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1. Il quadro costituzionale

E’ noto che il tema del contenuto minimo o essdaazial diritto di proprieta
nellambito della pianificazione urbanistica rima@andin primo luogo
all'interpretazione dell’art.42 cost. e dall’altad rinvio dello stesso articolo alla
legge ordinaria cui spetta determinare i modi djugsto, di godimento del diritto
ed i limiti al fine di assicurarne la funzione salei

Che la formula adottata dal costituente abbia fegoaa svolta profonda
rispetto allo statuto albertino e comunque allaceaione ottocentesca della
sacralita ed inviolabilita della proprieta introémclo il concetto di “funzione
sociale” ad indicare quindi una determinata funalmzazione della proprieta in
rapporto agli interessi generali € altresi ampiamemoto. Come é altresi
assodato che la proprieta non €& piu annoveraialiriti inviolabili dell’'uomo o
del cittadino e rientri invece, anche per il daittomunitario, tra i diritti
fondamentali (e quindi non pill assistita dal caratell'inviolabilitd) e per la
nostra costituzione nellambito dei rapporti ecomm Di qui il nesso
problematico tra autorita e liberta che qualcuno Vieduto declinare come
proprieta e liberta dell'individufonel quale si intrecciano due profili. Da un lato
la considerazione dello spostamento della propritaprofilo individuale a
guello istituzionale che qualifica la proprieta amondizione necessaria di un
ordine politico fondato sul mercato e la considawme diritto di partecipazione
alla vita economica. In questo senso la “differanmne” esistente della garanzia
della proprieta in ragione della destinazione eomno sociale di cio che ne
costituisce I'oggetto: da qui le proprieta e lacghfina dei suoi usi e non la
proprieta. Dall'altro il collegamento dell’art.4®mw I'art.41 sul quale si fonda la

!Pizzorusso All patrimonio costituzionale europeBologna, 2002, 99
2 Cosi Mengoni L. |l diritto costituzionale come diritto per principin Studi in onore di F.
BenvenutiModena, 1996 1145-46



costituzione economica che vede la garanzia detlprigta privata inserita in un
complesso di valori individuali e collettivi che rgeterminano la funzione
sociale in rapporto alla soddisfazione di altrienessi meritevoli di tutela da
parte dell'ordinamento. Formula quella della fumdosociale (che riecheggia
Iutilita sociale dell'art.41) considerata da Pafgd nuovissima sul piano
normativo, concetto-valvola capace d’'incidere suflladizionale concezione
dell'istituto in parola e le forme di tale incisierpotranno variare a seconda dei
mutamenti della realta sociale cosi come rilevatitadCorte Costituzionale che
ritiene la mutevolezza del diritto domenicale cogzenente con le convinzioni e
le richieste nell’attuale momento stortco

Delimitato cosi il quadro di riferimento costitumae la disciplinadelle
proprieta € oggetto di riserva di legge cosi comegde il 2 co dell'art.42. E’
altresi noto che nell'ambito della cultura giuralisi sono fronteggiate per lungo
tempo due interpretazioni che qui riassumo.

La prima che nel vigente ordinamento il legislatordinario “fosse libero di
trasformare e plasmare la disciplina in questiopeo@rio piacimento senza che
si potessero desumere dalla Costituzione garamaerth quanto al contenuto di
leggi siffatte®. In breve e per estremizzare la garanzia prewvistaprimo
capoverso dell'art.42 si risolve nella semplicemis di legge®.

La seconda, che in realta non e vero che la Cegiite non disponga a
sostegno della proprieta privata alcuna garanzizatlira sostantiva suscettibile
di esser fatta valere dalla corte cost. A sostatgiia tesi vi e I'inciso dell’art.42
2 co che prevede che la proprieta € riconosciugarantita dalla legge e che
quindi questa debba avere caratteristiche sue ipr@he non possono essere
arbitrariamente disposte dal legislatore. In afiegole la nozione di proprieta
non pud risolversi in un dato puramente fornfale

Da quanto si e detto all'inizio circa I'inserimerdell’istituto proprietario nei

rapporti economici e del ruolo della proprieta saecente nell’attuale economia

% Cosi Paladin L. Gli odierni problemi della proprieta fondiaria nellprospettiva costituzionale
in Scritti in onore di Massimo Severo Gianniliilano, 1988, 412

* Corte Cost., sentenza 29 maggio 1968, n. 55

® Paladin L. ,op.cit.

® Giannini M. S.Basi costituzionali della proprieta privatain Politica del diritto, 1971, 443 e
SS.

" Paladin L. pp cit



di mercato comunitario sembra ormai ineludibileemérsi prevalente tale
seconda impostazione.

E’ noto che il problema che la dottrina e la canbst si sono trovati di fronte
e quello dellinsieme degli indici di riconosciltdi e della fissazione dei
parametri in applicazione dei quali si possa veaiie la costituzionalita delle
scelte legislative ordinarie.

La questione rimanda cosi al tema della relaziotvero della individuazione
del cosiddettaontenuto minimo o essenzialel diritto di proprietaovvero di
guello “zoccolo duro” della proprieta che non posssere scalfito e quindi
intangibile dalle leggi che in particolare mirarl@&ua conformazione.

In altri termini, il tema che si &€ sempre postcattitnzione del giudice delle
leggi e se il collegamento tra “i limiti allo scomb assicurarne la funzione
sociale” ed il contenuto minimo del diritto di prigta possa arrivare allo
svuotamento del contenuto del diritto stesso, aduléarlo, ad incidere sul
godimento del bene tanto profondamente da rendieulkilizzabile in rapporto
alla destinazione inerente il bene stesso o detamdo il venir meno o una
penetrante incisione del suo valore di scafhbio

E’ ormai di comune condivisione che della propristadebba parlare al
plurale ognuna delle quali viene riguardata in avistella peculiare
conformazione datane dal legislatore; ne discehddldema riguarda i rispettivi
contenuti minimi diversi gli uni dagli altri, e ehguesti ultimi, in rapporto alla
persistenza di un qualche diritto di godere e digpdel bene, non possano che
fare riferimento a determinate categorie di posiziproprietarie ed al loro

specifico regimé.

