47. URBANISTICA: IN GENERALE

di Mario Gorlan:

NORME RILEVANTI E CIRCOLARI

Normativa nazionale

La produzione legislativa statale in materia Ji urbanistica ¢ pressoché sconfr-
nata. Di seguiro st riportano soltanro 1 principali riferimentt normarivi

1. 25 giugno 1865, n. 2359, Espropriazions per causa di pubblica ntilita

L1 glugno 1939, n. 1089, Tutela delle cose d'interesse storico ¢ artistico

1. 29 giugno 1939, n. 1497, Protezione delle bellezze naturali

I 17 agosto 1942, n. 1150, Legge urbunistica

1. 18 aprile 1962, n. 167, Disposiziont per favorire acquisizione di arce fabbri-
cabill per Uedilizia economiico popolare

l. 6 agosto 1967, n. 765, Modifiche od integraziont alla legge urbanistica 17 agosto
1942, n 1150

dim. 2 aprile 1968, n. 1444, Limzets inderogabids di densita edilizia, di altezza, di
distanza fra [ fabbricati e rapporti massimi tra spazi destimati oagli insediamenti
restdenziali e produttivi e spazi pubblici o riservats alle attivita collettive, al verde
pubblico 0 a parcheggi da osservare ai fini della formazione dei nwovi struments
urbanistict o della revisione di guellt esistenii, al sensi dell'art. 17 della legse 6 agosto
1967, n. 765

l. 22 ottobre 1971, n. 865, Programmi? ¢ coordmamento dell edilizia residenziale
pubblica; norme sulla espropriazione per pubblica wiilita

l. 28 gennaio 1977, n. 10, Norme per la edificabilita dei suoli

dop.r. 24 luglio 1977, n. 616, Attnazione della delega di cur all'are. 1 della [ 22
luglio 1975, n. 382

I. 3 gennaio 1978, n. |, Accelerazione delle procedure per la esccuzione di opere
pubbliche ¢ di pmpianti e costruzions industriall

I. 5 agosto 1978, n. 457, Norme per ['edilizia residenziale

L. 3 maggio 1982, n. 203, Norme sut contratit agrart

I, 28 tebbraio 1985, n. 47, Norme in materia di controllo dell’attivita nrbanistico-
edilizia, sanzions, recupero ¢ sanatoria delle opere edilizie

. 24 marzo 1989, n. 122, Disposivions o materia di parcheggi, programma
trienndle per lo aree urbane maggiormente popolate nonché modificazioni di alcune
navie del testo unico sulla discipling della circolazione stradale, approvato con decreto
del Presidente della Repubblica 15 gingno 1959, n. 393

L8 siugno 1990, n. 142, Ordinanento delle autonomie local

L7 agosto 1990, n. 241, Nuwove norme in materia di procedimento ammuistrativo
o di dirieto diaccesvo ar docwments apimiingstrative

I 6 dicembre 1991, 0. 394, Legge quadro sulle arce profette

L. 17 febbrato 1992, n. 179, Norme per l'edilizia residenziale pubblica
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Norme rilevant ¢ circolary Norme ril
L. 8 aposto 1992, n. 339, Conversione in legge, con modificazions, del decrero-legge L r.
11 luglio 1992, 1. 333, recante mitsure urgentt per i visanamento della finanza pubblica forsitorio
I 11 febbraio 1994, n. 109, Legge quadro in materia di lavort pubblice .
I 23 dicembre 1996, n. 662, Misure di ravionalizazione della finanza pubblica Basi
d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22, Attuazione delle divettive 91/156/CEE sut rifuats, Sl
91/689/CEE sui rifiuti pericolosi e 94/62/CE sugli imballaggi e sut rifiuti di imballaggio all'art. 3.
I 15 marzo 1997, n. 59, Delega al Governo per il conferimento di funzioni e Lr
compiti alle regioni ed enti locals, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per Cala
la semplificazione amministrativa |t
1. 15 maggio 1997, n. 281, Definizione e ampliamento delle attribuzioni della Legs % 2
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di
Trento ¢ Bolzano ed unificazione, per le materie ed i{ compiti di interesse comune delle Cam
regioni, delle province e dei comuni, con la Conferenza Stato-citti ed autononie locali Lr
dlgs. 31 marzo 1998, n. 80, Nuove disposizioni in materia di organizzazione ¢ di Lr.
rapporti di lavoro nelle amministrazioni pubbliche, di giurisdizione nelle controversie Decroto 1
di lavoro e di giurisdizione amministrativa, emanate i attuazione dellarticolo 11, di conver
comma 4, della 115 marzo 1997, n. 59 Emi
d.lgs.31 marzo 1998, n. 112, Conferimento di funzioni ¢ compite ammminisivative l‘ml
dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo 1 della | 15 marzo -
1997 7. 59 ' zone del
d.lgs. 29 ottobre 1999, n. 490, Testo unico delle disposizion: legislative in materia L r.
i beni culturali ¢ ambientali, a norma dell art. 1 della legge 8 ottobre 1997, n. 352 L.
L. 21 luglio 2000, n. 205, Disposizion: in materia di giustizia amministrativa Friu
I 18 agosto 2000, n. 267, Testo Unico sugli enti locals [t
d‘p.r. 6 giugno 2001, n. 380, Testo unico delle disposizioni legislative ¢ regola- prevista
mentart in materia edilizia modifiche
d.p.r. 8 giugno 2001, n. 327, Testo unico delle disposiziont legislative ¢ regola- L r
mentart in materia di espropriazione per pubblica utilita L
I. 21 dicembre 2001, n. 443, Delega al Governo in materia di mfrastrutture ed 8 b EER
insediamenti produttivi strategici ed altri interventi per il rilancio delle attivita R
produttive Lazi
d.p.r. 1 agosto 2002, n. 166, Disposizioni in materia di infrastrutture ¢ frasport! Lr
1. 24 novembre 2003, n. 326, Conversione in legge del decreto-legge 30 sertembre [ 22
2003, n. 269 - Disposizioni urgenti per favorire lo sviluppo ¢ per la correzione )
dell andamento det conti pubblici lngt
T

d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, Codice det bent culturali ¢ del paesaggio
d.lgs. 24 marzo 2006, n. 156, Disposizioni correttive ed integrative al d.lgs. 22
gennato 2004, n. 42, in relazione ai beni culturali

3 recante
e coh

. r.
» . | L

Normativa regionale 1 om
T
Anche la produzione legislativa regionale & vastissima ed ¢ impossibile darne Ir
compiutamente conto. Ci st limita a riportare, per clascuna Regione e Provincia con vales,
autonoma, i principali riferimenti normativi Lot
N3
timobil

Abruzzo
Lo 13 febbraio 2003 n. 2. Disposizioni i materia Ji beni pacsaggisticr © Mar
amhrental I, g
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Norme rievanti ¢ cireolart URBANISTICA: IN GENERA{,E’ 47

Lr. 12 aprile 1983 n. 18, Norwe per lu conservazione, tutela, trasfornazione ded
rerritorio defla Regrone Abruzzo, ¢ swccossivt miegrazionl o modificaziont

Basilicata

L r. 10 novembre 2004 no 18, Norwe sulla sanatoria degle abusi ediliz di cud
silare. 32 del Decreto Legge 3009 2003 1 269

Lo 31 ottobre 2001 0. 38, Tutela, governo od wso del territorio

Calabria
I r. 16 aprile 2002 n. 19, Norme per la tutela, governo ed uso del ternitorio —
Legue urbanistica della Calabria

Campania

I r. 22 dicembre 2004 n. 16, Norwie per i governo del territorio

I £ 18 novembre 2004 0. 10, Norwe sulli sanatoria deghi abusi edilizi di cui al
Decreto Legge 20 settembre 2003, n. 269, articolo 32 cosi come modtfeato dalla legge
di comversione 24 novembre 2003, 1. 326 e successive modifiche ed integraziont

Emilia-Romagna

| v 21 otrobre 2004 n. 23, Vigilanza e controllo dell attiviti edidizia ed applica-
wione della normativa starale di cur all'are. 32 del d.1 30 settembre 2003, n. 326

I r. 25 novembre 2002 n. 31, Disciplina generale dell'edilizia

1. r 24 marzo 2000 n. 20, Disciplina generale sulla tutela ¢ U'uso del territorio

Friuli-Venezia-Giulia

I r. 29 owobre 2004 n. 26, Norme regionali sulla sanatoria deglt abusi ediliz
prevista dall'articolo 32 del decreto legge 30 settembre 2003, n. 269 ¢ successive
modifiche, nonché sul regime autorizzatorio dell'attvita’” edilizia

I r. 19 novembre 1991 n. 52, Norme regionali in materia di pianificazione
torritoriale ed wrbanistica e wlteriors disposiziont i materia urbanistica ¢ ambientale,
e successive inlegrazions ¢ wodificaziont

Lazio
I r. & novembre 2004 n. 12, Disposizions in materia di definizione di dlleciti ediliz
1. 22 dicembre 1999 n. 38, Norwe sul zoverno del territorio

Liguria

I r. 24 setrembre 2004 n. 17, Modifiche all articolo 6 della [ v 29 marzo 2004 5.
5 recante disposizioni vegionall in attuazione del d.f 26972003 ¢ successive modifica-
stose concernenti i rilascio di sanatora degli illecitr urbanistico-ediiz

I r. 4 settembre 1997 n. 36, Legge urbanistica regionale

Lombardia

L r. 11 marzo 2003 n. 12, Legge per i governo del territorto

1. r. 23 febbraio 2004 n. 3. Disposizions i materia di programmazione #egozidta
cou valenza territortale

Lor 15 gennaio 2001 n. V. Discipling ded mutamenti di destinazione d'uso di
imobidi ¢ norme per la dotazione di aree por attrezzatuve pubbliche ¢ Ji wso pubblico

Marche

[, t. 29 owobre 2004 n. 23, Normee sulla sanatoria deglt abuse ediliz

[
i)
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Norme rilevanti e circolari

Lo 23 dicembre 2003 n. 29, Norme concernents la vigilanza sull attiviri edilizia
nel terrttorio regionale

