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proponeva appello avverso la sentenza del Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio, sezione seconda bis, n. 3015 del 24 febbraio
2010 con la quale era stato accolto in parte il ricorso proposto dalla
Progetto Uno s.rl. per lannullamento delle deliberazioni recanti
l'approvazione del nuovo piano regolatore generale del Comune di
Roma.

La stessa sentenza veniva altresi gravata dalla Regione Lazio, con
ricorso iscritto al n. 3851 del 2010.

A sostegno delle doglianze proposte dinanzi al giudice di prime cure,
la parte rcorrente aveva premesso di essere proprietana
dellimmobile sito in Comune di Roma, via Natale del Grande n. 6-
6A-6B-6C,distinto al N.CE.U. al foglio 505 partt. 103 sub. 6 e 104
sub 6, ricompreso in zona "A" del previgente PR.G., e destinato in
epoca remota al "Cinema America", che ha cessato la propria attivita
da molti anni. Nel giugno 2004 la Societa ha quindi presentato al
Comune di Roma una proposta di piano di recupero ex art. 30 I n.
457/78, per la riqualificazione dell'immobile con destinazione dello
stesso in gran parte a residenziale e parcheggi, ed in piccola parte ad
esercizi commerciali ma, riferisce la ricorrente, l'opposizione degli

abitanti del quartiere "Trastevere” ha impedito sino ad oggi la

conclusione dell'iter di approvazione del Piano di Recupero.
Nel frattempo, con deliberazioni C.C. n. 33 del 19-20 marzo 2003 e
n. 64 del 21-22 marzo 2006 il Comune di Roma ha, rispettivamente,

adottato il Nuovo P R.G. e controdedotto alle osservazioni
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presentate. A seguito dell'invio alla Regione Lazio della deliberazione
di adozione del NPR.G. e relativi allegati, il Sindaco del Comune di
Roma, previa intesa con il presidente della Regione, ha convocato, ai
sensi dell'art. 66 bis comma 2 della L. R. n. 38/1999, la Conferenza
di Copianificazione tra i dirigenti delle strutture tecniche competenti
del Comune di Roma, della Regione e della Provincia di Roma al fine
di verificare la possibilita di concludere I'Accordo di Pianificazione.
A conclusione dei lavori, la Conferenza di Copianificazione ha
adottato, nella seduta del 4-5 febbraio 2008, uno schema di Accordo
di Pianificazione. In data 6.2.2008, il Presidente della Regione Lazio
ed i Sindaco del Comune di Roma, sentito il Presidente della
provincia, hanno sottoscritto, ai sensi del citato art. 66 bis comma 6
L. R n. 38/1999, I'"Accordo di Pianificazione, che ha confermato e
recepito lo schema di Accordo di cui sopra. L'Accordo di
Pianificazione ¢ stato ratificato dalla Regione Lazio con
deliberazione G.R. n. 80 dell'8.2.2008, e dal Comune di Roma con
deliberazione C.C. n. n. 18 del 2.2.2008. Con avviso pubblicato sul
B.UR.L. n. 10 del 14.3.2008, il Comune di Roma ha comunicato che
il N.P.R.G. ¢ stato approvato con la delibera consiliare n.18/2008.

Nel Nuovo P.R.G. approvato l'immobile ricade, peraltro, nei Tessuti
di ristrutturazione urbanistica otto-novecentesca (I3) della Citta
storica, precludendo la realizzazione del descritto progetto. La
Societa interessata propone pertanto ricorso avverso 1 suindicati atti

di adozione ed approvazione del Nuovo PRG, deducendo sia motivi
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specifici riferiti al proprio immobile, sia motivi generall.
Costituitosi 11 Comune di Roma, il ricorso veniva deciso con la
sentenza appellata. In essa, i T.AR. nteneva fondate in parte le
censure, superando le eccezioni preliminari di inammissibilita e
ritenendo illegittima la predisposizione degli strumenti perequativi
adottati nel piano.
Contestando le statuizioni del primo giudice, le amministrazioni
appellanti evidenziavano [lerroneita della sentenza, reiterando
Peccezione di inammissibilita del ricorso gi proposta in primo grado
e ribadendo la correttezza delle scelte perequative effettuate.
Nei due giudizi di appello, si costituiva la Progetto Uno s.rl,
chiedendo di dichiarare inammissibile o, in via gradata, rigettare il
11COTSO.
AlPudienza del 13 aprile 2010, listanza cautelare proposta dal
Comune di Roma nel ricorso n. 2555/2010 veniva accolta con
ordinanza n. 1648/2010.
Alludienza del giomo 8 giugno 2010, i due ricorsi veniva
congiuntamente discussi ed assunti in decisione.

