione recepita nella maggante delle leggi
regionali in materia di governo del territorio, menasta in massima
parte inattuata. La legislazione statale piu rezeinbltre, nelle materie
concorrenti delle grandi reti di trasporto e naxigae, dei porti, degli
aereoporti civili, del trasporto e della distribbze nazionale
dell’'energia (art.117 3 co) non sempre prevedelgpdocalizzazione e
attuazione degl’interventi, il ricorso necessariorne di collaborazione
Stato-regioni, piu volte, invece, ribadite dalla urigprudenza
costituzionale. (In questo senso Corte cost. Ibatt@003, n.303 ; Corte
cost. 1 giugno 2006 n. 214). La Corte confermadeessita dell’intesa

Stato-Regioni come presupposto per il rispetto dwincipio
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costituzionale della leale collaborazione, sotedindo come la clausola
residuale a favore della legislazione regionale s@nda intepretare
come una garanzia ferrea a favore delle competdegk enti periferici,
residuando allo Stato, come peraltro si osservaheanuei modelli
fortemente pervasi da pluralismo istituzionale, urdefettibile attivita
unificante. (In questo senso si veda anche Code @8 gennaio 2004,
n.6 e 11 aprile 2008 n. 94). Il governo del teridpmateria concorrente,
rientra tra le competenze legislative regionalieoggndo i limiti del
rispetto dei principi fondamentali della materias@guito delle diverse
fasi della regionalizzazione amministrativa (dPR28/dPR 616/77,
d.legls.122/98) e dell'attribuzione di poteri urksiti alle province, o
delegati dalle regioni, ai comuni — tradizionaliggetti competenti in
materia — si € affiancato il livello di governo piaciale con ampi poteri
amministrativi attribuiti con legge statale (1.18Q/ art.14, ora TU
267/2000 art.20) che prevede il PTCP (piano terake di
coordinamento provinciale). La regione si configoggi come vero e
proprio ente di governo del territorio nei limitidicati dall’art.117 3 co,
con ampi poteri legislativi e amministrativi di piicazione territoriale
e paesaggistica e di controllo sulla pianificaziso#’ordinata degli enti

locali territoriali.

3.L'urbanistica come disciplina dei beni e regolanie delle attivita.

3.1 Il piano regolatore generale.

Se l'assetto dei suoli rientra tra i fini primareld stato al fine di
regolare sul territorio le diverse attivita econoh@, consentire un
armonioso sviluppo dei luoghi di vita e di lavordaeconservazione e
riproducibilita delle risorse naturali, occorre atrontare il problema
dell'efficacia e degli effetti della pianificazion@irbanistica sulla
proprieta immobiliare e sull'iniziativa economider il raggiungimento

di tali complesse finalita, I'ordinamento attribcesal pubblico potere la
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potesta conformativa dei beni immobili, determinand destinazione
d’'uso dei suoli, e delimitando in tal modo il comi¢o ed il godimento
della proprieta. La potesta ha carattere generagpiarda qualsiasi sorte
del bene immobile poiché il fine ultimo della pificézione — ai sensi
dell'art.42 2 co — e quello della conformazione slédli a fini di utilita
sociale. La finalita sociale pud essere raggiunteha attraverso
I'esproprio dei beni per pubblica utilita ma sitteapur sempre di attivita
conformativa del pubblico potere (sul punto GiannirM.S.,
Introduzione sulla potesta conformativa del temibg in Proprieta,
danno ambientale e tutela dellambientdapoli, Jovene, 1988 ora in
Giannini, M.S.,Scritti 1984-1990 Giuffre, 2006, 779; Urbani, PI|
contenuto minimo del diritto di proprieta, Convegnuazionale
dell’'A.I.D.U., Verona 10-11 ottobre 2008, in www.pausania.it)

Il piano regolatore costituisce il principale stremto di conformazione
dei suoli riferito all’intero territorio comunaledeha rappresentato per
lungo tempo — prima dellentrata a regime deglirialtvelli di
pianificazione— l'unico strumento di disciplina gilica degli assetti
territoriali. La legge fondamentale non prevedélbiigo per i comuni
della redazione dello strumento urbanistico, ma7B5/67 ha introdotto
le norme di salvaguardia siandards ope legiéora art. 9 Tu 380/2001
come modificato dal d.lgs 301/2002) che prevedoomi fimitazioni
all'attivita edilizia in assenza del piano regofatolLa disposizione
costituisce principio fondamentale della materia deve attenersi il
legislatore regionale. La disciplina dei suoli ogde a precise tecniche
di pianificazione previste dalla legge statale, ora in gran parte
regionale, ove e previsto che sulla base di timitét di conoscenza a
carattere prevalentemente tecnico (Corte cost8meB 1966, n. 122 del
1957 e n. 48 del 1961) il territorio sia diviso rone territoriali
omogenee, all'interno delle quali trovano ordinatddisfazione gli