2. Diritto di proprietd e giurisprudenza comunitaria: la Corte di

Giustizia

L'art 295 del Trattato lascia del tutto impregiuatiz il regime di proprieta
esistente negli stati membri. Potrebbe sembrar@dguche I'ordinamento

comunitario — almeno inizialmente — non abbia iocisulla regolazione

8 Corte Cost, sentenza 19 gennaio 1966, n. 6
° S. Pugliatti la Proprieta nel nuovo diritto, Gigfft 964.



pubblicistica  della  proprieta privata. L'impostaz® tradizionale
dellordinamento degli stati membri poggia sul ragp tra beni, interessi e
situazioni soggettive esclusive e quindi pone atreeil rapporto di appartenenza
di unaresad un soggetto, in quanto tale cosa sia idoneadisfare un interesse
del soggetto stesso riconosciuto e protetto ddtalit beni, in tal senso, rilevano
per il loro valore d’'uso e solo in un momento l@gente successivo per il loro
valore di scambid® L'ordinamento comunitario, al contrario, fondan@osua
legittimazione sulla costruzione del mercato comsidessenzialmente il valore
di scambio dei beni piu che il loro uso. Questaadoazione iniziale, tuttavia, e
stata mitigata, da un lato, dal riconoscimento dieitti fondamentali della
persona nel diritto comunitario — tra i quali laprieta — dovuto al progressivo
ampliamento del novero delle materie sottopostecaitrollo degli organi
dell’'Unione e delle competenze normative a questervate; dall’altro
dall’'espresso richiamo nell’Atto unico europeo al2EDU (Convenzione
europea dei diritti del’'uomo) dapprima e succeasiente con il Trattato del
2004 alla Carta europea dei diritti fondamentali over, iptema della proprieta,
vengono introdotte disposizioni di maggiore spessortema di riconoscimento
e tutela.

Attraverso il diritto derivato (regolamenti, dinet) la Comunita ha quindi
inciso sulla configurazione del diritto di propaetome nel caso della proprieta
letteraria, industriale agraria, dei beni cultyraldella multiproprieta,
dellambiente, etc. il che ha permesso alla Cort&idstizia di mettere sotto

19 Moscarini A. , Proprieta privata e tradizioni costituzionali coriyiMilano, Giuffré, 2006; S.
Bonatti - S. Civitarese MatteucdProprieta immobiliare (vincoli e limiti)n Trattato di Diritto
amministrativo europe@diretto da M. P. Chiti e G. Greco), lll, 2007,58ss., Cfr. Jannarelli
A., Beni, interessi, valori. Profili generalin Trattato di diritto privato europeo(a cura di)
Lipari N., Padova, 2003, vol. Il, 291 ss. Barce#ld®, Diritto privato e processo economicid
ed., Napoli, 1975, 175-177. A.Gambatas aedificandi e nozione civilistica della propée
Giuffré 1975

TrimarchiM., Diritto privato dell’'Unione Europeain M. Bessonda cura di),Trattato di diritto
privato, |, Torino, 2000, 15%aniele L.,La tutela del diritto di proprieta e del diritto dibero
esercizio delle attivita economiche nell'ordinan@®ntomunitario e nel sistema della
Convenzione europea sui diritti dell’'uofria Il Diritto dell’Unione Europea 1998, 59.

Frigo M., Le limitazioni al diritto di proprieta e all'eserzio delle attivita economiche nella
giurisprudenza della Corte di giustizign Divenire sociale e adeguamento del diritto. Studi i
onore di Franscesco Capotartiol. Il, Milano, 1999, 142-144.

" Trattato ratificato dall'ltalia con legge 7 apri2€05 n. 57 recante “ Ratifica ed esecuzione del
trattato che adotta una costituzione per 'Eurodcani atti connessi, con atto finale, protocolli
e dichiarazioni, fatto a Roma il 29 ottobre 2004”



osservazione la violazione del diritto di proprietateso come diritto
fondamentale della persona appartenente al nowdle lberta economiche in
rapporto alla tutela dei valori fondamentali dellmamento europeo. In questi
casi la Corte di Lussemburgo ha considerato leggttiuna restrizione della
posizione individuale proprietaria in virtu di otiiei d'interesse generale
perseguiti dalla Comunita e sempre che sia rigpetid principio di
proporzionalita del sacrificio imposto rispetto dbultato conseguito. La
sentenza Nold del 19%4 costituisce incipit di questa riconsiderazione del
diritto di proprieta inteso come libertd economatee tuttavia non costituisce
prerogativa assoluta ma dev’'essere consideratoirtd della sua funzione
sociale, pertanto ne sono ammesse restrizioniifjaseé dal perseguimento di
obiettivi e finalita d’interesse generale fissatdlal comunita. In questo caso, va
osservato, la funzione sociale non é intesa comielial mercato (come nelle
costituzioni economiche degli stati membri) ma assuuna connotazione
diversa “a favore” delle liberta del mercato.

Anche la sent Hauer del 197%jiustifica la restrizione di un particolare uso
del bene (in questo caso della coltura di un vigriatarea agricola) poiché
guesta comunque lascia impregiudicati altri utiliZzzonomici della cosa, e la
compressione della posizione individuale é giusdifh dall’esigenza di garantire
obiettivi d’'interesse generale della politica agléceuropea.

In breve il diritto di proprieta individuale cedé passo alle esigenze del
mercato e della concorrenza in particolari settegolati dall’ordinamento
comunitario.

Rispetto al tema che ci interessa, la giurisprudetedla Corte di giustizia di
fronte alle limitazioni del diritto € meno attensdla questione del contenuto
minimo o essenziale ragionando in termini di praporalitd e di obiettivi

conseguiti dalla disciplina che si contesta. Lapprzione delle misure adottate

12 Sentenzalold, Kohlen und Baustoffgrosshaundlung/Commissitelie Comunita europegel

14 maggio 1974, causa 4/73 Raccoltal974, p. 491. Com’e noto nella citata sentenZadde
afferma che i diritti fondamentali, pur protettigquanto principi generali

dell’'ordinamento, non costituiscono pero prerogati@ssolute, essendo sottoposti a limiti
giustificati dagli obiettivi di interesse generglerseguiti dalla Comunita;

13 sentenzaliselotte Hauer contro Land Rheinland-Pfali3 dicembre 1979, causa 44/69, in
Raccolta 1969, p. 3727. Nell'ordinamento giuridico comanid, il diritto di proprieta é tutelato
in modo conforme ai principi comuni alle costituziodegli stati membri, principi che si
ritrovano del pari nel Primo protocollo allegattaalEDU.



e il metro attraverso il quale verificare se latanga stessa del diritto venga
negata.

2.1 La giurisprudenza della CEDU

In realta questa impostazione tesa soprattuttopatitezione delle liberta del
mercato trova un contemperamento sostanziale rdillerse disposizioni
comunitarie che si sono succedute nel tempo enamgi dalla CEDU e che
riguardano i diritti fondamentali della personaeddro garanzie sulla base delle
qguali si e sviluppata una notevole giurisprudenglladCorte europea dei diritti
dell’'uomo.

Il trattato costituzionale che ha recepito il taga dei diritti fondamentali
della carta di NizZ4 all'art.ll-77 sul “Diritto di proprietd”’prevede cheogni
individuo ha il diritto di godere della proprietaed beni che haacquistato
legalmente, di usarli, di disporne e di lascianti eredita. Nessuno pud essere
privato della proprieta se non per causa di pubblioteresse, nei casi e nei
modi previsti dalla legge e contro il pagamentoté@mpo utile di una giusta
indennita per la perdita della stessa. L'uso demiljgud essere regolato dalla
legge nei limiti imposti dall'interesse generale.