DIRITTO
1. - Va disposta la riunione dei due appelli, in quanto proposti contro
la stessa sentenza.
2. - Venendo alle questioni preliminari, deve essere prioritariamente
affrontata Deccezione proposta principalmente dall’appellante

Comune di Roma ed avente nguardo al’ammissibilita stessa del
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ricorso in primo grado. Trattandosi di censura che attiene al
fondamento stesso dellazione proposta, questa deve essere
esaminata immediatamente.

Nella difesa, si evidenzia come le attuali appellate e ricorrenti in
primo grado non avessero alcun interesse a dolersi degh att1
pianificatori oggetto di contestazione. In particolare, osserva il
Comune di Roma, Iistituto ritenuto illegittimo dal giudice di prime
cure, ossia il cd. contributo straordinario, e che ha fondato la
pronuncia di accoglimento da parte del T.AR, era invece una
fattispecie non applicabile neppure in via astratta alla configurazione
urbanistica dell’area i contestazione.

Per altro verso, appare perplessa anche la ricostruzione operata dalla
decisione di primo grado, che ha individuato un interesse
strumentale, del tutto omologo a quello nnvenibile in sede di
procedure concorsuali, alla riedizione dell’attivita pianificatoria, cosi
che, sebbene mancante una lesione diretta della parte ncorrente,
questa potesse comunque dolersi degli atti gravati, benché non
fossero direttamente lesivi,

2.1. - D’eccezione ¢ fondata e va accolta per 1 motivi di seguito
precisati.

In via di fatto, non vi ¢ dubbio sulla circostanza che l'area di

proprieta dell’appellata ed originaria ricorrente Progetto Uno s.r.l.
non sia stata incisa dalle innovative previsioni del Nuovo piano

regolatore di Roma.
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Occorre, infatti, ricordare che, a norma dell’art. 17 delle norme
tecniche attuative, le pregresse capacita edificatorie delle singole aree
sono tendenzialmente fatte salve, per cui ex se non si riscontra una
capacita lesiva dello strumento ove non si accerti che esso abbia
direttamente intaccato la situazione preesistente.

Nel caso delle appellate, Pimmobile in questione ¢ inserito nella zona
A del previgente piano regolatore e, trattandosi  di  sala
cinematografica, & sottoposto ad un tipo di disciplina che consente al
Comune di salvaguardare, con provvedimento separato, 1 locali di
interesse storico, artistico e culturale, anche limitandone 1 cambi di
destinazione d’uso. In tale ottica, il Comune di Roma aveva adottato
la delibera n. 661 del 2005 invitando i titolari di sale a presentare
proposte di riqualificazione, prevedendo che il 50% della struttura
fosse destinato a manifestazioni culturali con un minimo del 20%
finalizzato a servizi in favore della popolazione locale.

La detta disciplina, alla quale la parte ricorrente in primo grado aveva
fatto pacificamente acquiescenza presentando, in data 9 luglio 2008,
una propria proposta di riqualificazione, non & stata toccata dal
nuovo piano regolatore generale che, per quanto qui rilevante, non
ha quindi inciso sulle possibilita di utilizzo dell'immobile 1n

questione.

Pertanto, le norme di piano impugnate non sono autonomamente
lesive delle situazioni giuridiche della parte qui appellata.