interessi pubblici e privati. Il metodo dellmoning inteso come tecnica
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di razionalita del piano, ha influenzato la disicipldegli altri modelli di
pianificazione superlocale (piano di bacino, pagsdigo, del parco) che
prevedono analoghe divisioni del territorio (amldistretti) in rapporto
ai diversi e specifici interessi da dislocare sutitorio o da tutelare. Le
zone del PRG riguardano o il carattere qualitatieb territorio (pregio
storico, artistico o ambientale), o il carattereampitativo (minore o
maggiore densita ovvero esistenza di una maggioremiaore
urbanizzazione), mentre altre si basano sul ocoitiermzionale ossia sulla
destinazione (agricola, produttiva o ad attrezaatud’interesse
collettivo). A tale ripartizione di base, che assumella legislazione
regionale o da parte degli stessi piani regolatmmtenuti diversificati o
piu analitici, si affianca la previsione della datme di spazi e
attrezzature per le esigenze della vita colletti(apere di
urbanizzazione), il che significa che, per ogni om rapporto alla
tipologia delle opere e delle attivita ammesse edessere rispettato un
rapporto organico tra “vuoti e pieni”. | “vuoti” 8o costituiti dalle aree
(standardsurbanistici) che devono essere riservate perddzeazione
delle opere di urbanizzazione primaria e secongdirieui entita dipende
dalla categoria della zona, mentre “i pieni” cassitono le volumetrie
funzionali ammesse nelle varie zone. La disciptielie zone € oggetto
di prescrizioni conformative della proprieta o detritorio, a seconda
che la previsione urbanistica sia definitiva o iecla invece una
successiva pianificazione di dettaglio (Sul punt®ll® Richter, P.,
Profili funzionali dell'urbanistica Torino, Giuffre, 1984 ). Le
prescrizioni del primo tipo incidono definitivamensul contenuto dello
jus aedificandiconsentendo una determinata utilizzazione del lz¢ne
titolare del diritto, o al limite, non consentengd@lffatto o parzialmente
in casi di vincoli d'inedificabilita assoluta o aiva. Questi possono
essere previsti direttamente dallo strumento udb@oi comunale

(vincoli urbanistici preordinati all’esproprio) ossere oggetto di
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automatico recepimento, da parte del piano, in dasincoli eteronomi
posti dalle pianificazioni di settore o differenga ovvero da
provvedimenti puntuali. Le prescrizioni del secorgmw, invece, pur
conformando il territorio e dirette anche ai pregati, non permettono
alcuna utilizzazione diretta del bene poiché sdesnecessario rinviarne
il concreto esercizio ad un successivo atto diifizione che regoli
nel dettaglio il disegno urbanistico della zonadg'ritenere, comunque,
che anche in questo caso la prescrizione conforeatel territorio
incida sulljus aedificandi poiché vengono determinate le attivita
ammesse e le volumetrie complessive. La legislazgiatale ha fissato
il contenuto di molteplici piani attuativi in rapgio alla soddisfazione di
particolari interessi primari emersi nel tempo, glzelli produttivi e
artigianali (piani degli insediamenti produttivi quelli residenziali
d’interesse pubblico (piani di edilizia economicgapolare; sul punto
Pallottino, M., [37]; Dentamaro, M., [45]; Domendalh, V., [46]), a
quelli legati al recupero di aree dimesse o daatifioare (piani di
recupero urbano o programmi integrati d’interveraodli recupero dei
centri storici (Morbidelli, G., [11]).

3.2 Il problema dei vincoli urbanistici nella giugprudenza della Corte
Cost.

E’ ampiamente noto che nella determinazione delieltes di

pianificazione urbanistica — attraverso l'indivaciione delle zone —
lart.7 della l.u. 1150/42 prevede una serie dpdsizioni tese a
garantire la riserva di aree, per usi pubblici ogere d’interesse
collettivo, destinate ad essere espropriate dal uoem La

indeterminatezza della durata di tali vincoli enencata previsione
d’'indennizzo per le limitazioni apposte alle araacwelate sono state
oggetto di svariate pronunce della Corte Cost.imaig dalla sent.