Nell'art.52 sulla Portata dei diritti garantiti” si afferma da undathe
Eventuali limitazioni all'esercizio dei diritti eetle liberta riconosciuti dalla

presente Carta devono essere previste dalla leggspettare il contenuto

14 proclamata ufficialmente a Nizza il 7 dicembre 200@po essere stata approvata dal
Consiglio, dal Parlamento e dalla Commissione lataCdei diritti fondamentali dell’'Unione
europea € un ulteriore, importante passo nellarwmene dellEuropa: come € stato scritto,
"all’'Europa dei mercati e al’Europa degli statiaffianca ora I'Europa dei cittadini e dei diritti"
La Carta non é giuridicamente vincolante, ma assuomaunque quell’autorevolezza che la
rende un documento indice dello spirito del tempssia un segno della mentalita o della
sensibilita morale diffusa nella nostra epoca.

Il 13 dicembre 2007 i leader dell’lUnione europearwfirmato il trattato di Lisbona, mettendo
fine a diversi anni di negoziati sulla riforma fatiionale.

Il trattato di Lisbona modifica il trattato sull’iitme europea e il trattato che istituisce la
Comunita europea, attualmente in vigore, senzawattsostituirli. Il nuovo trattato dotera
I'Unione del quadro giuridico e degli strumenti essari per far fronte alle sfide del futuro e
rispondere alle aspettative dei cittadini.



essenziale di detti diritti e liberta dall’altroche, nel rispetto del principio di
proporzionalita possono essere apportate limitazienlo laddove siano
necessarie e rispondano effettivamente a finalitainderesse generale
riconosciute dall'Unione o all'esigenza di protegge diritti e le liberta
altrui. Anche se si tratta di un enunciato che non & anicoxdgore riflette il
cambiamento progressivo delle istituzioni comumtanei confronti della
disciplina della proprieta privata. E' comunque taoge nella giurisprudenza
comunitaria il richiamo alle tradizioni costituzalhcomuni ai paesi membri, ai
trattati internazionali e all’'art.1 del protocol&dlegato alla CEDU cui gli stati
membri hanno aderito, di cui occorre tener contdl’amebito del diritto
comunitario.

Dalla giurisprudenza della CEDU in tema di progigbmobiliare si ricavano
alcune indicazioni estremamente utili per una sglene complessiva nel nostro
ordinamento sull'esistenza di un contenuto minimessgenziale del diritto di
proprieta nella pianificazione urbanistica di curecho e che si discostano
dall'interpretazione della corte di giustizia, pgoécla CEDU sembra concentrare
la propria attenzione sull’'uso del bene e non salalore di scambio .

In breve, la Corte afferma che ogni persona hdtalimn generale al rispetto
dei suoi beni; ne consegue da cio il divietardiebite ingerenzela parte del
potere pubblico nel godimento dei beni privati ¢ten siano giustificate alla
luce dell'interesse pubblico. Ma qui si opera urtosali qualita poiché si
introducono due criteri. Il primo che linteressebplico sia comparabile con |l
sacrificio imposto al privato, il secondo — sullasb dei principi della
convenzione — che linteresse pubblico specular@radato sia concreto ed
effettivo pena la sua soccombenza virtuale rispattquello privato. Questa
impostazione ci porta a dire che nella sua giundenza la corte Europea ha
contribuito ad individuare un contenuto minimo deitto di proprieta, ovvero
una soglia al di la della quale tale contenuto mmiappare irrimediabilmente
compromesso. E come abbiamo visto essa ha intodotiteri di comparabilita
tra interesse pubblico e sacrificio del privatocdrattere effettivo e concreto
(nonché attuale) del primo. Ma [larticolo in dissor parla anche di

proporzionalita delle limitazioni che rispondandimalita d’interesse generale



riconosciute dall’'Unione. Si tratta dei parametilizeati dalla Corte di giustizia
prima richiamati. Come conciliare le due tecniahieripretative? In realta non vi
e contraddizione poiché il giudizio di proporziateal dovrebbe operare
esclusivamente nell’area sovrastante la garandidivédio minimo della tutela

del diritto concreto ed effettivo.

Questi orientamenti della Corte di Strasburgo hamlesanza non tanto nel
caso dell’espropriazione per pubblica utilita, ne casi dell'espropriazione di
valore che non si traduce necessariamente in unazpne della proprieta, ma
comporta un forte ridimensionamento delle facoftacapo al proprietario e
quindi di una espropriazione di fatto. Si trattacdsi in cui non vi € equilibrio tra
interesse pubblico e sacrificio imposto al privato di casi in cui il
comportamento dell’autorita rende per un lungo dads tempo aleatorio o
incerto il diritto di proprieta senza possibilitastluzioni edificatorie alternative.

In breve, quindi & censurabile lingerenza e laatardella compressione

proprietaria.

3. Potesta conformativa degli immobili. La garanziadel contenuto

minimo della proprieta

Dall’analisi delle disposizioni dell'ordinamento roanitario emerge che il
tema della garanzia del contenuto minimo del dirii proprieta non € un
“fantasma” ma costituisce un dato normativo cugilarisprudenza comunitaria
fa espresso riferimento nei giudizi nei quali rrant tema del rispetto dei diritti
fondamentali,

Nel caso italiano — che non si discosta da queléitd paesi della comunita —
il tema del contenuto minimo si pone in rapporta ¢b potere pubblico di
conformazione degli immobili che si esprime attraee la pianificazione
urbanistica.

Tale potere — come gia ricordato — deriva da espréaserva di legge, ma e

noto che la dottrina prevalente ha sempre sostechaotale potesta e ritenuta
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dotata di eccessiva discrezionalita (reeil'e nelquomodd™ determinando cosi
un sistema iniquo ed arbitrario rispetto ai praarie incisi dai comandi
pianificatori, mentre per il principio di legalittostanziale la legge dovrebbe
dettare precise prescrizioni e limiti contenutisper la definizione dei poteri
amministrativi, il che non € mai avvenuto, nonottda posizioni espresse dalla
Corte Cost. nella sent.38/66. La tesi ormai codstdi € che nel sistema della
pianificazione — cosi come delineato dal legiskter non sia assicurato il
rispetto del contenuto minimo del diritto non eskemdividuati adeguati indici
di riconoscibilita che confermino la persistenzarémzia) d’un qualche diritto di
godere e disporre del bene.

In realta, come vedremo oltre, la legislazioneastain materia con varie
disposizioni nel tempo ha, a nostro avviso, indreith un contenuto minimo
inattaccabile e li dove cido non é avvenuto — esarapé il caso dei vincoli
urbanistici preordinati all'espropriazione — & imtnuta la Corte costituzionale
che ha individuato delle garanzie di natura sostantdirette a sanare
l'incostituzionalita della disciplina statale.