I. 5 agosto 1992 n. 34, Norsme in materia urbanistica, pacsaggistica ¢ dr assetto del
territorio

I r. 19 aprile 1990 n. 22, Legge wurbanistica regionale

Molise

l. . 29 agosto 2005 n. 28, Modifiche alla Leyge Regionale 11 novesnbre 2004, .
25, concernente: “Disposiziont regionali in materia di sanatorta degli abusi edilizi, in
attuazione del Decreto Legge 30 settembre 2003, n. 269, convertito in Legge 24
novembre 2003, n. 326, ¢ successive modifiche”

I r. 1 dicembre 1989, n. 24, Disciplina dei piant territoriali paesistico-ambientali

Piemonte

L r. 10 novembre 2004 n. 33, Disposizioni regionali per l'attnazione della
sanatoria edilizia

L. r. 5 dicembre 1977 n. 56, e successive modifiche ed integrazioni, Tutela ed uso
del suolo

Puglia

L r. 3 novembre 2004 n. 19, Disposizioni regionali in attuazione del Decreto-
Legge 12 luglio 2004, n. 168 (interventi urgenti per il contenimento della spesa
pubblica), convertito dalla Legge 30 luglio 2004, n. 191 ¢ in materia urbanistica

L . 25 agosto 2003 n. 19, Assestamento e prima variazione al bilancio di
previsione per 'esercizio finanziario 2003. Stralcio: Misure in materia uvbanistica

Sardegna

l. 1. 26 febbraio 2004 n. 4, Normativa regionale in materia di abusivismo edilizio
— Recepimento in Sardegna del decreto legge 30 settembre 2003, un. 269, convertito
con modificazioni dalla Legge 24 novembre 2003, n. 326

L r. 16 maggio 2003 n. 5, Modifica ¢ integrazione della legge regionale 11 ottobre
1985, n. 23, concernente: “Norme in materia di controllo dell attivita urbanistico-edilizia,
di risanamento urbanistico e di sanatoria e di insediamenti ed opere abusive, di snelli-
mento ed accelerazione delle procedure espropriative” - Denuncia di inizio attivité

L. r. 29 aprile 1994 n. 16, Progranumi integrati di rigualificazione urbanistica,
edilizia e ambientale, in attuazione dell'articolo 16 della Legge 17 febbraio 1992, 1. 179

L r. 8 luglio 1993 n. 28, Interventi in materia urbanistica. BUR.P. n. 27 del 15
[nglio 1993

Sicilia

I r. 8 settembre 2003 n. 13, Norme finanziarie e disposizioni in matcria di
razionalizzazione det servizi e per la gestione del territorio. Stralcio: norme in materia
Ji sanatoria edilizia

I r. 10 agosto 1985 n. 37, Nuove norme in materia di controllo dellatrivita
urbanistico-edilizia, riordino urbanistico e sanatoria delle opere abusive. Testo Coor-
dinato aggiornato alla legge regionale 25/97

Toscana
Lor 3 gennaio 2005 n. 1, Nowmwe per il governo def territorio
I r. 20 ottobre 2004 n. 53, Norwe in wateria Ji sanatoria edilizia straordinaria
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URBANISTICA: IN GENERALE 47.

[ame della diseiplinag

Trentino Alto Adige

Provincia anonoma di Bolzano

Lop. Bolzano 19 orrobre 2004 . 6, Disposiziont i wratenia di saatoria di
riodaziont cdilize

L p. di Bolzano 31 marzo 2003 005, Urbanistica

Lo Bolzano 11 agostoe 1997 n. U3 Legge wurbanistica provinciale

Provincia autonoma di Treno

I p. 15 dicembre 2004 n. 10, Disposizions - mealerta di wrbanistica, tutela
Aol ambiente. acque pubbliche. trasports, servizio antincends, lavore pubblici ¢ cac
i

Lop. Trento & marzo 2004 0 3, Disposzions e materia di detinizione degli dllecits
edidizt (condone edélizio)

L p. Trento 19 febbraio 1993 0.6, Norme sulla espropriazione per pubblica utilita

Lop. Trenta 05 settembre 1991 n. 220 Ovdinamento wrbanistico ¢ tulela del

LOFRIIOFIO

Umbria
Lor. 22 tebbraio 2005 n. UL, Nowwe 1 materia di governo del territorio:
prantficazione wrbanisiica comupale

Valle d’Aosta

Lov s febbraio 2004 0. 1, Disposizions i materia di viqualificazione urbanisiica,
ambiosntale ¢ pacsaggistica o di definizione degli illecits edilizd nel tervitorio della Valle
d'Aosta

v Lo aprile 1998 n. 13, Approvazione del prano tevritostale pavsistico dells Valle
d Aosta (ptp)

Lo 2 seriembre 1996 1. 32, Ulreriorr miadificaziont alle legor regionali 15 gingnn
1978 . 14 (Normee i miateria nrbanisitea o di prantficaione tesritorale) ¢ 12 pensaio
1993, 00 1 (Piano urbanistico-territoriale avente specifica coisiderazione der valori
pacsistict ed ambicntal)

Veneto
Lt 5 novembre 2004 0, 21, Disposizions i materia di condono ediizio
Lor 23 aprile 2004 o, UL, Nowwee per il governo del territorio

Sommario: 1. La nozione di urbanistica. — 2. La legge ponte 6 agosto 1967, n. 765 —
3. La legge Bucdlossi 28 gennaio 1977, n. 10. — 4. ld p.r.n. $16/77. — 5. Il nuovo asseto
dei poteri tra Stato e Regioni. — é. 1l d.Igs. n. 80/98. — 7. il governo del territorio. — 8. La
strumentazione urbanistica. A} Il piano urbanistico sovracomunale. Il piano territoriale di
coardinamento. Il piano territoriale regionale. ~— 9. B} Piano ferritoricle di coordinamento
provinciale. — 10 C} Piano regolatore generale. — 11. D} Piano di governo del territorio,
— 12 Lurbanistica del futuro.
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame della disciplina
1. La nozione di urbanistica.

Che senso ha e, se ne ha, quale, parlare di urbanistica? Nell'affrontare il
tema, infatti, si constata che la materia ha subito tali e tante variazioni
normative da postulare una preliminare messa a punto di carattere definito-
rio. Non si tratta di una questione meramente terminologica, benché di non
secondaria importanza, ma di una questione essenziale per individuare la
materia e, con essa, il suo perimetro. La soluzione ha risvolti non soltanto
disciplinari, come quello dell'inquadramento costituzionale della materia, a
seguito della riforma del titolo V della Costituzione, ma anche processuali in
quanto atferenti alla giurisdizione. I temi hanno suscitato una attenzione
tutt'atfatto particolare, come dimostra la ricca letteratura che se ne é
occupata, tanto in relazione al primo quanto in relazione al secondo profilo *.
Questi — salvo che per cenni — non saranno presi in esame, pur se
entrambi, per la loro rilevanza, meriterebbero una diffusa trattazione.

L'impegno profuso dalla migliore dottrina nella ricerca della definizione
pilt appropriata si misura con la evoluzione della materia 2.

Se si prende come punto di partenza temporale la legge fondamentale
17 agosto 1942, n. 1150 (ignorando antenaro rappresentato dalla . n. 2359
del 1865, che, pur facendo riferimento ai “piani regolatori edilizi” ed ai
“piani di ampliamento”, non dedicava alcuna attenzione specifica alla
materia, salvo che per i procedimenti ablativi della proprieta), la disciplina
successiva ha conosciuto numerose e significative modificazioni, anche se la
1150 resta quale legge fondumentale della materia. Questa, all’art. 1,
descriveva il proprio oggetto come 'attivita riguardante “['assetto e I'incre-
mento edilizio dei centri abirati”, con una significativa unidirezionalita: la
citta. In piena temperie di guerra, gli estensori non potevano immaginare lo

VoGl Toreearossa, Tntroduzione al divitto nrbanisiico. Ambiente, urbanistica, territorio,
paesaggio, parchy, proprictd, propricti cdilizia, pianificazione urbanistica, Milano, 1987, 46,
avverte, riferendost all’art. 1 della L o, 1150 del 1942, che “é sulla base di tale resto normativo
che deve procedersi alla definizione dJi urbanistica, la cui nozione ¢ uno dei punti pitt
controversi della materia”.

2 Di “evoluzione” della nozione di urbanistica parla Torrvorossa G, op. cit. 54: una
materia che si caratterizza per Uestrema mutevolezza. A ditlo & Pautore che pitt di ogni altro
ha approtondito il tema: Sterxa Recarrer P, T principi ded diritto urbanistico, Milano 2002, p.
9: circa I'evoluzione della nozione tra gli anni setranea e gli anni ottanta ofr. Carinerria B in
Carvarnea B De Mareo G, Drvea Varne Fo, Garovou R, La nwova ginvisdizione del gindice
amministrativo dopo la legge 21 luglio 2000, » 205, Milano 2000, 269). Per la storia
dell'urbanistica in generale ofs, Torrecronsa Gooop a2 31-42, ed in particolare in Italia p.
4263
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Faame della disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47.
sviluppo che la disciplina urbanistica avrebbe conosciuto nei decenni
cuceessivi. cui non sara estranea, per gli effetti prodotti, la fase della
ricostruzione postbellica. Rinviando la rassegna det provvedimenti legislativi
che si sono susseguiti nell’arco di un sessantennio, vien farto di osservare che
lo sguardo del legislatore del tempo, pur sorretto da una solida cultra,
considerava come proprio deil urbanistica lo sviluppo della sola citta intesa
come aggregato urbano o centro abitato: il tenomeno della urbanizzazione,
che si era gia manifestato in altri contesti nazionali specialmente nella Gran
Bretagna ¢ negli Stati Unitl entre les denx guerres, non costituiva la
preoccupazione principale per i redattori della legpe, anche se la visione che
li animava si ispirava a modelli internazionali di riconosciuto valore per il
tempo in cui si erano affermati, come dimostra, peraltro, la modernita degli
strumenti approntati . Non alludo tanto (o soltanto) alla strumentazione
comunale ed in particolare al piano regolatore generale (che, a” sensi dell’art.
| “deve considerare la totalita del territorio comunale™, ma al piano
urhanistico territoriale nazionale dell'art. 5, su cui tornero. In questa ottica
limitata, peraltro, non ogni cvento edilizio aveva rilevanza, ma soltanto
quello che si realizzasse nel centro abitato, come la giurisprudenza dell’im-
mediato dopoguerra sentenziava: la licenza edilizia era, infatti, necessaria
soltanto per le costruzioni realizzate nei centri abitati o nelle zone destinate
dal piano regolatore alla Joro espansione *. Se ne ¢ avuta una significativa
vivisitazione in occasione della sanatoria degli abusi edilizi introdotta dalla
legee 28 febbraio 1985, n. 47: Part. 31 della quale individua come discrimine
per la rilevanza degli abusi (e per la loro sanabilita) quelli consumati a
partire dal 2 scttembre 1967, giorno della entrata in vigore délla legge 8
agosto 1967, n. 765 (c.d. legge pontel, che, ripristinando la previsione della
licenza edilizia contenuta nel decreto 25 marzo 1935, n. 640 7, ha imposto
obbligo della licenza edilizia per gualsiasi costruzione, anche esterna al
centro abitato, con leffetto di considerare lecita ogni attivita edilizia
precedente, realizzata senza licenza, al di fuori del perimetro del centro

abitato.