6/1966 (“Per ogni sacrificio di facolta domenicgliure essenziali e
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necessario accordare un indennizzo”Gmr. cost, 1966, I, 72. ) che
hanno esteso il concetto di “espropriazione” anahe ablazioni che
sottraggono dirittit ad un soggetto senza che quesAno
contemporaneamente conferiti in capo ad altri.

La tesi, trasferita al problema della tutela daoadare allo jus
aedificandi considerato inerente il diritto di proprieta etataecepita
nella sent.55/1968 che ha dichiarato lillegittianitostituzionale degli
art. 7, nn. 2, 3, 4, e 40 della legge urbanistomadémentale, nella parte
in cui, incidendo su beni determinati, non prevedan indennizzo per
limposizione di vincoli operanti immediatamente a tempo
indeterminato nei confronti dei diritti reali. Past’alternativita tra
temporaneita ed indennizzabilita dei vincoli di difecabilita, la |.
1187/68 ne ha fissato i limiti di durata (cinque@nmentre la sentenza
della Corte costituzionale n. 5 del 1980 ha riaffgto lojus aedificandi
come contenuto del diritto di proprieta e la sustg@ssentenza n. 94 del
1982 ha confermato la durata temporanea dei virfnello stesso senso
Corte cost. nn. 141/92, 379/94,183 e 186/93, 344/08 vicenda dei
vincoli urbanistici, in special modo di quelli prenati all'esproprio, ha
inciso in modo determinante, da un lato, sulle capdinanziarie dei
comuni nell'acquisire le aree e dall’altro, sullaspibilita di garantire le
dotazioni territoriali (opere di urbanizzazione sedaria e servizi
pubblici) nelle zone ove permanevano i vincoli dtiificabilita. La piu
recente giurisprudenza costituzionale (Corte cost.179/1999) pur
mantenendo i comuni la facolta di reiterare i vinespropriativi, ha
imposto la previsione di una indennita, calcolatbasbase della perdita
di valore del bene ovvero in base all’entita dehrda effettivamente
prodotto, nel momento della prima reiterazione —cod& un
quinquiennio di franchigia — del vincolo espropxat (vedi art.39 del
TU 327/01). La stessa Corte, ha riconosciuto laittlegta della

compensazione urbanistica in alternativa all'indenm espropriativo
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monetario, previa cessione del bene, attraversiitbazione di quote di
edificabilita da spendere in altre aree o la peamielle aree stesse
(Boscolo, E., [130]). Ma, nonostante I'avallo deltansulta, le questioni
aperte in tema di compensazioni sono ancora md@tepensi in
particolare al rapporto tra l'attribuzione del dtededilizio in via
compensativa e iter della procedura espropriativa, o anche ai profili
relativi alla quantificazione del predetto credda attribuire in luogo
dell'indennizzo (Bartolini, A., [131])

3.3 La recente giurisprudenza costituzionale allecé del diritto CEDU

Con la sentenza n. 348/20@¥ Corte costituzionale ha, poi, statuito la
incompatibilita della disciplina introdotta dalltab bis del d.l. 11 luglio
1992, n. 333, convertito, con modificazioni, nédlgge 8 agosto 1992 n.
359, relativa alle modalita di computo dell’indeti@ndi espropriazione,
con la disciplina contenuta nell’art. 1 del primmt®collo allegato alla
CEDU, dichiarando, di conseguenza, l'illegittimitastituzionale della
impugnata normativa per contrasto con l'art. 11¢pl1Cost., e dunque
con il vincolo, cui sono subordinati legislatoratate e regionale, degli
obblighi internazionali.

In precedenza la Corte, nella sentenza n. 283 @31 nel
dichiarare non fondata la questione relativa alléessa
disposizione, ne aveva posto in rilievo il caragtdransitorio,
giustificata dalla grave congiuntura economica dheaese stava
attraversando ed aveva precisato che la valutazione
sull'adeguatezza dell'indennita deve essere coadiotttermini
relativi, avendo riguardo al quadro storico-economied al
contesto istituzionale. Il criterio dichiaratamept®vvisorio previsto
dalla norma censurata, divenuto tuttavia definjtimobase all'art. 37 del

dPR 8 giugno 2001, n. 327 ha indotto la Corte endéte cessata una
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delle condizioni che, in precedenza, portavano residerare la norma
censurata non incompatibile con la Costituzione,ich@ una
«sfavorevole congiuntura economica» non pud essam@tratta
all'infinito, conferendosine die alla legislazione una condizione di
eccezionalita che, se troppo prolungata nel teppaje tale natura ed
entra in contraddizione con la sua stessa premessa.