Non si puo dire, tuttavia, che emerga dalla legistae un quadro organico
dell'istituto poiché questo deve misurarsi con lategta pianificatoria della
pubblica amministrazione e con il sistema dei piabanistici che attraverso le
prescrizioni conformative del territorio e dellaopriet?® tendono spesso a
rimettere in discussione la garanzia del contemitomo del diritto.

In sostanza, se € pur vero che ogni trasformaziehéerritorio € soggetta ad
una regola di piano, si tratta di verificare sdandlsciplina statale vigente sia gia
rintracciabile una garanzia del rispetto del contenminimo della proprieta
nell'ambito della pianificazione urbanistica.

E la questione assume particolare rilevanza propeieché le Regioni, cui
spetta il potere concorrente in materia urbanistgg@ecie nelle ultime leggi

regionali di riforma del governo del territorio e assenza di una disciplina di

15 Stella Richter P. |l difficile rapporto tra urbanistica e diritto dipropriety relazione al
Convegno AIDU,II diritto urbanistico in 50 anni di giurisprudenzaella Corte Costituzionale
Napoli 12 maggio 2006. Urbani PCpnformazione della proprieta, diritti edificatogi moduli di
destinazione d’uso dei supinh Urbanistica e Appalti8, 2006

18 Secondo l'orientamento dottrinale di P. Stella HRéc, Profili funzionali dell'urbanistica
Giuffré, Milano, 1984
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principi, tendono ad obliterare la garanzia deltenato minimo del diritto di
proprieta nei processi di pianificazione.

3. 1 Le previsioni conformative del territorio e ddla proprieta

Anche per la proprieta immobiliare (allinterno kdelquale rientra quella
edilizia) & possibile ricorrere all'individuaziordd categorie omogenee di beni
come negli altri casi in cui il legislatore ha imdiuato una determinata
disciplina delle proprieta in ragione della destioae economico sociale delle
specifiche categorie di beni oggetto di regolamzaatee.

Nel sistema della pianificazione urbanistica lesprizioni conformative del
territorio e quelle conformative della proprietavdebbero corrispondere a due
diverse categorie omogenee di beni — il cui reggneidico e in via generale
differente, mentre dev’essere omogeneo tra i belia dstessa categoria — in
ordine alle quali & possibile operare uno scrutaitento al fine di verificare se il
contenuto delle disposizioni in esse contenute rigpettoso o meno del
contenuto minimo del diritto di proprieta. Le prir@®me € noto, conformano il
territorio nel senso che riconoscono alle aree mm@se un determinata
edificabilita complessiva ma ne rinviano l'attuamo a successivi atti di
pianificazione d’iniziativa pubblica o privata.

Le seconde conformano la proprieta e quindi espronda definitiva
destinazione d'uso delle aree interessate senzariowit margini di
apprezzamento discrezionale da parte della P.A&i prd/ati.

La riunificazione degli atti di pianificazione inud categorie omogenee di
previsioni, alla prova del tempo, mostra che speeiequelle conformative del
territorio ci si trova di fronte a fattispecie dmsogenee che creano disparita di
trattamento tra proprietari con il risultato, dalato, di disciplinare diversamente
situazioni uguali in contrasto con il principio dwaglianza dell'art. 3 Cost. e,
dall'altro, di incidere in modo penetrante sul velai scambio dei beni o di

renderli sostanzialmente inutilizzabili.
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3.2 Le prescrizioni conformative della proprieta

Partiamo dalle prescrizioni conformative della prefd che presentano
contorni piu sfumati. Si tratta di prescrizioni clieterminano il contenuto
giuridico dei beni in forma definitiva ma in moltasi tendono a conservare lo
status quaon consentendo di utilizzare in senso edilizioeihe immobile il che
porrebbe il rispetto del contenuto minimo del thritli proprieta. Si sostiene —
per seguire il ragionamento della Corte Cost. 885/ che queste costituiscono
limitazioni di tipo particolare che creano una atione di differenziazione tra
proprietari oltre la normale tollerabilita ed inaqio tali rientrerebbero nella
cosiddetta categoria dei vincoli “sostanziali“ dgofandosi un caso di
espropriazione di valore e come tale soggetta denimizzo. | casi piu comuni
nei piani regolatori tradizionali sono quelli neguali ai fini dell’equilibrio
urbanistico della zona si prevede che determinaite asiano oggetto di
prescrizioni a verde privato (finalizzato cioe ahmtenimento di spazi verdi o
giardini di uso privato) o di conservazione dektége edilizio esistente, anche se
e discutibile in questo caso che si possa parliavendolo sostanziale poiché gli
immobili interessati avrebbero gia espresso una ledificabilita’’ Piu
recentemente, in alcuni piani urbanistici — intetando l'art.7 2 co n.5) della
legge urbanistica fondamentale sono previste peser conformative della
proprieta equiparabili a vincoli “sostanziali” psalvaguardare aree inedificate di
naturale ambientale, fuori dalla tipologia dei whcmorfologici, trovando il
sostegno della giurisprudenza amministrativa cheteéautorientrare nel potere
di gestione in chiave urbanistica del territorioalutazioni discrezionali che
privilegino la qualita della vita, anche in partetiterritorio comprensive di beni
immobili non aventi le caratteristiche intrinsecleeculiari che ne comportino
livelli sovraordinati di tutelaarrivando a sostenere chesercizio del potere di

conformazione urbanistica € compatibile con la lautgaesistica, trattandosi di

" la Corte Cost. 529/1995 e 390/2000 nel dichiairazestituzionali alcune idsposizioni di legge
regionali in materia di conservazione del patrinsoadilizio esistente ha comunque ritenuto
esistere una garanzia costituzionale del dirittmeloicale consistente nel diritto di intervenire
sull'immobile al fine di conservarlo, manutenenlistrutturarlo e che I'impedire la conservazione
conduce alla sua graduale inutilizzabilita deteanito il progressivo venir meno del bene.
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forme complementari di protezione preordinate aacercon diversi strumenti
distinti interessi pubblici'®. Il che non escluderebbe, tuttavia, se le premisio
sono a titolo particolare, il problema dell'indenro incidendo sul godimento

del ben tanto profondamente da renderlo inutilideab

3.3 Le previsioni conformative del territorio

Assumono invece particolare carattere problematiocose perché poco
indagate nella loro complessita, le prescriziomfoomative del territorio sulle
qguali vorremmo concentrare la nostra attenzioneuestz non negano la
potenzialita edificatoria dell’'area, riconoscendam&effettiva valorizzazione,
ma ne “sospendono” [l'attuazione subordinandola advattivita
dellamministrazione, incerta nel tempo e nei mofpico il caso dei piani
d’iniziativa pubblica — oggi recessivi a favoreplani attuativi negoziati — ove
non e previsto un termine per provvedere da patita 8.A. aggravato ora anche
dalla posizione della giurisprudenza amministrafivéhe considera i vincoli di
rinvio aventi valore a tempo indeterminato, riguardo intere zone o categorie
di proprietari, “sempre che il proprietario possatmnuare ad utilizzare il bene”.