B infarti Ursast Do Usbandstiva (e anan ), in Erc dir. Milano 1992, vol. XLV, 870,
citiene troppo riduttiva la nozione di urbanistica che st ricava dallare. 1 della legge 1150,
perché non rispecchia gli eftetrivi contenuti della legge medesima quali si desumono dagli
arte.7. tmaanche! 3 ¢ L2
CCEr Tisra Vo Disciplona wrbanisaea, Milano 1972, VI ed 617 nonché (G,
aggdo 19710 . 310 i Cons. Sato, 1971004
T eawss G, op oot A3 ponche Trsia Vooop ar olo.
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Fsame della disaplina
2. La legge ponte 6 agosto 1967, n. 765.

La legge “ponte™ 6 agosto 1967, . 765, ha allargato Porizzonte territo-
iale della aivita edilizia con valenza urbanistica, generalizzando Tobbligo
della licenza ed introducendo, per la prima volta, il prano di lottizzazione i
mizitiva privata quale strumento Altun ativo al piano particolarcggiato del
Part. 13 0 ¢ con esso. le opere di urbanizzazione necessarie per collegare i
nuovo nsediamento alla rete stradale urbana ¢ alle et reenologiche. I
principio cut si ispirava era quello di consentice Pespansione det centri
edificati esistenti ¢ la creazione di nuovi solo a condizione che esistessero le
inlrastrutture necessarier stradali, igienico-sanitarie ¢ tecnologiche, Inas-
senza diesse il privato si sarebbe dovuto accollare Fonere della costruzione
4 meno che 'Amministrazione non avesse in programma di realizzarle entro
un ricnio.

Cost disponendo, la legge individuava nel territorio ¢ non pit soltanto
nei centri edificati la sede dellattivita edilizia — di qualsiasi activita edilizia
— clevandolo ad oggetto, indeterminato ¢ generale, della urhanistica. "L as-
SCHO e l‘incrcnwntn dei centrt abitau”™, che costituiva Poggetto originario
della legge 1150, si dilatava oltre il pomerio urbano, prefigurando cosi lo
sviluppo dcl fenomeno urbanizzativo,

3. La legge Bucalossi 28 gennaio 1977, n. 10.

. toccato alla legge Bucalossi 28 gennaio 1977, 0. 10 attermare, all’art. 1,
che “ouni attivita comportante trastormazione urbanistica ed edilizia del
territorio comunale partecipa agli oneri ad essa relativi ¢ la esecuzione delle
opere ¢ subordinata a concessione da parte del sindaco, ai sensi di legge™. La
licenza edilizia — che nelloccasione diventa concessione edilizia — diventa
anerosa, tranne che per @ ocast contemplati nell’art. 9. In particolare essa

v plane particolareggiaio ¢ uno strumento wrbanistico atnntive che, nel rispetto
delte previsiont del piano resolatore vencrale. detinisee anche per serrort funzional. Tasserio di
sna porzione ditereitorio o dtabitato in vista dellesecuzione JLLII interventt pubblict ¢ privan
necessart oo consegtenti. anche mediante i individuazione deglt immobili (Ln espropriare, al
iine Ji realizzare le opere di wrbanizzazione, ©servizi, Jeoaree dinso pubblico o simili”
ariorro G Prossapiia plaricnnale di attuwazione, puano particolareggrato. prisis insedwaments

5 P . : ; s
produzineg prave d vecaporoom Unbaristioa o appaits i conrnspriddenza, wcura di Faoony Poe

M B Torine 20000 177 500 solitamente associato dl pano i louizzazione di cul rappre-

sonzta o strumento omoloso Jiinziatica rniwm [ questo senso Cons, Stosez VE 22 agosto

DY 16600 Fogo goge (S0 2003 23300
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Fsame defla disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47.

sottopone a contributo obbligatorio il rilascio del titolo edilizio sia per
quanto attiene alla opere di urbanizzazione, sia per quanto riguarda il valore
delle opere da costruire, una quota del quale destinato al Comune ¢ messo in
carico del costrurtore,

Lalegge era figlia di un pronunciamento della Corte costituzionale — la
notissima sentenza Sandulli n. 55 del 29 maggio 1968 7 — secondo la quale
il diritto di edificare era connaturato alla proprieta fondiaria di puisa che le
disposizioni della legge urbanistica del 1942 che imponessero la inedificabi-
lita dei suoli sarebbero risultate illegittime qualora non prevedessero un
indennizzo. Nello stesso rempo — ed in direzione contraria — la decisione
sembrava giustificare una concezione opposta: quella della estrancita del
diritto di costruire dalla proprieta si che questa potesse essere oggetto di una
concessione pubblica %,

La legge non interveniva espressamente sull'oggetto della disciplina
urbanistica della legge 1150, ma la disposizione appena trascritta aveva
indubbi ettetti su di essa nel senso che il gruppo di norme di cui agli artt.1-19
dettavano una nuova disciplina della *trasformazione dell'asserto del territorio
¢ della propricta delle aree ed edilizia. la concessione di attivitd edificatoria ed
urbanistica, dietro corrispettivo...” * per concludere che “la interpretazio-
ne.di questo gruppo di norme & — a mio parere — quella di una nuova
conformazione dello statuto della proprieta dei beni immobili” 1. In altre
parole il legislatore, sia pure in modo non del tutto esaustivo, aveva messo
mano alla materia con una normativa suscettibile di incidere profondamente
sulla sua regolazione.

4. Il d.p.r. n. 616/77.

Nello stesso anno, con il d.p.r. 24 luglio 1977, n. 616, si attoava il
secondo step del processo di decentramento (dopo quello attuato con il d.p.r.
n. 8, del 1972), che, nell'atto di attribuire alle Regioni le funzioni ammini-

T Leggila in Grur cosz 1968, 838, con osservazione di Box Vatsasina, Viwcoli
espropriativr ¢ divitto Wl indennizzo.

Per guestt due profili si vedano le premesse di Prepi A, al volume. seritto nella
immediatezza della promulgazione delta legge Bucalossi, dal titolo La legge 28 pennaio 1977,
i W sulla odificabilita ded suoli, Milano 1977, il cui carattere i prima, pristissima lettura &
stato dato dal compianto Autore nella Arvertenza iniziale (datata 7 marzo 1977), Gli spunti
crivict ¢ storici della legge in commento sono esposd nelle pagg. 113

© Priowrt Al op ar 16,1 corsive ¢ nel resto.
o Peipnrr Al opocrt 17
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strative relative alla “materia urbanistica”, ne offriva una nuova definizione.
Tali funziont “concernono la disciplina dell'uso del territorio, comprensiva di
tutti gli aspetti conoscitivi, normativi e gestionali riguardanti le operazioni i
salvaguardia ¢ di trastormazione del suolo, nonche la protezione dell'am-
biente” (art. 80)7 T4

La nuova nozione riconosceva i contint assunti dalla materia, ma,
nell'intento di inquadrarla nelle competenze tunzionali delle regioni, il
legislarore delegato aveva travalicato il perimetro proprio dell'urbanistica. L
se era pur vero che la nozione si poneva in linea con la rendenza manifestata
negli anni precedenti, vi includeva anche I'ambiente la cui definizione era
ancora ben lontana dal conoscere gli approfondimenti successivi. 1l dibattito
relativo era agli albori e non era affatto prevedibile lo sviluppo che avrebbe
avuto negli anni successivi.