11 giudice di prime cure ha peraltro ritenuto, sulla base di un’implicita
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ed identica ricostruzione in fatto, che potesse sussistere comunque
un interesse al ricorso in relazione alla possibilita di conseguire
comunque una migliore qualificazione dell’area, con conseguente
migliore utilizzabilita dell'immobile, cio in quanto “la pili autorevole
giurisprudenza amministrativa riconosce ormai lazionabilita in
giudizio dell'interesse indiretto e strumentale, ma al tempo stesso
specifico, concreto ed attuale, del nicorrente a veder annullare I'intero
provvedimento al fine di ottenere, in sede di riedizione del
procedimento amministrativo, un contenuto a lui pitt favorevole. Ed
invero, se tale facoltd & ormai unanimemente riconosciuta per il
concorso pubblico e la pubblica gara, non si intravedono ragioni
ostative allestensione alla materia urbanistica, nella quale la
rvalutazione dellinteresse del ricorrente, in sede di riedizione del
potere amministravo di adozione del PRG, ¢ espressamente garantita
mediante le garanzie procedimentali che caratterizzano lo specifico
procedimento, in particolare mediante la presentazione di
«Osservazioni” sulle quali il Comune deve pronunciarsi”.
Losservazione del giudice di prime cure, il suo criterio metodologico
ed il rsultato a cui perviene devono essere Oggetto di un’attenta
valutazione, che ne evidenzi i profili che rendono necessaria la sua
correzione.

Va innanzi tutto nlevato che laffermazione dell'esistenza di un
interesse strumentale e generalizzato alla mera riedizione dell’attivita

amministrativa non fa parte del bagaglio della piu consolidata
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giurisprudenza amministrativa, ma & anzi oggetto di un annoso
dibattito. Si vuole qui segnalare, in particolare, che l'orientamento
della Sezione ¢ quello di considerare con molta attenzione possibili
fughe dallo stretto collegamento al criterio dellinteresse. Si € cosi
osservato (Consiglio di Stato, sez. IV, 26 novembre 2009, n. 7441)
“che il c.d. interesse strumentale alla rinnovazione della gara,
riguardato nella sua oggettivity, non ¢ altro che un interesse al
rispetto della legalita, che viene paludato da riferimenti soggettivi
(utilith di ripetere la procedura che il ncorrente si propone di
conseguire con la deduzione di vizi che, ove fondati, sono in grado
di travolgere l'intera gara), al fine di accreditarne la valenza personale,
che & un requisito necessario per poter promuovere un ricorso
giurisdizionale”.

Deve, infatti, rimarcarsi, come fa la decisione citata, “che provare di
essere in condizione di trarre dall'esito favorevole del giudizio
un'utilith non significa per nulla provare di essere titolari di una
posizione legittimante. La verifica della sussistenza di una posizione
legittimante, ai fini del preliminare accertamento della ammissibilita
del ricorso, ¢ in altri termini un'operazione che precede e per certi
versi & indipendente dalla stima della utilith che il processo ¢ in grado

di assicurare.”

Cid che quindi va ben tenuto presente ¢ lo stretto legame tra l'utilita
che si vuole conseguire con il processo € la legittimazione del

soggetto ricorrente, al fine di evitare che siano ammessi come parti
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processuali anche i portatori di un interesse di mero fatto.

In questi termini si colloca la lettura datane dal giudice di prime cure,
la cui nozione di interesse strumentale appare estesa e suscettibile di
applicazioni difformi. Deve, infatti, rimarcarsi che, quand’anche st
voglia ammettere la figura in questione, essa va raccordata con 1
principi processuali vigenti, primo tra 1 quali quello dell’esistenza
dellinteresse a ricorrere. Pertanto, se P'introduzione del concetto di
interesse strumentale si colloca come tendenziale superamento degli
stretti requisiti di attualita e concretezza dell'interesse al rcorso,
permettendo cio¢ di estendere la pretesa del ricorrente anche al fatto
futuro dellamministrazione, & del pari evidente che questa
particolarissima situazione va valutata in concreto, ossia in relazione
alleffettiva possibilita o alla stretta doverosita di riedizione
dellattivith stessa. In questo senso & possibile coglere un
collegamento tra interesse alla demolizione del provvedimento
gravato e soddisfazione futura della pretesa tramite un altro e diverso
iter procedimentale.

e considerazioni pregresse conducono pertanto a rgettare le
conclusioni a cui ¢ pervenuto 1 T.A.R. romano.