Ma anche quando le modalita — attraverso le qudk $uogo alla formazione
della pianificazione attuativa — sono ad iniziatile privati, questa € ancorata o
al consenso di tutti i proprietari (piano di lo##&#zione) o ai 2/3 degli stessi sulla
base dellimponibile catastale (il comparto), sapjuwevedere, in via successiva,
che verificatane I'impraticabilita, questi ultimiogsono ottenere da parte del
comune 'esproprio a loro favore delle aree destesti.

Si puo certamente affermare che, in tali casi, Uazione sociale, come
“vincolo di scopo” risponde all'esigenza dell’umita trasformazione del
territorio al fine di evitare una frammentaziond desegno pianificatorio, ma
guesto pone, comunque, il problema della garaneiacdntenuto minimo del

diritto, poiché il fattore tempo puo rivelarsi tatmte determinante da porre in

18 Tar lazio, Sez.il n.937/93; CdS sez.IV 4 dicemt®88 n.1734; Tar Lazisez.l, 21 luglio 1999
n.1652 ; CdS sez.IV n.383 del 6 marzo 1998.

9 Vedi Urbani P., Vincoli urbanistici e proprietd conformatan Giornale di diritto
amministrativo n.11 1996, 24.
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aperta contraddizione quel rapporto d’'integrazieraii dovrebbe sovrintendere
la riserva di legge — tra due funzioni concorren8: liberta d'iniziativa

economica e la funzione sociale della proprieta.

3.4 | cosiddetti vincoli misti ad iniziativa pubblica o privata

A tali fattispecie va aggiunta anche quella piterde dei cosiddetti vincoli
misti ad iniziativa pubblica o privata che rientbam pieno titolo nelle
prescrizioni conformative del territofid

Il riferimento € a quella costruzione giurisprudiehe — inaugurata dalla
sentenza n. 179/1999 della Corte Costituzionalbe-ha considerato al di fuori
dello schema ablatorio-espropriativo i “vincoliwche importano una
destinazione (anche di contenuto specifico) reabde ad iniziativa privata o
promiscua pubblico-privata, che non comportino rssegiamente
espropriazione o interventi ad esclusiva iniziatipabblica e quindi siano
attuabili anche dal soggetto privato e senza netzsh previa ablazione del
bene. Cio puo essere il risultato di una sceltpalitica programmatoria tutte le
volte che gli obiettivi di interesse generale, dtate il territorio di attrezzature
e servizi, siano ritenuti realizzabili (e come tapecificatamente compresi nelle
previsioni pianificatorie) anche attraverso l'inaiva economica privata - pur
se accompagnati da strumenti di convenzionameniofa Siferimento, ad
esempio, ai parcheggi, impianti sportivi, mercat@nplessi per la distribuzione
commerciale, edifici per iniziative di cura e samie o per altre utilizzazioni
quali zone artigianali o industriali o residenziaf; in breve, a tutte quelle
iniziative suscettibili di operare in libero reginak economia di mercato».

Sulla base di questo orientamento molti comuni baadottato disposizioni in

% n tal senso la LR Lombardia 12/2005 art. 9 co‘M8n configurano vincoli espropriativi e
non sono soggette a decadenza le previsioni delopiei servizi che demandino al proprietario
dell'area la diretta realizzazione di attrezzatueeservizi, ovvero ne contemplino la facolta in
alternativa all'intervento della pubblica amminiatzione.

2L Corte Cost. sentenza 20 maggio 1999, n.179.ei ¥l punto 5 del “considerato in diritto”.
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tal senso, considerandola la soluzione piu immadidiproblema della garanzia
degli standardse al superamento, di fatto, dei vincoli urbanisthnzi a molti
urbanisti € sembrato I'uovo di colombo poiché mdtata natura del vincolo da
espropriativo a conformativo risultava piu agevadigere i piani. Ma, a nostro
avviso, si tratta di disposizioni che incidono atrso un artificio, sulle
legittime aspettative dei privati e sulla compressidel contenuto minimo della
proprieta, soprattutto per le difficolta oggettivdi dare attuazione alle
prescrizioni. L’incongruenza delle disposizioni e anzi muovere dal
presupposto di voler, ancora una volta, rinviarprdblema della copertura del
fabbisogno di aree pubbliche per i servizi — rifmle a nostro avviso solo con i
metodi perequativi — sulla base di una interpretazidella funzione sociale che
in questo caso & mascherata dalla crisi finanzéi@omunt

Questo rilievo consente di soffermarsi sulla questidell’iniziativa privata in
rapporto alle previsioni “pubblicistiche” dei piamrbanistici. Dopo la citata
sentenza della Consulta, e proprio a causa deiVeqiia del contenuto di tali
vincoli conformativi, si € sviluppato un filone gisprudenziale in base al quale
la disciplina delloius aedificandicontenuta nel piano non costituisce il solo
parametro di riferimento per la qualificazione dencoli, dovendosi anche
verificare, appunto, se sia ammissibile l'iniziatigrivata. Nellambito di questo
filone non sempre si e tenuto adeguatamente cagltindicazione della Corte
Costituzionale, che si riferisce, come detto, adiative suscettibili di operare in
libero regime di economia di mercato. Questa stisitat vale a dire, deve
concretamente ed effettivamente sussistere e dpyerdare tanto I'uso quanto il
valore dei beni incisi: il richiamo all'iniziativ@rivata non puo diventare una
mera previsione di stile, diretta ad aggirare leagaia costituzionale del diritto
di proprieta. La giurisprudenza amministrativa, man qualche oscillazione
(spesso dovuta alle specificita dei casi decisigdraunque colto questo aspetto,

evidenziando l'insufficienza di una previsione atit dell'intervento privato, a

22 3ul punto potrebbero valere le considerazioniad@brte Cost n.348/07 in tema di indennizzo
espropriativo quando afferma che 4afavorevole congiuntura economica» non pud essere
protratta all'infinito, conferendo sine die allageslazione una condizione di eccezionalita che, se
troppo prolungata nel tempo, perde tale natura edra in contraddizione con la sua stessa
premessa.
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cui non segue automaticamente la natura conformatiel vincol§® o
distinguendo, ad esempio, tra destinazioni a “vextieezzato”, che in genere
consentono una sia pur limitato utilizzo privatoll’deea e quindi non
costituiscono vincoli urbanistici veri e propri,destinazioni ad attrezzature di
servizio pubblico, che invece sono da considesarsianzialmente ablatite

Piu in generale, alcune pronunzie, hanno corretiégneonsiderato il
parametro dell’'ammissibilita dell'iniziativa privatall'interno di un modello di
garanzia della proprieta il cui nucleo essenzialesiste nell’utilita economiéa
(lo sfruttamento del bene nel libero mercato difarila la Corte Costituzionale)
piuttosto che nella mera facolta di edificazionep@r sé del tutto neutra rispetto
al valore d’uso e di scambio dei berf).