5. Il nuovo assetto dei poteri tra Stato e Regioni.

Con la legge 28 tebbraio 1983, n. 47, si delinea una diversa distribuzione
delle competenze in materia urbanistica ed edilizia. Alle Regioni sono
espressamente attribuite le potesta in materia di controllo dell’attivita urba-
nistica ed edilizia, con la precisazione che le norme statali in materia sono
recessive “fino alla emanazione delle norme regionali”. Le due materie
“urbanistica” ed “edilizia” figurano appaiate come se si tratti di una “sorta di
endiadi” 12,

Negli anni successivi si compie, con la serie delle ¢.d. leggi Bassanini, un
ulteriore {¢ forse) definitivo trasterimento delle funzioni dallo Stato alle
Regioni nel senso di rovesciare il criterio proprio dell’art. 117 in versione
originaria. Lal, n. 39 del 1997, infatti, elenca le competenze statali, al di fuori
delle quali tutte le altre spettano alle Regioni, nel senso che le funzioni
amministrative appartengono alla Regiont e alle amministrazioni locali ad
cccezione di quelle espressamente riservate allo Stato (si veda Part, 56 del
dlgs. 112/98). Senza entrare nel merito di questa rivoluzione anticipata per
legge ordinaria (ma sostanzialmente assolta dalla Corte costituzionale: si veda

1 Per queste vicende e con particolare riguardo al parere della Adunanza generale del
Constglio di Staro cfr. Brecansy Mo, Urbanastica od ediizia nel decreto legislativo SU/98, in Riv

sy wrb., 1999, 86 s, anche per quanto riguarda la formulazione originaria.
Cost Livast Mo, La wenrssdizione esclusiva, HIL Urbanistiea ed edidizia, in Verso i nuove

I3

processo ammmistrativo. Compento dlla fegge 21 luglo 2000, 50 205, 2 cura di Cravren V.
frri 163,
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Esame della disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47,

sentenza n. 408 del 1998 1), si pud osservare che anche nella materia
urbanistica si avvertono chiari segni di una inversione di tendenza anche
rispetto alla I n.47 del 1985, 11 d.lgs. n. 112/98, intatti, dedica il titolo [I1 al
“Territorio Ambiente e Infrastrutture™; Tart. 51, intitolato *Oggetto”, indi-
vidua le materie conferite alle Regioni ¢ agli enti locali, ma I'elenco non &
esaustivo. Diversamente dal d.p.r.. n. 616/77, che ampliava le materie di
competenza concorrente dilatandone i contenuti nel rispetto dell’art. 117
Cost., il dlgs. 112 non delinea, in senso stretro, le competenze regionali e
locali, dal momento che, come si é detto, tutte le funzioni amministrative
spettano alle Regioni e agli enti locali, salvo quelle espressamente lasciate allo
Stato . In questo quadro I'art. 51 mantiene in capo allo Stato in quanto
“hanno rilievo nazionale” i compiti relativi alla identificazione delle linee
fondamentali dell'assetto del territorio nazionale con riferimento ai valor
naturali e ambientali, alla difesa del suolo e alla articolazione territoriale delle
reti infrastrutrurali e delle opere di competenza statale, nonché al sistemna
delle citta e delle aree metropolitane, anche ai fini dello sviluppo del
Mezzogiorno e delle aree depresse”.

La norma ¢ rilevante per due motivi: 4) da un parte, correla 'urbanistica
al territorio ed ai suoi usi investendone a pieno titolo regioni e comuni; b)
dall’altra, sembra individuare una urbanistica statale 1. Se cosi &, mentre la
definizione di urbanistica giova, sotto il primo profilo, a connotare il rap-
porto tra regioni e comuni pitt che tra Regioni e Stato, 'altra potesta postula
un ritaglio di competenze riservate allo Stato nei settori espressamente
menzionati dalla norma. Con riguardo a questi lo sforzo definitorio rischia in
qualche misura di vanificarsi: infatti nel momento in cui la norma riserva
(ancora) allo Stato la potesta di “identificazione delle linee fondamentali
dell'assetto del territorio nazionale”, rispunta per altra via una potesta
pianificatoria che ha pia di una affinita con il piano territoriale dell’art. 5
dellalegge 1150 e che si riteneva definitivamente attribuito alle regioni ed alle
province ex art. 15 della [. n. 142 del 1990 (ora 19 ¢ 20 del dlgs. n. 267 del
2000), come peraltro si ricava dall'art. 57 dello stesso decreto 112 e dall’art.
53, lettera 5). Non ¢'¢ piti spazio per una pianificazione territoriale di area
vasta superiore alla dimensione regionale, mentre il richiamo al sistema delle
citta ¢ delle aree metropolitane fa emergere, se collegato con gli “interventi

0 Silegge in Giur cost., 1998, 3493,

B Cfr. Mereost Foin Le Regrons, tascicolo monogratico n. 3-4 del 1998, intitolaro
Funzioni statals, regionaly e locals nell attuazione della legge Bassanini n. 59 del 1997, sub art.
52, 661 s.

' Di “urbanistica statale” parla ancora Merion F..op wlt cit
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Presso che nello stesso periodo - ma nellambito di un progerro SSPT
riformatore dei rapportr di Tavoro con la pubblica amministrzione — ali ha s
artt. 33, 34 ¢ 35 del dllgs. n. 80798 ridiscgnano la giarisdizione in materic flcsum‘
predefmite quali @ pubblici servizi, Purbanistica o Pedilizia, In paricolare ”m'rm
Cart. 34, comma 2, tormula T definizione dell urbanistica quale materta che IleL\) o
“coneerne tuttt gli ust del territorio” ) mentre non menziona Fedilizia tche. l. il;z‘cfl
mvece, frgurava nel comma 1 dello stesso articolo). anche se per gquesta non IH j']f,
st pongono particolari problemi definitori 17 ¢ ;JT !

La menzione dell’edilizia ¢ stata mantenura alla letrera nell art, 7, comma ' {,qu l\/i
Loler A, della fegge 21 luglio 2000, n. 205, che ha sostituito art. 34 18, [‘d/)'/)/ //;
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nozione di urbanistica & dettara “ai fini del presente decreto”: vale a dire, per u;mcsr
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ata per fini processuali non puo ritenersi diversa

nozione di urbanistica dett
i, tanto piu che riforma del processo

da quella originata da ragioni sostanzia
Amministrativo e riforma dei rapport Stato-regioni vantano la stessa marrice
culturale ¢ politico-istituzionale 2.

Si torna quindi alla definizione gia acquisita fin dal d.p.r. 616/77 (con
I'art. 80): nella locuzione “uso” si ricomprendono tutte le attivita incidenti sul
territorio. La Corte, in proposito, nella sentenza 29 dicembre 1982, n. 239 2%,
ha segnato un deciso ampliamento della nozione di urbanistica quale si
desumeva dall’art. 1 della legge 1150 Rispondendo al giudice a quo che la
interrogava sulla nozione i urbanistica quale materia di competenza regio-
nale contemplata dall’art. 117 Cost. che ricomprenderebbe esclusivamente
assetto e l'incremento edilizio dei centrl abitati. sicché non comprende-
rebbe anche le zone del territorio comune, come quella considerara dalla
legge impugnata (legge Regione Calabria n. 14 del 1973), che non rientrano
neglt aggregati urbani, precisa: “Alla stregna dell cvoluzione legislativa ['ur-
hanistica comprende tutto ¢to che concerne Viso dell intero tervitorio (¢ non
solo gli aggregati urbani) ai fini della localizzazione ¢ tipizzazione degli
psediamenti di ogni genere con le relative infrastrutture”. Nell'occasione ¢
contestualmente la Corte chiarisce che “esula, invece, dalla competenza
normativa delle regioni a statuto ordinario la materia del paesaggio riservata
Allo Stato dall'art. 9 comma 2 Cost.. N¢ varrebbe invocare in contrario lart.
80 d.p.r. n. 616 del 1977 il quale, nel definire I'urbanistica, prevede la
“protezione dell'ambiente”, dovendosi tale espressione, in relazione alla sua
collocazione, riferire esclusivamente, in senso restrittivo, al profilo urbani-
ctico” E infatti, anche sulla scorta di un decisivo reverement della giurispru-
denza della Corte cost., Purbanistica comprende tutto cio che concerne ["uso
Jell'intero territorio (¢ non solo degli aggregati urbani) ai fini della localiz-
sazione e tipizzazione degli “insediamenti di ogni genere con le relative
frastructure”, avendo cura di precisare che “la competenza regionale puo
subire restrizioni”. Lattenzione per la materia si intensificava nella misura m
cul essa era oggetto di una specifica competenza concorrente regtonale.

La stessa Corte costituzionale, reinvestita del problema, mentre ribadiva

Lirars Mo op. cir, 171 s secondo cui “['intera coerenza del

2 Sul punto luddamente
a qualora si ritenesse chedin due deerert lepislarivt

dstema risulterebbe tortemente compromess
coevi. attuativi i deleghe contenute nella stessa legge.
assumere signiticati profondamente diversi” per concludere che
lefinito in funzione della elaborazione della Corte

la nozione “uchanistica” possa
“ appare preteribile L test
wecondo cui il concetto Ji urbanistica v
costitnzionale ¢ del complessivo disegno del dlgs. o 112,987

W) sentenza o legge i Gy oo 1982, 2307,
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il proprio indirizzo circa l'estraneita della wutela del paesaggio rispetto alla
materia “urbanistica” 22, non ha mancato di precisare che 'ampia dizione
dell’art. 1 della legge 1150 e, successivamente, dell’art. 80 del d.p.r. 616/77,
risponde ad esigenze di considerazione integrale del territorio e di globale
disciplina dell'uso e delle trasformazioni di questo, ma questa concezione
dilatata non esclude la configurabilita, in ordine al territorio, di valutazioni e
discipline diverse, pur se ispirate ad analoghe esigenze di integralita e di
globalita. Per questa via essa giustificava — e tuttora giustifica — la distin-
zione tra territorio e paesaggio ed ammette una tutela separata del primo
perché — sono parole della Corte — “il paesaggio costituisce un valore
etico-culturale che trascende la competenza della Regione in materia urba-
nistica e nella cui realizzazione sono impegnate tutte le pubbliche ammini-
strazioni, in primo luogo Stato e regioni, ordinarie e speciali, in vincolo
reciproco di leale collaborazione” 22,

7. Il governo del territorio.

Sul punto & stato detto che “di tale evoluzione deve ritenersi abbia inteso
prendere atto il nuovo testo costituzionale, nel senso cioé che il governo del
territorio altro non sia che ['urbanistica nel suo ormai affermato significato di
disciplina avente ad oggetto I'intero territorio, indipendentemente dal grado
della sua urbanizzazione; con I'ovvia conseguenza che le espressioni “diritto
urbanistico” e “diritto del governo del territorio debbono ritenersi espres-
sioni del tutto equivalenti quanto a generalizzazione della estensione a tutto
il territorio, antropizzato e non” .

Non e privo di significato il fatto che, in alternativa all’urbanistica, si
profili quale sua erede legittima una locuzione come governo del territorio,
che solleva qualche problema di collocazione a causa delle interconnessioni
con altre materie quali la “tutela dell’'ambiente e dell’ecosistema” attribuite

22 Corte cost. 21 dicembre 1985, n. 359, in Grur. cost., 2522.

2 Corte cost. 18 ottobre 1996, 1. 341, in Grur, cost., 1996, 2983 ma si veda anche Corte
cost. 15 novembre 1988, n. 1029, in Giur cost., 1988, con nota di commento di Cakavita B.
U parchi nazionali tra protezione della natura e tutela ambieniali: la Corte riscrive Part. 83 d p r.
u. 616 del 1977 ¢ detta critert per la legge quadro al legislatore).