In primo luogo, non pud ammettersi ex se che qualsiasi proprietario
di suoli ricompresi nel perimetro del Comune interessato dal PRG.

abbia interesse a impugnare le prescrizioni del piano medesimo,

indipendentemente dalla loro concreta incidenza sul suolo 1n sua

propriet3, in vista dell'ottenimento del risultato utile consistente nella
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ripetizione ~ dell’attivita pianificatoria, dalla quale potrebbero
discendere determinazioni a lui pit favorevoli. Si tratterebbe di una
soluzione che incide sui consolidati principi in tema di attualita e
concretezza  dellinteresse che deve fondare limpugnazione,
autorizzando  una  sorta di  legittimazione  generalizzata
all'impugnazione del PR.G,, legata alla semplice qualita di proprietan
di suoli compresi nel territorio comunale, ad onta della natura di atto
generale dello strumento urbanistico e indipendentemente da
un’immediata lesivita delle sue prescrizioni.

In secondo luogo, non paiono direttamente trasferibili le
ricostruzioni sulla natura dellinteresse strumentale svolte nell'ambito
delle questioni riguardanti gli atti di una procedura concorsuale o
selettiva. Si tratta di situazioni profondamente differenti, in quanto,
in queste ultime fattispecie, il ricorrente mira al perseguimento di
un’utility (aggiudicazione dell’appalto o posizionamento utile m
graduatoria) che ’Amministrazione ha attnibuito ad altro soggetto o
ad altri soggetti specificamente individuan, nell’ambito di una
procedura competitiva la cui ripetizione ¢ ex se suscettibile di
formare oggetto di un interesse giuridicamente qualificato e
differenziato, mentre tali considerazioni non possono estendersi alle
pianificazione urbanistica che, nel caso in specie, potrebbe anche
non essere ripetuta.

Linesistenza di un interesse all’eliminazione dell’atto gravato,

neppure nella forma dell'interesse strumentale, nei limiti di quanto
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sopra osservato, rende il ncorso proposto in primo grado
inammissibile.

La sentenza appellata va quindi annullata per Passenza di una
posizione giuridica tutelabile in capo ai ricorrenti in primo grado e
quindi per inammissibilita del ricorso introduttivo.

3. - Stante Iimportanza della questione proposta, ritiene peraltro la
Sezione di doversi soffermare anche sulla principale questione di
merito proposta, al fine di evidenziarne la sua infondatezza. St tratta
di valutare la rtenuta illegittimitd degli istituti perequativi della
cessione di aree e del contributo straordinario, per come disciplinati
dalle N.T.A. del nuovo P.R.G. capitolino.

Il TAR. ha ritenuto che i predetti istituti, pur perseguendo finalita
perequative apprezzabili anche sotto il profilo dellinteresse pubblico
a una piu completa ed equilibrata gestione del territorio, violassero il
principio di legalitd in quanto non supportati da specifica e adeguata
previsione normativa: in particolare, la cessione di aree realizzerebbe
una sottrazione forzosa di edificabilita ai suoli privati al di fuori degli
schemi tipici delle procedure ablatorie, mentre il contributo
straordinario integrerebbe un’imposizione patrimoniale, sia pure di
natura corrispettiva e non tributaria, anch’essa in difetto di espressa
previsione di legge.

Tuttavia, la Sezione reputa fondati gli argomenti svolti dalle parti

appellanti a confutazione di tale conclusione, e conseguentemente

meritevoli di accoglimento gli appelli proposti dalle Amministrazioni
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resistenti in primo grado.

Al riguardo, puo fin d’ora anticiparsi che la legittimita della censurata
disciplina perequativa delle N.T.A. si regge su due pilastn
fondamentali, entrambi ben noti al nostro ordinamento: da un lato,
la potestd conformativa del territorio di cui ’Amministrazione e
titolare nellesercizio della propria attivita di pianificazione; dall’altro,
la possibilita di ricorrere a modelli privatistici e consensuali per il
perseguimento di finalita di pubblico interesse.

Per chiarire le ragioni che inducono la Sezione a tale conclusione,
conviene muovere da un esatto inquadramento del contenuto e della
portata delle prescrizioni urbanistiche de quibus, al fine di verificare
la condivisibilita delle sopra riassunte affermazioni del prmo giudice
in ordine alla non riconducibilitd delle stesse a istituti o prevision gia
noti al nostro ordinamento.

Tuttavia, un accorto esame del concreto meccanismo d’operativita
dell’istituto in questione consente di escludere che con lo stesso il
Comune abbia introdotto prescrizioni idonee a incidere direttamente
e immediatamente sullo statuto della propriet3, in modo da realizzare
Iipotizzata violazione dell’art. 42 Cost.