Non solo si conferma che le disposizioni del piamp@r non essere
sostanzialmente espropriative, devono consentige sgelta al privato, ma si
aggiunge che deve esservi una concrdiitas economica discendente dalla
scelta di avviare liniziativa edificatoria, come @dnfermato dal fatto che
dall’'eventuale alienazione dei beni il proprietadeve poter ricavare analoga
convenienza.

In sostanza — e questo € uno dei punti di opaeiia diurisprudenza che si e
andata formando sulla questione dei vincoli urkdamis tali immobili devono
poter essere effettivamente e concretamente caasiedificabili e cio anche ai
fini della eventuale futura commisurazione dell@ndita espropriativa. Se si
aggiunge poi il fatto che in molti casi i vincoli parola prevedono il carattere

pressoché esclusivamente pubblico (nel senso tletteo”) degli usi ammessi

% Cons. Stato, IV, 24 febbraio 2004, n. 745, Id gi&yno 2004, n. 4426, Id. 29 agosto 2002, n.
4340,
2T A.R. Campania, SA, 2 maggio 1997, n. 483.

% Sj rinvia a Corte Cost. sentenza 20 maggio 199978

% |n tal senso cfr. soprattutto T.A.R. Puglia, Ledge31 luglio 2006, n. 4081, ove tra l'altro si
legge che «il vincolo (meramente conformativo) ..piesso alle aree ... non risulti idoneo a
privare tali aree di una qualunqusilitas anche sotto il profilo economico, atteso che al
proprietario sara comunque riconosciuta la sceltaréalizzare egli stesso gli interventi di
servizio resi possibili dalla previsione di piaryyvero alienare il fondo, ritraendo dallo stesso
(attraverso la percezione del relativo prezzo)deglessive utilita economiche che esso € in
grado di rappresentare.
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e per di piu l'esercizio dell'iniziativa privata subordinato all’emanazione
d’indirizzi dellamministrazione ed a successivongenzionamento, il valore
d’'uso e di scambio dei beni &€ assolutamente inid@ngualunque iniziativa nel
“libero mercato”.

In questi casi, a tacer di altre defatiganti incenm#e a carico del privato
inciso, trattandosi di opere pubbliche, vi € antlaggravio dell’obbligo di
procedure di evidenza pubblica per tutti i lavaidhiunque effettuati, d'importo

pari o superiore alla soglia comunitaffa.

3.5 Il piano strutturale e operativo secondo la leglazione regionale

A seguito della riforma adottata da molte regidRG si € scomposto in due
fase temporalmente separate: piano strutturaleaaoppperativo. Anche le
previsioni del piano strutturale rientrano, seconald primo orientamento
giurisprudenzial@, tra le previsioni conformative del territorio,ipoé gli ambiti
dei quali si prevede la trasformabilita hanno aatoa potesta conformativa e
suscettivita edificatoria.

Va ricordato che il piano operativo € atto d’intara dellamministrazione
che, sulla base del proprio orientamento prograncmali sviluppo della citta, e
delle proposte presentate dai privati nel momentdodmazione del piano
operativo fectiusattuativo delle prescrizioni conformative del temo), redige
un programma urbanistico di attuazione delle scelatenute nel piano
strutturale, di norma quinquennale, che puo coméemirettamente anche le
proposte di piani attuativi sufficientemente delitdg

Non tutto il piano strutturale viene attuato quindia solo quella parte

2" Vedi la I. prov. Trento n. 16 del 2005 art.18 guathe prevedehe le attrezzature ed i servizi
pubblici previsti dal PRG possono essere realizditettamente dai proprietari gravati dal
vincolo preordinato all’espropriazione previa comzgone con il comune volta ad assicurare
I'effettiva realizzazione e destinazione pubbliala attrezzature e dei servizi, nonché le loro
modalita di gestioneln relazione a tale previsione la Corte Costiinale, con sentenza 13
luglio 2007 n. 267 ne ha dichiarato I' incostituzadita per contrasto con la disciplina del Codice
dei lavori pubblici (T.U. 163 del 2006)

Cfr. anche Corte Cost. sentenza 28 marzo 2006hné&2confronti di analoga disposizione della
l. r. Lombardia 12/2005 art. 11 comma 3 e art. @iwa 12.

% Tra gli altri Cons. Stato, sez. IV ordinanza 3 ewmbre 2006, n. 5763; TAR Toscana, sez. |, 12
settembre 2005, n. 4276
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ricompresa nel piano operativo, o per scelta dalfanistrazione o in base alle
iniziative private ritenute ammissibili dal pianperativo.

Tuttavia, il rinviosine dieal piano operativo previsto in molte leggi regibna
e che riguarda non una sola porzione di territarela gran parte del territorio
trasformabile (ambiti di trasformazione) secondo geevisioni del piano
strutturale, incide pesantemente sull’aspettatigbpdivati e pone anche qui il

problema della garanzia del contenuto minimo deiteriet&®.

4. 1l contenuto minimo della proprieta nella leggestatale

Disposizioni di questo tenore inducono a ritendre it legislatore —sia statale
che regionale — appare restio a dettare precisen@mni e limiti contenutistici
per la definizione dei poteri amministrativi laswi® quindi all’amplissima
discrezionalita della p.a. la sceltagdiandoe comeprocedere a dare attuazione a
scelte di pianificazione pur gia effettuate ma ficati. *°

In tal modo, a nostro avviso, la pianificazioneamistica abdica al suo ruolo
di disciplina regolatrice della destinazione dedlsper entrare nel campo della
pianificazione delle attivita economiche, tesi sasta in origine collegando la
pianificazione urbanistica all’art.41 3 co Cost iBenuti) ma non condivisibile
poiché alla disciplina urbanistica compete piu Seremente garantire che
I'iniziativa economica si svolga nel rispetto dellegole giuridiche preposte
all'ordinato assetto del territorio (Miel&).

Specialmente nell’attuale momento storico si desane che € il mercato che

determina la domanda di trasformazione e che qgakinalterazione del

29Urbani P., La riforma regionale del PRG: un primo bilancio fighcia, contenuto ed effetti del
piano strutturale. Il piano operativo tra discremialita del provvedere e garanzia del contenuto
minimo del diritto di proprietan RGU 2007 471 s.