In conclusione l'art. 5 bis, prevedendo un’indeanibrrispondente ad
una entita compresa tra il 50% ed il 30% del vattirmercato, non puo
superare il vaglio di costituzionalita in rappodid‘ragionevole legame”
con il valore venale, prescritto dalla giurisprugerdi Strasburgo (si
veda la sentenzacordino vs. Italian Benini, S., [110]e coerente con il
“serio ristoro” affermato dalla consolidata giunggenza della Corte.

La Corte non manca, tuttavia, di richiamare la fone sociale della
proprieta ed il necessario bilanciamento tra irs®eeprivato ed interesse
pubblico, lasciando al legislatore nazionale un iampotere
discrezionale nel conformare il contenuto stessbo diéto, salvo il
nucleo essenziale, non piu adeguatamente garaddli@ annullata
disciplina dell’art. 5 bis, e riafferma che questin ha il dovere di
commisurare integralmente l'indennita di espropoae al valore di
mercato del bene espropriato, rivendicando al “marg di
apprezzamento” dello Stato il diritto di discostadagli standards
previsti in via generale dalle norme CEDU, cosi ednterpretate dalle
decisioni della Corte dei diritti, in nome delldativita dei valori.

In tal senso un passaggio della sentenza indica obesiderato il
contenuto dell’'art.42 e dell’art. 2 Cost., fonta deveri inderogabili di
solidarieta economica e sociale, la Corte ritieme lovelli troppo elevati
di spesa, per l'espropriazione di aree edifical#istinate ad essere
utilizzate per fini di pubblico interesse, potretiberegiudicare la tutela
effettiva di diritti fondamentali previsti dalla Gtituzione (salute,

istruzione, casa) ed essere di freno eccessivo raelidizzazione di
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infrastrutture necessarie per un piu efficienter@z® dell'iniziativa

economica privata (Moscarini, A111]; Moscarini, A.,[112]). La legge
finanziaria per il 2008 (l. 244/2007) art. 2 co 8®-ha colmato il vuoto
legislativo determinato dalla decisione di modificene dell’art. 37 che
prevede che lindennita di espropriazione di urdamdificabile sia
commisurata al valore venale del bene, mentre quBespropriazione e
finalizzata ad attuare interventi di riforma econoorsociale I'indennita
e ridotta del 25%.

3.3 La ricerca dell'indifferenza dei proprietari spetto alle scelte

urbanistiche: la perequazione

L’esigenza, da un lato, di ridurre la discrimina@atra proprietari i cui
beni immobili — pur destinati allo sviluppo edilizie versanti nelle
medesime condizioni in quanto ad ubicazione, modial ed estensione-
sono oggetto di differenziazione nei diritti ed#iori riconosciuti
(sperequazione relativa) e, dall’altro, la desariticenda dei vincoli
urbanistici tendente a destinare alcune di questess aree a servizi
pubblici (c.d. sperequazione assoluta) ha spintcart@ministrazioni
comunali ad adottare all'interno dei piani regotate tecniche della
perequazione urbanistica. Con la formula “peredqueziurbanistica” si
allude genericamente ad un preciso connotato $imadi della
pianificazione, che si compendia nel raggiungimetéd’indifferenza
delle posizioni proprietarie rispetto agli effetbnformativi delle scelte
discrezionali di allocazione delle diverse funziorerritoriali.
Indifferenza predicata in termini di riconoscimentspetto agli indirizzi
di trasformazione territoriali stabiliti nel piandi pit eque possibilita di
valorizzazione economica delle proprieta fondiatidmperativita e
rigidita dello zoning con effetti vincolistici viene sostituita dalla

flessibilita e ‘negozialita’ della definizione diome ‘miste’ e
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polifunzionali (Tar Emilia Romagna, 14 gennaio 1999 22) per le
quali I'assetto definitivo delle trasformazioni m& concertato con e tra
gli attori privati, ai quali € parimenti rimesso perseguimento
dell’'equidistribuzione di oneri ed utili con recgmhe compensazioni.
Dunque, quello della distribuzione del plusvalooadiario legato alle
possibilita di trasformazione urbanistica derivantialle scelte
pianificatorie, costituisce uno dei nodi principalel governo delle
trasformazioni urbane che, una volta che si aceetlana prospettiva
perequativa, si traduce nell'obbiettivo di consegliequita ‘catturando’
tale plusvalore e redistribuendolo alla colletéviper riequilibrare il
costo sociale della trasformazione stessa. Comimiénto al nodo
principale dell’equita di valori fondiari discendedalla pianificazione,
nelle elaborazioni concettuali dei diversi approcti perequazione
urbanistica, si sono prospettate differenti impzstai risolutive (Sul
punto Boscolo, E.Le perequazioni e le compensazjolionvegno
nazionale dellA.l.D.U. Verona 10-11 ottobre 2008, in
www.pausania.it; Quaglia, M.A., [117]; Micelli, E[118]; Pompei, S.,
[119]; Forte, F., [120]; Piscitelli, L., [39]).