Sul punto, ¢ importante sottolineare la circostanza su cui insistono le
Amministrazioni appellanti, e che non risulta contestata né smentita

ex adverso, secondo cui il nuovo PRG., nel procedere alla

ricognizione delle aree la cui destinazione comportera I'applicabilita

dei nuovi istituti perequativi, ha in partenza confermato gli indici di
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fabbricabilith previsti per le stesse in base alla disciplina urbanistica
previgente, di tal che le nuove previsioni vanno ad affiancarsi,
integrandolo, a un assetto sostanzialmente confermativo di quello
preesistente.

In siffatta situazione appare evidente che, laddove P’ Amministrazione
avesse omesso di introdurre tali innovative prescrizioni e si fosse
limitata a confermare gli indici preesistenti, i proprietan interessati
non avrebbero potuto eccepire alcunché a fronte di una tale modalita
di esercizio dell’ampia discrezionalita che - come € noto — connota le
scelte in materia di pianificazione del territorio, non potendo certo
vantare alcuna legittima aspettativa a un regime piu favorevole (e
discutibile, invero, che un’aspettativa del genere sarebbe sussistita
anche in caso di modifica in pejus rispetto agli indici preesistenti, ma
trattasi di ipotesi che in questa sede non & necessario esaminare).

Nel caso di specie, la previsione della cessione al Comune di una
quota di edificabilita viene introdotta de futuro, in stretta
correlazione con la previsione di una quota di edificabilita aggiuntiva
di cui il proprietario potra fruire consentendo alla cessione di parte di
essa; analogamente, a norma dell’art. 20 delle NT.A., il proprietario
del suolo potrd fruire di ulteriore edificabilitd corrispondendo un
contributo straordinario predeterminato ex ante.

In altri termini, il pianificatore in questo caso, dopo aver proceduto

alla fase statica dell’assegnazione a ciascuna zona della propna

destinazione urbanistica e dei relativi indici di edificabilita, ha inteso
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conferire al PR.G. anche una dimensione dinamica, idonea a
prevedere la possibile evoluzione futura dell’assetto del territorio
comunale: in tali prospettive, per quanto concerne la realizzazione di
opere pubbliche, urbanizzazioni e infrastrutture, in aggiunta e in
alternativa allimposizione di vincoli su specifici suoli finalizzati a
future espropriazioni, per il reperimento dei suoli e delle risorse
necessarie sono stati introdotti i meccanismi appena descritti.

Incidentalmente, il fatto che le innovative prescrizioni oggetto del
presente contenzioso incidano non su edificabilitd riconosciuta ai
titolari dei suoli, ma su una quota di edificabilita futura ed eventuale
rispetto a quella immediatamente e attualmente attribuita ai suoli
stessi dallo strumento urbanistico, conferma la valutazione di carenza
di interesse allimpugnazione, sopra gia espressa. Infatti, una volta
acclarato che Podierno appellato non ha subito alcuna menomazione
rispetto alla destinazione impressa al suolo in sua proprieta dal
previgente P.R.G., non si comprende quale utilita egli s1 riprometta
di conseguire con 'annullamento di prescrizioni destinate a incidere
su una edificabilith aggiuntiva futura ed eventuale: perché se Putilita
auspicata consistesse nel riconoscimento illico et immediate di tale
edificability aggiuntiva, e quindi nell’aumento sic et simpliciter
dellindice di edificability del suolo, ¢ evidente che tale pretesa si
scontrerebbe con i poteri, riconosciuti da pacifica giurisprudenza, in
ordine all’ampia discrezionalitd che connota le scelte pianificatorie, a

fronte delle quali il privato non pud mai vantare (salvo ipotesi
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eccezionali che 1n questo caso non ricorrono) un’aspettativa
giuridicamente qualificata a un regime urbanistico pit favorevole.
Cosl correttamente ricostruita la portata delle previsioni urbanistiche
oggetto di censura nel presente giudizio, occorre ora verificare se le
stesse esorbitino i limiti del potere conformativo spettante
Al Amministrazione nella propria attivita di pianificazione del
territorio.