30 Sotto altri profili, il legislatore statale conliegge 136/99 ha introdotto disposizioni legata all
durata del procedimento amministrativo nel casprdposte di piani attuativi d’iniziativa privata
e pubblica finalizzate a dare certezza alle demisidel’amministrazione comunale. Sia
consentito rinviare a Urbani PLa riforma regionale del PRGop cit., p.478

3L sul punto si veda Mield,a pianificazione urbanisticain La pianificazione urbanisticgatti
del VII convegno di studi di scienza dell Amminignione, Varenna-Villa Monastero, 14-17
settembre 1961); Benvenuti Gli elementi giuridici della pianificazione territ@le in Italia , in
Pianificazione territoriale e provincial@Atti del convegno internazionale, passo della ttda,
Settembre 1955) Trento 1956, 35 e ss. Ribadistesladi Benvenuti, G.Abbamontiserva di
legge, pianificazione territoriale e tutela delagprietain in Sandulli, Spasiano, Stella Richter (a
cura di)ll diritto urbanistico: cinquant’anni di giurisprueinza della coste costituzionaks s.
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mercato, sottraendo le aree gia considerate elificla loro trasformazione
poiché se ne rinviasine die I'edificabilita effettiva, determina situazioni di
sperequazione tra proprietari e tra le stesse seprim tal modo si crea una
pericolosa commistione tra discrezionalita ammiatsta e discrezionalita
politica.

Ma proprio perché il rinvio alla pianificazione @tiva non mira direttamente
alla trasformazione dei suoli ma “conforma il prdiceento di pianificazione®
occorerebbe incidere sui limiti al potere discreaie della pubblica
amministrazione nel determinare modi e tempi diegione.

Da questa sommaria ricostruzione sembra ricavaasi conferma del
consolidarsi di un’azione della pubblica amminsivae, avvalorata dalla
giurisprudenza piu recente tesa a “salvaguardaeshpre e comunque la
funzione sociale a dispetto del rispetto del comi@mminimo del diritto di
proprieta.

Ma anche qui come sosteneva Giannini la formulanZione sociale” si
mostra bidirezionalmente limitativa.

Da un lato infatti qualifica il contenuto del diat ordinandolo ad una
funzione, ma dall'altro € anche disciplina costibuale del riconoscimento e
della garanzia del diritto ossia costituisce umite” alla legge ordinaria.

Orbene, se la proprieta “obbliga”, anche la pulsbhonministrazione € tenuta

al rispetto_dell'obbligo del provvedere e delle ayaie procedimentalidella

salvaguardia delle aspettative del privato, dglet® del contenuto minimo del
diritto, in rapporto al carattere concreto ed diffetdell'interesse pubblico ed al
principio di proporzionalita.

Ma — questa € la nostra tesi — vi sono alcune digjpmi statali — che
chiamereidisposizioni valvola- che, al contrario, si pongono proprio nell’adtic
della garanzia del contenuto minimo del dirittorme di “contrappeso” rispetto
all’eccessiva discrezionalita lasciata alla PA dafe attuazione ai processi di

pianificazione e a colpirne l'inerzia.

32 5u cui ampiamente L.PiscitelRotere di pianificazione e situazioni soggetti@edam 1984.
% Giannini,Basi costituzionali della proprietdn Politica del diritto 1971, 472
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L’originario art.41quinquiesintrodotto dalla 1.765/67 poi modificato dall’art.
47 co. dellal.10/77, ora art.9 del TU 380/208kvedeva che, in assenza della
pianificazione urbanistica, la licenza edilizia dessottoposta a particolari
limitazioni, segnatamente attivita di manutenziamdinaria e straordinaria, di
restauro e conservazione rispetto al patrimonibzemliesistente nel’ambito del
centro abitato, e di una edificabilita minima alterno di questo (0,03 mc per
mq).

La stessa giurisprudenza amministrafivatiene che nelle aree nelle quali
siano scaduti i vincoli pre-espropriativi, l'eddizione &€ consentita nei limiti
previsti dall'art.4, ultimo comma, della L. 28 garm1977 n.10.

I TU 380/2001 art. 9 2 co. introduce poi una inabone prevedendo che
nelle aree nelle quali non siano stati (ancomgrsivo mig approvati gli
strumenti urbanistici attuativi previsti dagli smenti urbanistici generali come
presupposto dell’edificazioneltre agli interventi indicati al comma 1, lettegg
(manutenzione ordinaria e straordinaria, risanan@mt restauro conservativo)
sono consentiti anche gli interventi di cui allatld) (ristrutturazione edilizia)
che riguardano singole unita immobiliari o parti dsse. Tali ultimi intervent
stabilisce la norma sono consentiti anche se riguardano globalmentz o piu
edifici e modifichino fino al 25% delle destinazipreesistenti, purche il titolare
del permesso s’impegni, mediante atto d’obbligpraticare, per la percentuale
mantenuta a residenza, prezzi di vendita o di lmrez convenzionati con il
comune, nonché a concorrere agli oneri di urbanzzzae.

La disposizione esprime davor del legislatore nei confronti dei privati incisi
dai vincoli di rinvio sia a piani attuativi d’iniativa privata che pubblica,
permettendo di poter comunque disporre dei benlizedisistenti a fini di
riutilizzazione oltre che di manutenzione e restauin assenza della
pianificazione attuativa.

L’art.13 della 1.10/77 prevede poi climo all’approvazione dei programmi
pluriennali di attuazione la concessione e data clainuni obbligati soltanto su

aree dotate di opere di urbanizzazione o per leligasista I'impegno dei

3 In giurisprudenza cfr. Cons. Stato, Ad. Plen. pfila 1984, n.7 ; Cons. Stato, Ad. Plen., 30
aprile 1984 n.10; Cons. Stato, Ad. Plen., 11 giug®84 n.12 ; C.G.A.R.S., 30 aprile 1985 n. 55;
Cons.Stato, sez. V, 15 marzo 1991 n.262 .
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concessionari a realizzarl® Sembra essere anche questa una disposizione a
garanzia del contenuto minimo della proprieta. @aziea che la legislazione
statale, coerentemente, ha sempre assicurato @ligiesio, sia in applicazione
delle norme di salvaguardia in assenza del piabanistico, sia in presenza di
una conformazione del territorio oggetto di rimaopiani di dettaglio, sia in
attesa del PPA.

5. L’individuazione di un principio fondamentale ddla materia in tema di

contenuto minimo

Le disposizioni statali richiamate in materia dintgnuto minimo possono
essere considerate delle invarianti dell’ordinaraeat quindi appartenere al
novero dei principi fondamentali della materia?

Sul punto, sembra che proprio I'analisi del sistezoenunitario e della sua
giurisprudenza in tema di garanzia dei dirittidamentali imponga il rispetto
dei requisiti minimi del diritto e a tale proposiionovellato art.117 1 co cost.
prevede che la potesta legislativa statale e natgodebba essere esercitata nel
rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli identi dall’ordinamento
comunitario e dagli obblighi internazionali. A tacdaltro, la sent. 348/07
richiamando I'orientamento costante della CEDU, ls@mandare proprio in
guesta direzione.