24 Cfr, Steisa RicHter, op. it 4. Per Mazzarsins V., Lurbanistica e la pranificazione, in
Trattato diramm . a cura di Cassese S.. Milano 2000, vol, 1L, 2544, “pin che una nozione
vivridica, quello di “governo del territorio” & un concetto esistenziale”. Se comprendo bene,
st rratrerebbe di una nozione ottativa.
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alla competenza esclusiva dello Stato 23, ma che non di meno ha avuro
fortuna per diverse ragiont.

La prima ¢ di ordine positivo: lart. 117, comma 3, Cost., nel nuovo testo
include tra le muaterie di competenza concorrente o ripartita, appunto, il
“voverno del territorio”. Vero ¢ che non lo definisce (come non definisce le
altre materie), ma non pud dubitarsi che la nuova locuzione sostituisca a
pieno titolo [ urbanistica™ della originaria versione dell’art. 117: infarti nella
nuova disposizione non ¢'e altra materia che ricopra 'area propria della
urbanistica. Non ¢ wle, infattl, la tutela dell wmbicnte, dell ccosistena o dei bei
cultural, che rientra tra le competenze esclusive dello Stato ¢ non ¢ ricon-
ducibile al perimetro proprio del governo del terrirorio, pur se ad esso
intimamente connessa; non sono tali altre materie che hanno ad oggerto 1l
territorio perché, pur riguardando opere infrastrutturali quali le grands reti di
trasporti ¢ di navigazione o1 porti o gli aeroporti, non hanno la valenza propria
della materia urbanistica 2.

E stato osservato, al riguardo, che “con la nuova denominazione della
materia si ¢ voluto solo chiarire che la stessa investe l'intero territorio ¢ non
solo la parte occupata da costruzioni, ma non si & affatro inteso accogliere
una nozione contenutisticamente piu ampia, come pure la nuova espressione
potrebbe far pensare se isolatamente considerata” 27, Di qui la piena equi-
valenza delle due focuzioni %,

2y

Cost Crospret AL Edilizia, urbanisiica, govermo del tesvitorior appunts. in AANVV ., La
disciplina pubblica dellattivita edilizia o la sua codificazione (At del convegno ATDU di
Ancona del 16-17 novembre 20013, Milano, 2002, 205 s, spec. 229.

i,

St leggano sul punto le persuasive considerazioni i Svira Rk, op. o
6 ss.

2ostenea Ricnre, op. ot 18,

*5 Olere Striia Ricnig, cit, concordano Ursasa P, I governo del territoro e luoght di
vita ¢ Ji lavoro, relazione al convegne At di Pescara 29-30 novembre 20025 Saivia ¢ Trres,
Divitter wrbanistivo, 7* ed., Padova, 2002, 29 s Mauveeenns FoSaxvsa Mo Sportello wnico «
conforenza di serviz “derogatorta” al vaglio del pindice costitizionale, in Uirbapp. . 2002, 181, D
opinione diversa ¢ Asoronio S gorerio del territorio” tra Stato, Regioni ed cat locali, in
Rip. giur. edidizia, 2003, 11 78 ss.. che “argomenta la rest della non coincidenza tra urbanistica
¢ governo del territorio, nel senso che - fnvece — il secondo comprende la prima, ma non
st esaurisce nells prima™. Accanto a funzioni urbanistiche vi sono funzioni che “spesso con
Purbanistica tradizionale non si integrano (01 che si possono indicare descrirtivamente come
voverno del tesritorro, comprendendovt non solo la disciplina degli nsi ¢ delle trasformazioni
del snolo may in senso pitt ampio ¢ sostanziale, Pinsiene delle attivita coordinate aventi
incidenza sullo qato ¢ suglt equulilinn del reeritario, volre alla promozione del sistema locale”
o 81 Conrracio anche Porvsrore PoL Ta qwilta della conversazione nel soverno dol
ferriiorio, Wy wotere grashat articolt portalure tevvitorio b 9 spee, Ya s 1AL ha dato risalio
decistvo ub dibattito parlamentare dal guale ricava la convinzione che il quadro costinuzionale
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Per I'equivalenza si & espressa — se pure in un obiter dictim, ma non per
questo meno eloquente — la stessa Corte cost.. nella ordinanza 157 del 2002,
che, nel restituire gli atti al giudice 4 guo, ha motivato nel senso che la legge
costituzionale n. 3 del 2001 “ha sostituito l'intero testo dell’art. 117 Cost.,
innovando anche la ripartizione delle competenze non solo nel seztore
urbanistico-governo del territorio, ma anche in quello della tutela dell’am-
biente e della valorizzazione dei beni ambientali”, optando per una piena
equiparazione delle due materie (se non per ['assorbimento dell'una nell’al-
tra) 2%,

La Corte & pero tornata sull’argomento con la sentenza n. 303 del 2003
per osservare che “la parola “urbanistica” non compare nel testo dell’art.
117, ma cid non autorizza a ritenere che la relativa materia non sia pia
ricompresa nell'elenco del terzo comma: essa fa parte del “governo del
territorio””. E prosegue: “se si considera che altre materie o funzioni di
competenza concorrente, quali porti e acroporti civili, grandi reti di trasporto
e di navigazione, produzione, trasporto e distribuzione razionale dell’energia,
sono specificamente individuati nello stesso terzo comma dell’art. 117 Cost.
e non rientrano quindi nel “governo del territorio”, appare del tutto implau-
sibile che della competenza statale di principio in questa materia siano stati
estromessi aspetti cosi rilevanti, quali quelli connessi all’'urbanistica, e che il
“governo del territorio” sia stato ridotto a poco piu di un “guscio vuoto” .

La seconda ¢ di ordine sistematico ed attinge al contenuto normativo
della materia come desumibile da altre fonti: in particolare dall’art. 34 del
dlgs. n. 80/98, come modificato dallart. 7, lettera 5), della legge 21 luglio
2000, n. 205, secondo cui “agli effetti del presente decreto, lu maieria
urbanistica concerne tutti gli aspetti dell’ uso del territorio”. 11 richiamo non ¢
inutile perché 'ampia nozione di urbanistica dettata a fini di giurisdizione
(comprese materie quali Uespropriazione e 'occupazione d’urgenza) soddista
esigenze di chiarezza processuale e individua, per ditferenza, una nozione
“materiale” pit ridotta, rilevante a fini di riparto delle competenze dello
Stato e delle Regioni 3!,

[La terza attiene (forse) al lessico: la locuzione nobilita il territorio a cui

parrebbe insonuma orientarsi nel senso che ['urhanistica non possa essere ricondotta nell'am-
bito del governa del territorio”.

» L'ordinanza si legge in Gy cosr., 2002, 1338 5.

o La sentenza é pubblicata in Grar cow.. 2003, 2675 s

1 La distinzione & segnalata con vigore da Savvoiis MA. Proals della nnova gorrsde-
viovie esclusive del g.a in materia “wbanistica od cdilizia”, in Ruv. ginr. odilzia, 2001, 11 99 s,
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si associa ¢ lente o gli enti a cui il relativo governo ¢ athidato, Non a caso esso
& fatto proprio da un buon numero di leggi regionali *2.

La formula merita un approfondimento contenutistico perché sostitusce
['urbanistica *F ¢ con essa, anche Pedilizia. E, infatti, la test dell’equivalenza
o. forse meglio. dell'assorbimento di una materia in un’altra piu ampia o i
una incorporazione dell’'urbanistica nel governo del territorio ™ non ¢
pacifica, pur essendo, a mio avviso, pitt che referenziata. All'opposto intatt
sta la tesi separazionista ** che ha sostenitort convinti .1 quali ritengono che
la locuzione antica e ormai collaudara di urbanistica possa sopravvivere alla
riforma del ttolo V. ma nel senso pit limitato e originario di materia che
afferisce all'assetto delle citra e non del territorio nella sua globalita, al guale
pitl appropriatamente inerisce il governo del territorio.

Questa tesi > ha un supporto letterale perché l'urbanistica, a differenza
della primitiva versione dell'art. 117 Cost., non ¢ nominata nel nuovo, si che
la riconduzione al governo del territorio € stata quasi automatica, non
potendo ricondurla ad altre materie diversamente titolate quali, ad esempio,
la “tutela dell’ambiente ¢ dell’ecosistema™. Si puo, peraltro, ritenere che, non
fgurando tra le materie riservate alla competenza esclusiva dello Stato, né tra
guelle di competenza ripartita o concorrente, appartenga alla competenza
esclusiva residuale delle Regioni. Ma se valesse questo criterio classificatorio,
anche Pedilizia, non essendo nominata, apparterrebbe in via esclusiva alle
Regioni, rendendo un cattivo servizio alla causa di un corretto inquadra-

2 La legge urbanistica lombarda n. 1272003 si intitola infatti “Legge sul governo del
territorio”. cosi come quella della Campania ¢ del Lazio, per fare aleunt esempi.

s Spt s Ricintee, [ toli abiltativd in odilizia. Commrento al tae. isn materia di edilizia in
vraore dal 30 giugno 2003, Milano, 2003, 12 che.a questo riguardo, serive: Al ermine, ancora
crimologicamente legato alla citta, di urbanistica si sostituisee guello ampio ¢ onnicompren-
siva di governo del territorio; alla ricerea della esatta linea di confine rra le varie competenze
o sostituisce. nella interpretazione qui proposta, una tendenziale integrazione tra le compe-
renze dello Staro ¢ delle Regioni™

L resi ¢ di Posearor Pl Nomina ef rosaes © lvelli essonzaalt nel gorerno del
rerritorio. in Fedoralisori i, 9, secondo cui, se si distinguono i piani su cui esst operano —
materiale il primo TCugbanistica), ordinale il secondo Gl governo del terrivorio), “la relazione
rra i due ambiti puo anche essere ricondotta, con tormula i sintest, alla test che questo
incorpora quetla: ma tenendo ben fermo.. che cio non puo affarto comporrare una legittima-
sione surrettizia ed implicita offerta ad interventi statuali in aree riservate alle auronomic
erritoriali”,