Con riguardo a tale potere, & noto che esso € stato da tempo
individuato dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale come
espressione della potestd amministrativa di governo del territoro,
alla quale & connaturata la facoltd di porre condiziom e limiti al
godimento del diritto di proprieta non di singoli individui, ma di
intere categorie e tipologie di immobili identificati in termini generali
e astratti; in particolare, la Corte ha escluso che potessero qualificarsi
in termini di vincolo espropriativo tutte le condizioni e i limiti che
possono essere imposti ai suoli in conseguenza della loro specifica
destinazione (ivi compresi i limiti di cubatura connessi agli indic1 di
fabbricabilita previsti dal P.R.G. per le varie categorie di zone in cut
il territorio viene suddiviso) e, a maggior ragione, ha negato carattere
ablatorio a quei vincoli (c.d. conformativi) attraverso i quali, seppure
la proprietd viene asservita al perseguimento di obiettivi di interesse
generale quali la realizzazione di opere pubbliche o infrastrutture,
non & escluso che la realizzazione di tali interventi possa avvenire ad

iniziativa privata o mista pubblico-privata, e comunque la concreta
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disciplina impressa al suolo non comporti il totale svuotamento di
ogni sua vocazione edificatoria (fra le tante, s1 veda la sentenza n.
179 del 20 maggio 1999).

Se tutto questo & vero, non occorre approfondire la questione teorica
del rapporto fra il governo del territorio (nel senso appena precisato)
e lo statuto civilistico del diritto di propriet3, per rendersi conto di
come loperazione condotta dal Comune di Roma attraverso i
ricordati meccanismi perequativi connessi all'attribuzione de futuro
ai suoli di una cubatura aggiuntiva, lungi dal costituire un anomalo
ibrido tra conformazione ed espropriazione come ritenuto dal primo
giudice, rientri a pieno titolo nel legittimo esercizio della potesta
pianificatoria e conformativa del territorio.

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

La disciplina impressa ai suoli attraverso i due momenti pianificatont
testé indicati, con tutta evidenza, non pud in alcun modo essere

ritenuta tale da integrare una sostanziale ablazione della proprieta né
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una surrettizia sottrazione di volumetrie le quali, in assenza delle
previsioni perequative, sarebbero state edificabili: al riguardo la
Sezione, pur concordando con quanto rilevato dal giudice di prime
cure circa la non necessity, ai fini che qui interessano, di
approfondire P'ulteriore questione teorica del'immanenza o meno
dello jus aedificandi al dirtto di propriety, non pud esimersi
dall’osservare come sia proprio limpostazione data nel ricorso di
primo grado a risentire di una concezione che presuppone tale
immanenza in termini cosi radicali da risultare inaccettabili.

E i e negli scritti difensivi che pare emergere come la previsione
della cessione al Comune di una quota della cubatura aggiuntiva
attribuita dal Piano integrerebbe una forma larvata di esproprio, in
quanto intaccherebbe la vocazione edificatoria che ¢ connaturata e
immanente al diritto di proprieta; tuttavia I'argomento prova troppo,
atteso che, se lo statuto della proprieta dovesse considerarsi leso
dalla limitazione dello jus aedificandi su una cubatura la cui
edificabilita & prevista dal PR.G. solo in via futura ed eventuale, a
fortiori cid dovrebbe ritenersi per le limitazioni immediate e attual:
discendenti dalle prescrizioni del Piano, col risultato di considerare
inammissibili le stesse previsioni di indici di edificabilita e le

connesse  limitazioni della  volumetria edificabile  nispetto

Allestensione dei suoli: cid che, comportando il sostanziale
svuotamento della potestd conformativa del territorio mn capo

all’ Amministrazione, non appare certamente in linea con gl arresti
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giurisprudenziali, anche costituzionali, che si sono piu sopra
richiamati.

Una volta evidenziato come le prescrizioni urbanistiche all'esame
rsultino in linea con una moderna concezione della potesta
conformativa riconosciuta al’ Amministrazione nella propria attivita
di pianificazione del territorio, occorre soffermarsi sulle particolari
modalith con le quali le NUT.A. dispongono debba avvenire la
perequazione urbanistica e finanziaria, allorquando  troveranno
applicazione i richiamati istituti della cessione di volumetrie al
Comune e del contributo straordinario: al riguardo, viene in rilievo
quello che si & anticipato essere il secondo dei pilastri su cui st
reggono le innovative previsioni del PR.G. capitolino, e cioe il
ricorso a strumenti negoziali e consensuali per il perseguimento di
obiettivi di pubblico interesse.