Arriviamo a dire che se é vero che i principi fomaatali devono essere
desunti dalla legislazione vigente ma il legislatae puo individuare di nuovi, e
guesti esprimono la mutevolezza del diritto dom&eiccoerentemente con le
convinzioni e le richieste emergenti dall’attuale omento storico,
lindividuazione di un principio fondamentale in tesa di garanzia del
contenuto minimo del diritto diviene ineludibilelalluce della pervasivita
dell'ordinamento comunitario sul diritto interno.

Tale principio dovrebbe costituire utimite esterno alle scelte di
pianificazione e che dovrebbe rispondere a dueisiigicosi come si desume
dalla legislazione statale vigente e dai princgdl’'drdinamento comunitario:

% L'art.13 & ancora vigente: non rientra tra queiifogati dal TU 380/2001.
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a) garanzia della possibilita d’intervenire sugli imiilo esistenti mantenendoli
ed anche ristrutturandoli conservandone il lorcorald’'uso in modo da poter
godere del bene e mantenerne il suo valore dilsicam

b)  riconoscimento alla proprieta nelle aree inediéicai un plafond legal de
densitéminimo (0,03 mc x mq) ponendo a carico del priiat@ontemporanea
garanzia degli oneri di urbanizzazione primariaprevedendo che se le norme
di piano negano che tale potenzialita edificatgigsa essere spesa nell’area,
guesta debba essere trasferita in altre aree aponente individuate dal piano
regolatore.

Si € qui ripreso in parte il contenuto delle nordnesalvaguardia di cui al 41
quinques della legge urbanistica fondamentalehe riconoscente pianoun
contenuto minimo del diritto di proprieta. In sasta la legge gia conforma la
proprieta attraverso quello che puo essere chiarmhptano fittizio. E’ evidente
che la stessa legge attribuisce alla pubblica amstrezione il potere
discrezionale di determinare la destinazione d'dspsuoli attraverso il piano
urbanistico, ma appare contraddittorio che il llegese del’'67 — rispettando il
principio di uguaglianza per categorie di benicemosca un contenuto minimo
della proprieta a prescindere dal piano, lasciapdoalla discrezionalita del
piano di annullare nelle scelte effettuate talenimo inderogabile.

Va da sé che le scelte di piano possono ancherasseglle aree inedificate
indici di edificabilita ben superiori allo 0,03 nper mg ma cio rientra nella
potesta pianificatoria del comune. Qui non si &alit ottenere I'indifferenza dei
proprietari rispetto alle scelte di pianificazione di garantire che tali scelte
rispettino a monte il vincolo esterno del contermiaimo.

Un’impostazione di questo tipo supererebbe il protd dei vincoli
sostanziali come ad es. quelli di inedificabilissaluta (che come abbiamo visto
non si limitano al verde privato ma assumono castnati tutela ambientale)
poiché se ne riconoscerebbe comungue una ediftéapibtenziale di 0,03 mc
per mq che lo stesso piano potrebbe far transitaadtre aree edificabili a mo’

%8 Ora art.9 TU 380/01
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d’'indennizzo. D’altronde € noto che altre disciplin tema di proprieta fondiaria
prevedono che l'impedimento all’esercizio di unatedminata attivita sia
compensato attraverso un indennizzo. E’ il casdadelgislazione forestale
(d.legl.227/001) che prevede sia possibile compengasacrificio imposto a
terminate attivita incompatibili con la tutela, nche nella disciplina dei parchi o
infine nel caso in cui (d.legls.152/99) in casdighitazioni all’'uso delle acque
superficiali o0 sotterranee possano essere preiwiginnizzi per le attivita
incompatibili con la salvaguardia idri¢a.Si tratta in breve, dell'uso della
compensazione di cui parla la Corte Cost. nella.58@ che potrebbe essere
esteso alla fattispecie del rispetto del contemitomo del diritto di proprieta.

In breve, tra i limitiesternial potere di pianificazione costituiti dai vincoli
eteronomi, dal rispetto degli standards urbanistiei dalla conservazione del
patrimonio edilizio esistente, andrebbe aggiumcha quello della garanzia del

contenuto minimo o essenziale del diritto di pretxiPeraltro, ormai le tecniche

di perequazione sembrano andare proprio in takezidine salvaguardando le
scelte di pianificazione ma riconoscimento un coate minimo alla proprieta.

L'introduzione del principio di garanzia minima daiitto di proprieta non
risolve, tuttavia, i casi prima richiamati relati@il’attuazione delle prescrizioni
conformative del territorio ed in particolare oggilo iato esistente tra
'approvazione del piano strutturale e quella desiddetto piano operativo.
Mentre infatti per gli edifici esistenti sembra pma la possibilita del privato di
procedere sempre alla loro manutenzione o ristagtane al fine di godere del
bene e di mantenerne il valore di scambio, restaipdicata I'aspettativa di
poter trasformare le aree edificabili per la subwdione a successivi atti di
pianificazione attuativa.

A tale principio, allora, andrebbe affiancato Faltprincipio connesso con
'esigenza di dettare precise prescrizioni e liro@ntenutistici per la definizione
dei poteri amministrativi che potrebbe essere uiatks nell’obbligo di

provvedere entro termini ragionevai dare attuazioneoncreta alle scelte di

pianificazione gia effettuate attraverso atti ditpta generale.

37 Sul punto Renn¥incoli alla proprieta e diritto all’lambientén Diritto dell’economia 2005, 4;
Urbani,Conformazione della proprieta, diritti edificatogimoduli di destinazione d’uso dei suoli
in Urb e app, 2006 n.8, 905.
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A tal fine sembra utile richiamare I’Adunanza pleaalel C di Stato n.2/2008
che ha considerato le disposizioni dell'art.12 cdeB TU 380/01 — relative alla
durata limitata a tre anni delle misure di salvadiaa— principio fondamentale
connesso alla materia edilizia e all’'urbanisticeolo all’esigenza di tutelare il
valore costituzionale della proprieta e delle cosse facolta edificatorieNe
consegue che tale regime temporale puo essereicabditlalle regioni solo in
senso pil favorevole ai proprietdri Qui non interessa il termine ma
l'indicazione relativa alla celerita del procedinn
Nessuno dei progetti di legge presentati in Pandme decaduti e riproposti ora
nell'attuale legislatura individua tra i princippridamentali della materia quelli
che ho provato ad individuare. La lettura delladiegione regionale mette in
evidenza che il legislatore regionale ha completam@bliterato le questioni
sollevate, ma mi sembra che [lintroduzione di qugstincipi risponda
all'esigenza di unita dell’ordinamento ed alla gema che [larticolazione
legislativa regionale non si traduca in inammidsildiseguaglianze di

trattamentc?

3 Sull’Adunanza del Cons. d Stato E.Boscdla,durata limitata e graduata delle misure
di salvaguardia tra disposizioni statali e regionah Giornale di diritto amministrativo
9/2008, 968.

% p.Stella Richter!| rapporti tra legislazione statale e regionalRelazione generale al
Convegno
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