La prima, consiste in quella serie di differentisome che gli interpreti
identificano come “perequazione di valori”: in €8st, I'idea base ruota
intorno ad una piu 0 meno generalizzata monetippazidei diritti
edificatori, unita ad un gioco di trasferimenti (oatura finanziaria o
parafiscale) compensativi delle disparita di valoedie rendite fondiarie
derivanti dalla pianificazione. L’altro approccio uello che
comunemente viene identificato come di “perequaziarbanistica” o
di"volumi”, con cio intendendosi porre in primo p@ I'esigenza di
redistribuire reali quantitd urbanistiche e “a pfioossia al momento
stesso della formazione della scelta di governatderle, piuttosto che
tentare di rimediare “a posteriori” con compensazimonetarie di

incerta applicazione.
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E’ proprio quest’ultimo approccio che ha prevalsllan totalita delle
esperienze di perequazione urbanistica, laddoveé sissenzialmente
declinato il modulo base del comparto di cui atl28 della legge
urbanistica del 1942 — per decenni obliterato memipurbanistici — la cui
crescente applicazione, per effetto della giuridpnza, deriva dalla
possibilita, prima esclusa, di ricomprendervi antheree e gli spazi
pubblici per servizi (Cons. St., sez. V, 7 dicemb®§9, n. 772¢contra
Stella Richter, P.Comparto edificatorip in Enc. Dir, VII, Milano,
1960, 1029). Il comparto e inteso come unita mindnaasformazione
comprendente suoli espressivi di una medesima (punima)
potenzialita edificatoria a prescindere dalla slagtestinazione che, in
concreto, si localizzera sulla singola proprietatr8tta del ben noto
meccanismo dell'attribuzione di “indici di edificéita territoriali”
spalmati in maniera indistinta sulle singole prefaied in proporzione
dell’estensione (o del valore catastale) di ciaacdnesse rispetto alla
totalita delle aree da trasformare. In tal modsai@ fondo esprimera
comunque la capacita edificatoria assegnata, sesuitansua superficie
di sedime, su quella corrispondente che il progrietricevera nella
porzione del distretto di trasformazione ove sicairera |'edificazione
(Piscitelli, L., [39]; Crosetti, A., [121]). L'atazione del disegno
pianificatorio € rimessa ai proprietari ricompresel comparto
perequativo, salvo che vi siano indicazioni di piashe impongano la
riserva di aree per determinati servizi od opereudbhanizzazione
primaria (viabilitd), o la concentrazione dell’ad#bilita in determinate
aree del comparto. Queste indicazioni non assurpenod la forma del
vincolo espropriativo ma rappresentano solo indarazincolanti cui si
devono attenere i compartisti nel dare attuazidieesaelte perequative.
Il rispetto delle indicazioni di piano, ovvero deltessione delle aree
allamministrazione e oggetto di controllo da pate comune in fase di

rilascio dei permessi di costruire, cosicché si paftermare che
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'attuazione delle previsioni urbanistiche allénho del comparto si
configura come un caso di urbanistica “relaziondi@sato cioe sulle
“relazioni contrattuali” che s’'instaurano con 1 teatari delle
prescrizioni urbanistiche ove I'amministraziondisgiita a svolgere una
funzione di terzieta attraverso il controllo defituazione delle scelte
pianificatorie.

Le relazioni tra i proprietari — riuniti mediante kconsuete formule
organizzatorie (consorzio, comunione tra proprigtar riguardano il
trasferimento e la conseguente distribuzione dgllete di edificabilita
assegnate al comparto nelle varie aree a ci0 déstik’ a carico dei
compartisti, riuniti in consorzio, la cessione gr&t delle aree
allamministrazione e [lintegrale realizzazione Idel opere di
urbanizzazione primaria e secondaria previste pelparto stesso in
base alla disciplina del piano regolatore. Le aspee comunali in corso
pongono il problema — a legislazione invariata #adeompatibilita dei
sistemi perequativi con il sistema di pianificaaooomunale vigente
fondato sulla zonizzazione — ovvero con la matrazonalista del piano
—. In particolare si & posto il problema della catiplita tra
perequazione e principio di legalita che informa denificazione
urbanistica. Il nucleo irrinunciabile della piac#zione comunale sta
nello zoningai sensi dell’'art.7 della l.u. (in tal senso TARnhbardia 20
novembre 2002 n.1000 che ha annullato il PRG dis@ee che
prevedeva invece una microzonizzazione in luogbotebgeneita delle
singole zone). La strada per ammettere la peregp@ze quella di
considerarla non un fine in sé ma un mezzo: esdava collocare nella
fase attuativa del piano (TAR Campania, 15 gen28i62 n.670) ed
inoltre deve riguardare alcuni ambiti particolael derritorio ordinati in
comparti e preventivamente identificati dal piarka perequazione
quindi attua e non deroga il principio di zonizzaw del pianoll