Sul punto, occorre preliminarmente sgombrare il campo da un
equivoco interpretativo, in base al quale, stante Part. 13 della legge 7
agosto 1990, n. 241 ed assumendo Pinapplicabilita agli atti generali e
di pianificazione della disciplina generale in materia di partecipazione
del privato all’attivita procedimentale (ivi compresa quella in tema di
accordi ex art. 11 della stessa legge n. 241 del 1990), sarebbe
parimenti esclusa la praticabilita dei meccanismi consensuali

predisposti dalle N.T.A.

Al contrario, alla Sezione appare evidente che la fattispecie qui

alesame non & connotata affatto da una sostituzione della
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pianificazione generale con moduli convenzionali e autoritativ
infatti, il P.R.G. del Comune di Roma esiste certamente come atto
provvedimentale e autoritativo, essendo stato approvato all’esito di
un procedimento di carattere pubblicistico interamente promosso €
gestito  dall’ Amministrazione pianificatrice (ancorché soggetto a
disciplina speciale sulla base del gid citato art. 66 bis della legge
regionale n. 22 del 1997); mentre gli strumenti privatistici e
consensuali sono destinati a intervenire nella fase attuativa delle
prescrizioni poste dal Piano e anzi, a ben vedere, la previsione di un
dlteriore strumento attuativo rimesso alla responsabilita (se non
all’iniziativa) pubblica, ossia i P.RIN.T, garantisce che i predetti
strumenti convenzionali sopravverrano nella fase strettamente
esecutiva, al livello delle singole specifiche aree, sostituendosi
semmai a procedure espropriative 0 comunque realizzative di singole
opere pubbliche, piuttosto che a una vera e propria attivita
pianificatoria.

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

Tuttavia, nel caso di specie il richiamo pili pertinente ¢ forse quello
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agli accordi sostitutivi dell’espropriazione di cui all’art. 45 del d.P.R.
8 giugno 2001, n. 327, che costituiscono proprio un’applicazione, alla
particolare materia dell’ablazione della proprietd privata per la
realizzazione di opere pubbliche, del generale principio
delPutilizzabilita di modelli negoziali per il perseguimento di scopi di
pubblico mnteresse.

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

Non ¢& certo questa la sede per verificare la validita e la condivisibilita
di siffatto assunto teorico: cid che conta ¢ che oggi, essendo venuta
meno la previgente riserva alla legge dei casi in cul alle
amministrazioni & consentito ricorrere ad accordi in sostituzione di
provvedimenti autoritativi, tale possibilita deve ritenersi sempre e
comunque sussistente (salvi i casi di espresso divieto normativo); col

che, secondo I'opinione preferibile, non ¢ stato affatto introdotto il
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principio  dell’atipicita  degli strumenti  consensuali  in
contrapposizione a quello di tipicith e nominativita ~dei
provvedimenti, atteso che lo strumento convenzionale dovra pur
sempre prendere i posto di un provvedimento ~autortativo
individuato fra quelli tipici disciplinati dalla legge: a garanzia del
rispetto di tale limite, lo stesso art. 11 innanzi citato prevede
Pobbligo di una previa determinazione amministrativa che anticipi e
legittimi il ricorso allo strumento dell’accordo.

Pertanto, nel caso di specie ’Amministrazione altro non ha fatto che
predeterminare le condizioni alle quali potranno attivarsi 1 ridetti
meccanismi convenzionali, solo se e quando i proprietari interessati
ritengano di voler avvalersi degli incentivi cui sono collegati (e, ciog,
di voler fruire della volumetria aggiuntiva assegnata ai loro suoli dal
P.R.G); ove cid non avvenga, il Comune che fosse mnteressato alla
realizzazione di opere di urbanizzazione e infrastrutture dovra
attivarsi con gli strumenti tradizionali all'uopo predisposti
dallordinamento, in primis le procedure espropriative (naturalmente,
se del caso, previa localizzazione delle aree su cui operare gli
interventi e formale imposizione di vincoli preordinati all’esproprio
con apposita variante urbanistica).