5 L ocuzione & di AvorosinG S.oop el 82

s Cfr Crmtny teein, 1 osoresno dol territorio el nuovo assetio sstitazionale, m
sarsastia 1 serooito) sovtereitorocircll b Ports or PL La credta dolla cosrer

sorerne del tersttoro, e st articolt portalureteritario Ao 16,

P otormualara da o I, Joo op wlt v

G
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame della disciplina
mento di due materie cosi strategiche e a tal punto “combinate” da non poter
essere separate quali ['urbanistica e I'edilizia 5,

Gli e che la materia (o submateria) “edilizia” apre, a sua volta, problemi
di inquadramento di non poco rilievo, dal momento che, rientrando nelle
materie di competenza concorrente, il legislatore nazionale potrebbe solo
dettare norme di principio, astenendosi dal dettare norme di dettaglio. Ma il
d.p.r. 8 giugno 2001, n. 380, emanato in virti dell’art. 7 della prima legge
Bassanini n. 59/97, che contiene il t.u. dell’edilizia, raccoglie numerose
norme di detraglio sparse in una molteplicita di leggi. Ne & consapevole lo
stesso legislatore delegato che, nell'inquadrare Pedilizia tra le materie legi-
slative concorrenti *, avverte che “le disposizioni, anche di dettaglio, del
presente testo unico, attuative dei principi di riordino in esso contenuti,
operano direttamente nei riguardi delle regioni a statuto ordinario, fino a
quando esse non si adeguano ai principi medesimi” (art. 7, comma 3). Ma
cost facendo, ha elevato al rango di principi anche norme di dettaglio, purché
attuative del riordino disposto con il testo unico - s tratta di disposizione,
a ben vedere, non corretta e comunque resistibile, perché i soli principi
vincolanti per le Regioni nelle materie concorrenti sono quelli fondamentali,
evocati anche nel comma 3 dell’art. 117 Cost.

Ma questo & — per cosi dire — il vizio dj origine del nuovo testo unico,
subito rilevato 41, anzi stigmatizzato come “un gran pasticcio” 2.

" Neé convinto Srerra Ricnrer, op- cit., 105, secondo cui .. Pespressione “governo del

territorio” & molto ampia e inolire storicamente ¢ stata proprio Uedilizia a costirure il primo
nucleo della marteria arbanistica, intesa come insieme di prescrizioni relative ai centri abitati
all'attivita edificatoria”, traendone le conseguenze in ordine “alla rilevanza dei principi
desumibili dalla legislazione statale, anche se la loro individuazione si presenta per alcuni
profili particolarmente difficile o allo stato, addirittura proibitiva”, In questo senso anche P.
Favcone, Ledilizia, in Trattato diramme, a cura di Cassise S., Dir.amm. speciafe., Milano, 2000,
vol. L, 2577, che esordisce cosi: “nell’ambito dell’ordinamento urbanistico, la materia edilizia
ricomprende i rapporti che s'instaurano tra la pubblica amministrazione e quanti intendano
realizzare lavori od opere, che trasformano il territorio, a fini urbanistici”. D'altro canto, che
Vedilizia sia materia di competenza concorrente lo pensa lo stesso legislatore delegato che, nel
comma 1 dell’art. 2 del nuovo tu.. invoca j principi fondamentali propri di una potesti
legislativa regionale concorrente, Se & pur vero che lautoreferenzialita e csclusa, come ripete
la Corte cost. (¢fr., tra le rante, le sentenze n. 2 19 del 1984 e 0. 482 del 1995), 1a classiticazione
delledilizia tra le materie di competenza concorrente non sembra contestabile per quanto ho
detto nel testo.

¥ Art 2, comma 1 “Le Regioni esercitano la potesta legislativa concorrente in materia
edilizia nel rispetto Jei principi fondamentali della legislazione statale desumibile dalle
disposizioni contenure nel testo unico”.

0 Selo chiede Stiia Ricser, [ #rol ubilitazsws o1 edilia, cit, 15-16,

Sivedano Liciast M. e Cooxerne S, [/ sistema delle fonn nel teso uniceo dell ‘edilizia,
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Esame della disciplina

§i va cosi delineando, non senza fatica, il profilo di una materia il
governo del territorio — che riunisce urbanistica ed edilizia ** in una
accezione non riproduttiva delle due tradizionali discipline: vi concorrono i
piani di varia natura e di diverso contenuto, nonché piant di settore di non
facile inquadramento nella prima, di cui occorre indagare la portata nelle
voci che seguono. La nozione di urbanistica, infatti, in tanto ha un senso, 1n
quanto si collochi nel nuovo panorama istituzionale rappresentato dalla
distribuzione delle competenze tra Regione ed enti locali e dall'assetto dei
poteri di pianificazione e di programmazione, di cui brulica la normativa
recente. Non sembra inutile, pur se non decisivo, rilevare che “il governo del
territorio & qualcosa di ulteriore ed in parte diverso rispetto alle pia
aggiornate definizioni della (disciplina giuridica) dell'urbanistica come rego-
lazione degli usi del territorio e delle sue risorse al fine di preservarli da
iniziative economiche incompatibili con la conservazione e la turela, cui si
riconnette il potere di imporre limiti alla proprieta privata, conformandola a
finalita sociali” . L'evoluzione di oltre mezzo secolo nella strumentazione
urbanistica avrebbe poco o punto rilievo se si limitasse ad un mero aggior-

in La disciplina pubblica dellattivita edilizia e la sua codificazione, Atti del Quinto convegno
nazionale del’AIDU. a cura di E. Ferrari, 2002, 111 ss.; Travr A, Nuove modifiche al testo
wnico in materia ediliza, in Urb. app., 2003, 144,

12 Parole di Luctant M., I/ sistema delle fonti nel Testo Unico dell edilizia, in Riv. grur
edilizia, 2002, 11, 3 s.

#  Che infatti continuano ad essere trattate congiuntamente dalle maggiort riviste
giuridiche nelle specifiche rubriche. Tra le molte si vedano il Foro amm., che intitola Edilizia,
1 Foro it (edilizia e arbanistica), \a Giur. cost. (Edilizia e urbanistica), Urb. app. (Edilizia), ecc.

1 ] passo e tratto da AMorosiNe S, I governo del tervitorio tra Stato, Regioni ed ents
locali, cit., 79, che riprende la definizione di Ureant P, voce Urbanistica (dir. amn ), in Enc.
dir., 1992, vol. XLV, 868. Di questo Autore si veda anche Urbanistica consensuale. La
disciplina degli usi del territorio ira liberalizzazione, programmazione negoziata e tutele diffe-
renziate. Torino, 2000, 20, in cui compare la nozione di urbanistica — o meglio di diritto
wrbanistico inteso quale come speciale del diritto amministrativo — quale “insieme di regole
talmente complesso da costituire ormai un codice a sé, che sia i privati sia rutti 1 pubblici poteri
Jevono osservare tutte le volte che si pone in gioco l'utilizzazione o la rrastormazione di una
qualsiasi parte del territorio”. “Pianificazione e controllo dell’attivita edilizia, e delle trastor-
mazioni in generale, sono il nucleo centrale del sistema di regole giuridiche proprie dell'ur-
banistica, cosi come !interesse pubblico ¢ il fine ispiratore dell azione dei pubblici poteri™. Si
pone il problema definitorio dell "urbanistica come disciplina dell’edificato”. Mazzareri1 V.,
L urbanistica ¢ la pianificazione, cit., per la quale “i protagonisti originari sono “la cittd” e la
“campagna”: 'immagine ¢ quella di un nucleo urbano consolidato circondato da grandi
estensioni di “verde agricolo”. Laddove il territorio presenta una mortologia tale da indicare
citta e campagna come due entita separate. ['urbanistica ha ad oggetto principalmente la cirra™,
Pia risalente la definizione di Paceris M., Le potesta regionali i matert nrhanistica. Per una
strategia regionale del territorio e dellabirazione. Milano. 1975, 162,
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namento della portata normativa dell'urbanistica nella nuova versione del
“governo del territorio”. In efferti & radicalmente cambiato non solo il
quadro istituzionale; &€ mutato soprattutto lo strumentario a disposizione dei
soggetti pubblici {e privati) che operano sul territorio. Non & piu in gioco il
modulo elementare della legge 1150 “basato su di una gerarchia tra piani
legata alle dimensioni territoriali del loro oggetto, nel senso che il piano
territoriale di coordinamento... doveva prevalere sul piano regolatore gene-
rale del Comune e quest’ultimo a sua volta sul piano particolareggiato di
esecuzione” %, ma una complessa serie di atti, piani, programmi, progetti,
accordi, ecc., in difesa o per la promozione o la tutela di interessi pubblici,
generali o di settore, tutti, pero, a vario titolo, incidenti sul territorio. Nella
molteplicita e varieta degli strumenti, il dato comune, anzi il minimo coman
denominatore che li connota, ¢ rappresentato dalla incidenza territoriale, che,
a suo modo, ripropone la formula dell’art. 34 del d.1gs. n. 80/98 per quanto
attiene all'urbanistica: “turti gli aspetti dell'uso del territorio”. Ma la formula
non basta, evidentemente, perché tutte le azioni umane si riversano o
confluiscono 46 sul territorio nella sua accezione pitt ampia: il dato che
qualifica in senso urbanistico una azione umana relativamente al territorio é
la capacita conformativa della proprieta del suolo sul quale si compie. “Il
potere conformativo é peraltro quello pitt pieno e tipico della pianificazione
urbanistica — precisa I’ Autore che per primo lo ha teorizzato — quello che
non puo essere esercitato se non in sede di piano” ¥7. Di qui 'affermazione
che “il contenuto dell’'urbanistica ¢ costituito dalla disciplina dell’assetto ed
incremento edilizio dei centri abitati nonché di qualsiasi altro insediamento
e delle relative urbanizzazioni che abbiano natura e rilevanza locale” .