superamento della rigida zonizzazione funzionalereisto anche da
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alcune disposizioni statali che hanno introdottooihcetto di zona-mista
o plurifunzionale (Programma integrato d’interverdot.16 1.179/92 su
cui Corte Cost.393/92 e dPR 447/98 mod. dal dPR28400 sulla
localizzazione delle attivita produttive)modelli perequativi introdotti
da molte leggi regionali ma applicabili anche imolassenza - poiché
I'ordinamento urbanistico attribuisce ampia disavealita nelquid e nel
guomododei provvedimenti di pianificazione - sembranoeessquindi

la nuova frontiera della pianificazione urbanisticenunale.

3.4 Pianificazione urbanistica ed edilizia sociale

La legge finanziaria per il 2008 (244/007) art.1 2%8/259 contiene
alcune disposizioni il cui obiettivo € dare copeatuegislativa alle
pratiche negoziali comunali nelle quali molte amistimzioni comunali
tendono a richiedere ai privati impegni superioguanto previsto dalla
disciplina degli standards urbanistici soprattutto in termini di aree
cedute ed anche in opere di urbanizzazione o degfieedilizia sociale,
nella considerazione che il plusvalore derivantedtficabilita delle
aree richieda, in sostanza, un contributo straardin(Travi, A., [60]).
E’ previsto, in primo luogo, che nelllambito deljgrevisioni degli
strumenti urbanistici, in aggiunta alle aree nesmessper garantire gli
standardsurbanistici di cui al DM 1444/1968, siano defiratnbiti (non
piu zone) la cui trasformazione e subordinata edissione gratuita, da
parte dei proprietari singoli o in forma consortitk aree o immobili da
destinare all’'edilizia residenziale sociale (cositidl standard di
servizig in rapporto al fabbisogno locale ed in relaziati®entita della
trasformazione. In tali ambiti € possibile prevedieventuale fornitura
di alloggi a canone calmierato. Negli stessi amiitdltre, & possibile
localizzare interventi di rinnovo urbanistico ed ilied, di
riqualificazione e miglioramento della qualita aentiale degli

insediamenti ad iniziativa dei privati, prevedendo, cambio, una
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premialita volumetrica (Bartolini, A.] diritti edificatori in funzione
premiale (le c.d.premialita edilizie) in Convegno nazionale
dellA.l.D.U., Verona 10-11 ottobre 2008, in www.pausanjiadhe,
tuttavia, non puo superare i limiti dell'incrememt@assimi della capacita
edificatoria prevista per gli ambiti stessi. Atteaso I'urbanistica per
“accordi” la legislazione mira ad introdurre modutonvenzionali
pubblico-privato, il cui contenuto € finalizzatsaddisfare la carenza di
servizi e di opere di urbanizzazione nelle areeneb In particolare, a
risolvere la questione delle abitazioni per le éadcpopolazione a basso
reddito — tornata ad assumere carattere emergenzal dopo
l'esaurimento dei finanziamenti per l'edilizia pdich a seguito
dell'eliminazione dei fondi Gescal (legge finanmard48/2001) ed |l
declino dei piani di edilizia economia e popolasel(tema generale
Nigro, M., [89]; Urbani, P., [90]; Urbani, PLge politiche abitative per le
fasce piu deboli: le nuove modalita per assicurérgervizio pubblico
in Riv.giur. urb, 2006, 389)

Va segnalato infine, il recepimento nell’ordinaneenirbanistico (I. 1°
agosto 2002, n.166 art.7 come modificato dall'd&.co. 1 lett. g) del
Codice dei contratti pubblici, d.lgls. 163/2006, analall’art. 2 co.l
lett.f) del d.lgls.113/2007) del principio di comoenza nella
realizzazione delle opere di urbanizzazione nelian dei piani
urbanistici convenzionati a seguito della giurigfanza della Corte di
Giustizia CE, sez. VI, 12 luglio 2001 (causa C389-Mandarano, A.,
Opere di urbanizzazione a scomputo e principioaianrrenzain Urb.
app, n. 12, 2008, 1367 ss.; Quaglia, M.A., [106]; Givese Matteucci,
S.,[107]). Vedi anche, Autorita per la vigilangai contratti pubblici di
lavori, servizi e forniture, Determinazione n. 4380del 2 aprile 2008