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

ablazione della proprietd nonché, nel caso del contributo
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straordinario, che si tratti di prestazione patrimoniale imposta in
violazione della riserva di legge ex art. 23 Cost.

Tale rilievo non & scalfito del fatto che la detta facoltativita dovrebbe
essere esclusa, a cagione della predeterminazione autoritativa, a
livello delle stesse N'T.A. del PR.G. e quindi in via generale e
astratta, dei contenuti essenziali degli accordi che I'Amministrazione
e i privati andranno a concludere (e, segnatamente, dell’entita delle
cubature da cedere al Comune e della misura del contributo
straordinario).

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

Dalle considerazioni fin qui svolte rsulta anche alquanto
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rdimensionata I'ulteriore questione di quali siano le specifiche
disposizioni di legge (nazionale o regionale) individuabili quale
copertura legislativa delle prescrizioni urbanistiche oggetto del
presente CONtenzioso: si & visto, infatti, che queste ultime trovano il
proprio fondamento in principi ben radicati nel nostro ordinamento,
con riguardo da un lato al potere pianificatorio e di governo del
territorio (quale disciplinato dalla legislazione urbanistica fin dalla
legge 17 agosto 1942, n. 1150) e dall’altro alla facoltd di stipulare
accordi sostitutivi di provvedimenti.

Il fatto, poi, che si tratti di principi affermati nella legislazione
nazionale consente di escludere in radice ogni lesione - pure
ipotizzata dall'odierno appellato - delle prerogative statali in materia:
infatti, & evidente che P'intera operazione posta in essere dal Comune
di Roma con il varo del nuovo P.R.G. appare nispettosa dei limiti
posti dalla legislazione statale (sia esclusiva ex art. 117, comma 2,
lettera m), Cost. che concorrente in materia di governo del territorio)
alla potestd regolamentare riconosciuta ai Comuni nelle materia di
propria competenza dall'ulimo comma dello stesso art. 117 Cost.
Con cid non si intende disconoscere Iopportunita che lo Stato
intervenga a disciplinare in maniera chiara ed esaustiva la
perequazione urbanistica, nellambito di una legge generale sul
governo del territorio la cui adozione appare quanto mai auspicabile
alla luce dellinadeguatezza della normativa pregressa a fronte delle

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

Gid vale, invero, per i commi 258 e 259 dell'art. 1 della legge 24
dicembre 2007, n. 244, su cui si puo dibattere se essi legittimino il
meccanismo di cessione delle aree al Comune previsto in termini

generali dall’art. 18 delle N.T.A., ma anche per il recentissimo art. 14,
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comma 16, lettera f), del decreto legge 31 maggio 2010, n. 78,
apparentemente emanato al preciso scopo di legittimare ex post (se
ve ne fosse bisogno) la previsione del contributo straordinario da
parte del Comune di Roma.
4. - In conclusione, gli argomenti fin qui svolt, in larga parte in
condivisione delle tesi sviluppate dalle Amministrazioni appellanti,
persuadono la Sezione della fondatezza dei relativi appelli, de1 quali
pertanto s'impone l'accoglimento con la consequenziale riforma della
sentenza impugnata per quanto di ragione. La complessita e la novita
delle questioni affrontate giustificano I'integrale compensazione tra le
parti delle spese di entrambi i gradi del giudizio.

P.QM.
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta),
definitivamente pronunziando in merito al ricorso in epigrafe, cosi
provvede:
1. Dispone la riunione dei ricorsi n. 2555 del 2010 e n. 3851 del
2010;
2. Accoglie gli appelli riuniti n. 2555 del 2010 e n. 3851 del 2010 e
per Peffetto in riforma della sentenza del Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio, sezione seconda bis, n. 3015 del 24 febbraio
2010, respinge 1l ricorso di primo grado;
3. Compensa integralmente tra le parti le spese del doppio grado di
giudizio.

Ordina che la presente decisione sia eseguita dallautority
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amministrativa.

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

Gaetano Trotta, Presidente

Vito Poli, Consigliere

Salvatore Cacace, Consigliere

Sandro Aureli, Consigliere

Diego Sabatino, Consigliere, Estensore
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