Il connotato locale avvicina il governo del territorio al potere di espro-
priazione dei suoli per la realizzazione degli obiettivi pubblici, ma non vi si
identifica. Infatti “..si resta nell’'ambito della mera conformazione se non si
incide sulle facolta essenziali del diritto di proprieta, cioé se la limitazione

¥ Cosi Sterta Ricwrer P, I princips, cit., 46-47. Sul punto v. anche Amorosino S,
ibidem.

1 Lalocuzione e di M.S. Guanvn, “Ambrente”: saggio sut suot aspetti ginridici, i Ric.
trom. dir. pubbl., 1971, 15 s.

7 Steira RicHter, I principi, cit., 65, che prosegue: “Esso nasce storicamente dalla
estenstone della dichiarazione i pubblica utilita anche alle fasce limitrofe alle aree necessarie
alla realizzazione dell’'opera pubblica e acquista col tempo carattere generale anche per
['attermarsi della corrente razionalista e della teoria della differenziazione di funzioni tra le
varie parti della citta”.

# La definizione ¢ di TorreGrossa G, op. ¢t 63, Critici con tale definizione Assina
No-Manta PoL. Manuale Ai divitto urbanistico. Milano, 1997, 1 ed., 15.
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Paame defla disaplinag

non diventa vincolo sostanzialmente espropriativo” 7. Ma il dato ¢ ugual-
e non esclude la valenza cerritortale di altrt strumenti
nto regionale o provinciale, privi pero di forza
si tratta di un forte richiamo allo spessore
li pianificazione generale per

mente significativo
quali il piano di coordiname
conformariva. A ben vedere,
cssenzialmente municipale dello strumento ¢
cocellenza che ¢ il piano regolatore.

Giova ricordare che, all'origine del processo di decentramento ammini-
“Trasfermmento alle

strativo avviato con il d.p.r. n. 8 del 1972, mtitolato
Regioni a statuto ordmario delle funziont amministrative statali in materia di
wrbanistica o viabilita, acquedotti ¢ lavort pubblici di interesse regionale...” 1
trasferimento riguardava, tra laltro, @) Papprovazione dei piani territoriali
previsti dall'art. 5 della L n. 1150 del 1942: ... o) l'approvazione dell’elenco
dei Comuni soggetti all'obbligo della formazione del piano regolatore gene-
rale e Tadozione delle misure previste dall'art. 8, quinto comma, della citata
L n. 1150, relativamente all'obbligo medesimo; Ay Tapprovazione dei piani
I'sutorizzazione ¢ lapprovazione delle relative varianti...;

regolatori generali;
o) approvazione dei piani di ricostruzione degli abitati danneggiati dalla
guerra; f) I'approvazione dei piani delle zone destinate all’edilizia economica
e popolare; g) la fissazione dei termini per la formazione dei piani partico-
e relative varianti; l'adozione di

lareggiati, I'approvazione dei medesimi e dell
misure per la compilazione dei piani stessi in sostituzione di quelli rimasti
inattuali: ») lapprovazione dei regolamentt edilizi comunali ¢ dei programmi
di fabbricazione; /) il nulla-osta all'autorizzazione comunale det piani di
lottizzazione:. ..o} ogni altra funzione amministrativa esercitara dagli organi
centrali e periterici dello Stato nella materia di cui al presente articolo...
Lelenco offre la misura di un evento determinante per ['evoluzione del-
I'ordinamento, ma limitato nei suoi etferti: la Reglone si & sostituita puramente
¢ semplicemente allo Stato nel rapporti con gl enti locali. Lo Stato, pero,
mantiene, ai sensi dell'art. 9 det d.p.r.n. 8/72, la funzione di indirtzzo e coor-
Jinamento dellattivita di pianificazione urbanistica in cui si ricomprendono
le linee fondamentali dellassetto del territorio nazionale, con particolare r1-
ferimento all articolazione territoriale degli interventi statali o di rilevanza na-
Jionale. Siaccentua in tal modo la distinzione tra I'attivita di pianificazione

O Spa Rk, [ prrncipd. cit, 66, L Aurore avverte tuttavia che ne deriva che Ta
finea di confine tra la preserizione “pesante’. ma ancora meramente conformativa, ¢ la
{comportante quindi la necessita Ji indennizzare il
nonche dello stesso Auntore. Profils funzionals
PoCroeamss S, Marreocs, Doatto

preserizione avente natura cspropriativa
proprictano) ¢ apcora it da rracciare”
ol srbaintica, Milano, 1984, 3335, In rema Uk

rantsian, arsanrzazione ¢ rapportt, Tovino, (994, 47 5.

i
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urbanistica e I'attivita di pianificazione territoriale: I'una di competenza locale,
I'altra di competenza statale e si segnala “la scissione dello strumento piani-
ficatorio, prima unitariamente rappresentato dal piano regolatore generale,
{che] aiuta a mettere in evidenza l'esistenza di un confronto fra due ordina-
menti: quello statale e quello locale” 39, Nell'ottica di un trasferimento di
funzioni amministrative — correlate alle competenze legislative ripartite della
stessa materia (nella specie, 'urbanistica) per il noto parallelisino dell’art. 118,
comma 1, Cost. > — non poteva essere altrimenti, libere poi le Regioni di
organizzare le funzioni trasterite nei modi pit opportuni, ma pur sempre “nei
limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempre che le
norme stesse non siano in contrasto con 'interesse nazionale e con quello di
altre regioni * (art. 117, comma 1, Cost.) 52.

Gia sulla base del d.p.r. n. 8 del 1972 — e prima del corposo trasferi-
mento di funzioni attuato con il d.p.r. n. 616/77 — le Regioni si sono date
una legislazione urbanistica ritagliata (rigorosamente) sul modello statale
della legge 1150. Pochi gli istituti nuovi, salvo che per gli ambiti territoriali
di riferimento locale (con specifico riguardo all’ambito subprovinciale, in
considerazione della crisi esistenziale dell’ente Provincia, ormai condannato
a prossima fine) e per gli strumenti . E cosi accaduto che le pur limitate
possibilita di sviluppo autonomo dell’'urbanistica nel quadro di una visione
regionale sia dal punto di vista territoriale, anzi locale, sia da quello culturale,
stano rimaste inutilizzate, se si eccettuano alcuni rari esempi di leggi regio-
nali. Insomma la regronalizzazione ha avviato un nuovo e profondo processo
di revisione degli istituti urbanistici, ma senza una effettiva incisione nella

3¢ Cost Torrecrossa G, op. at., 74.

5t La dottrina ha subito avvertito la corrispondenza delle attribuzioni amministrative
regionali con le materie di potesta legislativa ovvero il “sistema di coincidenza” della
competenza amministrativa con quella legislativa. Ne parla diffusamente Faicon G., in Le
Regioni, le Province, { Comunt, in Commentario della Costituzione a cura di (. Branca, Bologna
Roma, 1985, sub art. 118, 224 s.

52 S, Bartorg, Le Regioni, le Province, { Comuni, in Comm. della Costituzione a cura di
(5. Branca, Bologna-Roma, 1985, sub art. 117, 102 ss., spec. 176 con specifico riguardo
all’urbanistica. .

" Sul punto v. specialmente M. Pacenin, op. ., 200 s., che limita la competenza
legislativa regionale alla individuazione di piani che non modifichino il “fine” e I oggetto”
della disciplina dell’assetto territoriale ed urbano, si che i piani che “incidano direttamente
sulle situazioni di appartenenza dei beni” restano Ji competenza dello Stato “che si esaurisce
nella individuazione con proprie norme dei piant stessi e di ralune indicazioni che devono
essere in essi contenute per la tutela degli interessi statali” (203}, Alle regioni spetta invece la
formazione di piani territoriali regionali. Sul punto ditfusamente Mossmsir G, La désciplina
del territorns fra Stato ¢ Regron, Milano, 1974,
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Esame della disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47.
innovazione normativa **. Non ¢ senza rilievo il fatto che a partire dal
“seicentosedict” 2%, che, come ho gia osservato. si accompagna alla entrata in
vigore dellal. n. 10 del 1977, si cominci a parlare espressamente del “governo
del territorio” o di “gestione del territorio”. dando cost corpo alla dimen-
stone territoriale regionale ¢ facendo emergere omologamente una (vaga)
nozione di urbanistica statale come versione residuale della urbanistica
ridotra alla sola funzione di indirizzo ¢ coordinamento *¢. Ma nella sostanzu
il dp.r. n. 616 ha mantenuto fermo I'assetio dei rapporti Stato-regioni
configurato nell'art. 9 del dop.r. 0. 8 del 1972 (di cui riproduce il testo),
confermando “I'inesistenza d’un potere illimitato di gestione da parte degli
enti localt nell’'uso del territorio comunale ¢ precisando, viceversa, la rile-
vanza degli interessi nazionali, affidati alla competenza dello Stato, i quali
costituiscono det limiti invalicabili al potere di pianificazione urbanistica” 57.
Ma se il legislatore delegato del 1977 non sembra disposto, sul piano
rigorosamente normativo, a liberare spazi maggiori alle competenze regionali
ed alle autonomie locali, ¢ pero generoso nella ridefinizione della materia
urbanistica, contenuta nell’art, 80, che intende quale “disciplina dell’uso del
territorio”, compresi “tutti gl aspetti conoscitivi, normativi ¢ gestionali
riguardanti le operazioni di salvaguardia ¢ di trasformazione del suolo,
nonché la protezione dell'ambiente” offrendo lo Spunto per una visione
“panurbanistica” %, cui non & seguito un innovativo processo di pianifica-
zione e programmazione territoriale ad opera delle Regioni, prigioniere di
una visione rigidamente controllata del governo o della politica del territorio.
Ne ¢ uscita una difficile convivenza fra istanze contradditorie a causa
principalmente della separazione del paesaggio e dei beni ambientali dalla
dimenstone urbanistica: se infatii la nozione dellart. 80 indulgeva alla
massima estensione non solo territoriale, ma anche concettuale del territorio
governato o gestito, dall'altro, la giurisprudenza costituzionale aveva distinto
le due comperenze, riservando il pacsaggio una distinta disciplina e, con

" Sul punto e, Ursant P Urbanistica (dir. amm )it 874,

Cosi famigliarmente viene indicaro il decreto 24 luglio 1977,
ztone che raccoglie pli Arer dol Convegno “Seicentosedici di
del Venew, Venezia, 18-20 novembre 1987}, Roma, 1988,

* Sul punto Ursant P.. thrdem. Si veda anche Cartinio Ao Ledifieabilita der suoli Dally
lesge Bucaloss™ al “decreto Nicolazzi" Padova, 1983, in “Premessa”. 5 s, ¢ per 1 rapporti tra
competenze regionalt ¢ comunali nella 1 n. 10 del 1977, 64 5. Per urbanistica statale™ o
Assint NoMarn P Mawnale Ji diritto nrbansstico. Milano, 1997, 15.