4. La destrutturazione del piano regolatore generalella legislazione

regionale.
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La gran parte della legislazione regionale, a padal 1995 (Toscana
LR 5/1995), ha modificato la disciplina del contendel principale atto
di pianificazione — il PRG — introducendo fortsdontinuita rispetto al
modello della legge del '42. Il risultato piu ewide € quello della
divisione del piano regolatore in due provvedimetgmporalmente
autonomi — il piano strutturale ed il piano operaticui in qualche caso
si aggiunge il regolamento urbanistico — con ikfidi disporre di due
strumenti: il primo teso a fissare le strategiejlestcondo destinato ad
attuarle in concreto. Poiché la pianificazione epuocesso di continuo
adeguamento alle mutevoli ed insorgenti esigenzda Gt
dell’economia, che non pud essere cristallizzatannunico momento
temporale, la soluzione aspira a raggiungere It di dequotare gli
effetti conformativi del piano urbanistico, checsinsolidano all’atto di
approvazione del PRG, a favore di processi di peazdione
differenziati e via via piu specifici — previsti Ingiano operativo — che
tendono a conformare il regime dei suoli, nellaefagella quale si
manifestano concretamente gli interessi privati &ls trasformazione
del territorio considerato. Mentre il piano stru#te individua le
“invarianti” ovvero i limiti generali anche eteromd della
trasformabilita del territorio (ambientali, morfglici, paesaggistici)
all'interno di partizioni territoriali variamente edominate (ambiti,
distretti, unita territoriali omogenee elementai)ocando lozoning —
senza tuttavia riprodurne gli effetti rigidamentenformativi della
proprieta e Il'apposizione dei vincoli urbanistici garanzia degli
standards — i contenuti del piano operativo, challrata limitata nel
tempo, determinano I'effettiva conformazione e ihegiione d’'uso dei
suoli, tramite il ricorso a piani attuativi negazieon gl'interessi privati
anche in funzione perequativauprg. L’'analisi del fabbisogno delle
opere di urbanizzazione e di servizi pubblici sarritorio comunale e

affidata al piano dei servizi (Lombardia ed Umbrihe, tuttavia, non
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comporta di norma vincoli preordinati all’espropriGorollari di tale
tecnica di pianificazione sono la codeterminaziodegli assetti
urbanistici con gli interessi privati, (Urbani, ®Pisbanistica consensuale
Torino, Bollati Boringhieri, 2000; Magri, M.Gli accordi con i privati
nella formazione dei piani urbanistici strutturah Riv. giur. urb, n. 4,
2004, 539) la plurifunzionalita del contenuto dei piani atiuga
I'accordo pubblico-privato produttivo di prescrimiaconformative della
proprieta, il cui contenuto e spesso determinattho dscambio tra
concessione di diritti edificatori e oneri contriiviy a totale carico dei
privati oltre gli standardsurbanistici previsti dalla legislazione (opere
urbanizzative e cessione di aree all'amministrazi¢Bull’equilibrio del
rapporto di scambio Cons. St. 11 marzo 2008 n. 29B¥eda anche
Bartolini, A., [136]). Il nuovo sistema pianificato e variamente
declinato dalla maggior parte delle leggi regignalnche se con
linguaggi normativi assai diversificati e spessmfasi, ma comunque
recepito — come principio generale — anche daithdtproposta di legge
statale tegge quadro per il governo del territoricAtti parlamentari
Camera n.153 XIV legislatura approvato nel 2006 gexaduto. Nelle
varie regioni lI'adeguamento dei piani urbanisti¢i raiovi modelli
procede, tuttavia, a rilento e non mancano intéagieni della
giurisprudenza amministrativa tese ad attribuirehanal contenuto del
piano strutturale efficacia conformativa del temid (Cons. St. sez IV
28 luglio 2005 n.4004; Tar Toscana sez. |, setten#®05 n.4276,
Cons. St. sez IV, ordinanza 3 nov. 5763/2006, Taili& Romagna n.
609/2006; in argomento si veda Urbani, R.a riforma regionale del
PRG: un primo bilancio. Efficacia, contenuto edetff del piano
strutturale. Il piano operativo tra discrezionalitael provvedere e
garanzia del contenuto minimo della proprigta Riv. giur. urb, 4,
2007, 471 ss. ; Urbani, P., [83]; Bartolini, A.9]k Non pu0 sottacersi

che l'introduzione nell’'ordinamento di nuovi strumieurbanistici di
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settore (Programmi integrati d’'intervento, Progranainriconversione
urbana, Prust (Mazzarelli, V., [63]; Nigro, M., [64Jrbani P. [65];
Civitarese Matteucci, S., [66]. Portaluri, P., [6Pfbani, P.— Civitarese
Matteucci, S., [67]) ai fini della riqualificaziongelle aree urbane gia
edificate — che trovano il loro fondamento nei mlodrontrattuali
pubblico-privato, ma il cui contenuto € spessodrief contrasto con le
rigide previsioni del piano regolatore — sia unordetivi alla base dello
sdoppiamento del piano urbanistico in strutturalgperativo. In breve,
dalla pianificazione imperativa del PRG si pasda #éssibilita della
conformazione dei suoli, mediante il ricorso coatinall’'urbanistica
consensuale sulla base di una pianificazione peordc (Urbani, P.,
[61]; Portaluri, P., [62])Si discute della legittimita degli accorgulle
prescrizioni urbanistiche in variante allo struneentbanistico (o in fase
di formazione del piano strutturale) che incontiobexo il limite del
principio di legalita rispetto al collaudato sistemegli accordi avalle
delle prescrizioni del piano, il cui archetipo éppeesentato dalle
convenzioni di lottizzazione (Morbidelli, G., [11]Travi, A., [60];
Portaluri, P., [62]; Nigro, M., [64]; Urbani, P.,6%]; Civitarese
Matteucci, S., [66]).
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'esecuzione di opere interne ai fabbricati, norichper la

determinazione delle aree destinate agli insedigamenoduttivi, a
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norma dell'articolo 20, comma 8, della legge 15 mwarl997, n. 59
come mod. dal d.P.R. 7 dicembre 2000, n. 440; d.® gtugno 2001 n.
327 e s.m.i.Testo unico delle disposizioni legislative e regodatari in
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380 (Testo unico dell’edilizip mod. dal d.lgsl. 301/2002; d.lgls 22
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Leggi regionali: Abruzzo, I. 12 aprile 1983, n. 18Nprme per la
conservazione, tutela, trasformazione del terrordella Regione
Abruzzg e s.m.i; Basilicatal. 11 agosto 1999 n. 23 tela, governo ed
uso del territorig; Calabria 1. 16 aprile 2002 n. 19NErme per la
tutela, governo e uso del territojioCampanial. 22 dicembre 2004, n.
16, (Norme sul governo del territorjpEmilia-Romagna l. 13 febbraio
2000 n. 20 Disciplina generale sulla tutela e I'uso del teaiio) ;
Friuli-Venezia Giulia |. 23 febbraio 2007, n. 5 R{forma
dell'urbanistica e disciplina dell’attivita ediliai e del paesaggjpLazio

|. 22 dicembre 1999 n. 38 mod. dalla |. 28 a2De6 n.4;

(Norme sul governo del territorjp Liguria 1. 4 settembre 1997 n.36
(Legge urbanistica regionale Lombardia |. 11 marzo 2005, n. 12
(Legge per il governo del territor)pl. 14 marzo 2008, n. 4J{teriori
modifiche ed integrazioni alla I.r. 11marzo 2005, 1?); Marche I. 5
agosto 1992 n. 34Nprme in materia urbanistica, paesaggistica e di
assetto del territorily Piemonte 1. 5 dicembre 1977, b6 (Tutela ed
uso del suolo)Puglia I. 27 luglio 2001 n. 20, Norme generali di
governo e uso del territor)p Sardegnal. 22 dicembre 1989, n. 45
(Norme per I' uso e la tutela del territorio regideg Sicilia |. 22
dicembre 1989 n. 45Nprme per I' uso e la tutela del territorio
regionalg; Toscanal. 3 gennaio 2005, n. Nprme per il governo del
territorio) ; Trentino-Alto Adige Prov. Bolzano - Bozen I. prov. 11

agosto 1997 n. 13.€gge urbanistica provincia)eProv. Trento . prov.
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4 marzo 2008, n.1Pfanificazione urbanistica e governo del territoxio
Umbria |. 22 febbraio 2005, n. 1INf6rme in materia di governo del
territorio: pianificazione urbanistica comunald) 10 luglio 2008, n. 12
(Norme per i centri storicj) Valle d’Aosta. 6 aprile 1998 n. 11
(Normativa urbanistica e di pianificazione territate della Valle

d'Aostg; Veneto I. 23 aprile 2004, n. 11Norme per il governo del

territorio).
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