Y Cost Torrecronsa Goop. ot 78,

8% n. 616 nelta pubblica-
ot annt dopo” (Consiglio regionale

SASTANULLG P g pranificazione terre
sortore, Mikio, 2002 16 5.

2 rrale iternieda fra prans wrbanicties o prant dr
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame della disciplina
essa, competenze diverse. Il tema e sicuramente importante anche nell ottica
di una trattazione dedicata all’urbanistica, ma non pud trovare spazio in
questa sede, dove puod bastare il richiamo dell'indirizzo giurisprudenziale,
costituzionale e amministrativo, che sancisce la distinzione . Qui basti
ricordare che la dottrina — ed in primo piano Prepiert — ha teorizzato la
ricomprensione del paesaggio nel territorio, che considera la “forma del
territorio”, riftutando la separazione sulla quale invece insiste la Corte cost. *
¢ la giurisprudenza del Consiglio di Stato. Tutela del paesaggio e disciplina
urbanistica — & stato precisato ® — “sono discipline complementart e
ruttavia distinte”.

8. La strumentazione urbanistica. A) Il piano urbanistico
sovracomunale. |l piano territoriale di coordinamento.
il piano territoriale regionale.

Nello sforzo di inquadramento storico-normativo, non pud mancare il
richiamo dei rentativi, risultati vani, di dare vita e sviluppare una program-
mazione territoriale di area vasta. A questo fine & doveroso il richiamo del
piano territoriale di coordinamento previsto e disciplinato dagli artt. 5 ¢ 6
della . n. 1150/42, benché totalmente negletto, e non soltanto perché
espressione della cultura urbanistica del tempo, ma soprattutto perché
rappresentava “il piano di tutti i piani guale punto di partenza nella
preparazione dei piani di sistemazione di ciascuna zona, facendo in modo che
i vari programmi urbanistici risultino composti in un unico quadro e trovino
in esso il loro potenziamento” ¢2, Nella visione razionalistica che connota(va)
la legge fondamentale del 1942, il piano avrebbe dovuto rispondere alla
esigenza di individuazione degli interessi strategici nazionalii ma il suo

*  Sul punto si vedano i puntuali richiami di P. Santanierco, La pranificazione, cit., 20
s. Sull’art. 80 si vedano Assina No-Manmisn P.L. op. it 14 s

& Cfr. tra le altre, 27 giugno 1986, n. 151, in Ginr cost., 1986, 1039 s.

ot Cost Asorosio S., Paesaggio, in Urbanistica ¢ appalti nella giurisprudenza, a cura di
Farcone P e Mece E., Torino, 2000, 308,

42 La citazione & trarta dalla definizione che del piano ha dato il Ministero dei Lavori
Pubblici nella pubblicazione a sua cura del volume intitolato I piant regionali — criteri di
indirizzo per lo studio dei piant territoriali di coordinamento in ltalia, I, Roma, 1952, segnalata
dal lucido saggio di Boscoro E., 1 superamento del principio della gerarchia tra 1 prani: i
primato del Comune ¢ l'indebolimento della pianificazione sovracomunale, in Attt del Seminario
sooltosi a Brescia i 27-28 ottobre 2005, pubblicato in Nunva Rass, 2006, fasc. 5, 540, a cut si
rinvia anche per altre interessanti annotazioni circa il superamento della pianificazione “a
cascata” 0 “a cannocchiale”.
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Esame della disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47.

tallimento ha dimostrato come alla cultura urbanistica che lo aveva conce-
ptto, soverchiata tn queglt stessi anni ¢ in quelli immediatamente SUCCEsSIv
dalle impellenti e drammatiche emergenze della situazione postbellica ¢ dai
prant di ricostruzione che hanno interessato molte citta italiane, sta mancato
th tempo di mettere in atto una programmazione estesa a tutto 1l territorio o
a partt di esso e alle sue principali connotazioni mortologiche ¢ narurali, E
storia nota, anche se forse non ancora sufficientemente indagata: ¢ tuttavia
suthciente a dimostrare che nella cultura e soprattutto nella prassi urbanistica
della Prima Repubblica — una locuzione alquanto abusata ma non priva di
significato — & mancata ogni forma i programunazione che si iscrivesse,
anche soltanto per grandi linee, nel solco della intuizione che aveva guidato
ali estensori della legge del 1942, E dire che proprio alla configurazione dello
strumento del piano dell’art. 5 come *piano dei plani” attingeva la propria
legittimazione la struttura verticistica o “a cascata” (o Stufenbau, come la
chiamano 1 tedeschi) della legislazione successiva ¢, specialmente, regionale.
La stessa consolidara distinzione tra strumenti di piantficazione e strumenti i
attuazione st allinea proprio a quella iniziale intuizione. Non c'e legge
urbanistica regionale della prima fase (anni 70) che non riproduca lo schema
nazionale: accanto ed anzi prima di ogni disciplina specifica dei piani
regolatori generali e dei piani attuativi, si delineano i tracti essenziali det piani
territoriali regionali. Peraltro, soltanto I'Umbria ha adottato il piano territo-
riale ©*.

Pitt in generale il discorso relativo alla programmazione territoriale o di
area vasta vale anche per la pianificazione propriamente sovracomunale,
anch’essa relegata a mera enunciazione di intenti, raramente tradotta in atti
(piani) conereti. Sul tema della pianificazione territoriale il dibattito ¢ aperto:
prevale la impostazione volta a sottolineare la stretta connessione tra “pro-
grammazione — intesa Uespressione nel senso di indirizzo o coordinamento
degli interessi socio-cconomico — ¢ pianificazione territoriale” al punto di
considerarlt non scindibili ¢+,

II primo dei piani territoriali — in ordine logico se non in ordine di
unportanza — & quello regionale, disciplinato con legge ¢ assunto con
legge o7 Obiettivi ¢ procedure per la sua tormazione sono propri di ogni

“ Lanotizia si legge in Boscoro 1 op. ez 541,
" I questo senso AmsavioTE G, voce Programmazione cconomica o plandficazione

territoriale, in Enc dir agg. 11 1998, 796, spec. 802 ss,
“ Lhadozione del pano di coordinamento regionale con legge pone problemi di non
poce momente dal momento che sembra rifiutare la e.d. “riserva amnnistrativa” ¢ onegare

pertanto la possibilita di un sindacato giurisdizionale. Del problema i ¢ occupata fa Corte
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Regione, si che & inutile tentare una definizione di ordine generale, a
prescindere da quella che appena ricordata. Esso puo avere valenza di piano
paesistico regionale, se la funzione di tutela ambientale non sia attribuita alla
Provincia che la esercita attraverso il piano territoriale di coordinamento,
come peraltro previsto dall'art. 57 del d.lgs. 112 del 1998: questo, in
attuazione della delega contenuta nel capo | della legge 59 del 1997, stabilisce
che il piano appena nominato, previsto dall'art. 15 della L. n. 142 del 1990 (e
trasfuso nell’art. 20 del d.lgs. 267 del 2000), assume valore ed effetti del piano
di tutela nei settori della protezione della natura, della tutela dell’ambiente,
delle acque e della difesa del suolo e della tutela delle bellezze naturali, a
meno che la definizione delle relative disposizioni avvenga nelle forme di
intese fra la provincia e le amministrazioni, anche statali.

Per il suo ruolo in campo urbanistico basta ricordare che esso — se ¢’¢,
quando ¢’ — assume le caratteristiche di “guadro di riferimento”, cioe di
strumento che enuncia le linee e le direttive volte (al livello provinciale e) al
livello comunale, (ri)stabilendo la gerarchia dei piani e tra i piani, che era il
caposaldo della legge urbanistica del 1942 ¢6. Infatti, giusta I'art. 6, comma 2,
della l. n. 1150/42 “i comunt il cui territorio sia compreso in tutto o in patte
nell'ambito di un piano territoriale di coordinamento, sono tenuti ad uni-
formare a questo il rispettivo piano regolatore comunale”. Non si tratta,
quindi, di un effetto automatico, né coercibile, dal momento che ¢ richiesta
una specifica manifestazione di volonta dell’ente sottordinato di adeguarsi,
anzi di uniformarsi, alle indicazioni del piano territoriale. Ma questo pud
assumere anche valenza prescrittiva tale da imporsi e prevalere sulle previ-
sioni dei piani sottordinati quando contenga indicazioni per le infrastrutture
strategiche di interesse nazionale o regionale o per le linee di comunicazione
o del sistema della mobilita o per la individuazione di poli di sviluppo
regionale e di tutela ambientale. In questi casi & conformativo e quindi

cost. in una controversia in cui era in discussione il piano di coordinamento di un parco
regionale lombardo. La sentenza & la n. 225 dell'11 giugno 1999, che si legge in Grur. cost,
1999, 2005 e ss. con nota Ji Resciano G.U., Rinasce la distinzione-oppoisizione tra legge in
senso formale ¢ legge in senso materiale, nonché di Simonem, La legge senza valore (vveero,
della necessitd di un gindizio sulla ragionevolezza delle scelte normative). La Corte ha separato
la fase propriamente amministrativa (per cosi dire preparatoria), in cui si impone il rispetto
delle regole del giusto procedimento e, come tale, soggetta al sindacato del giudice ammini-
strativo, e la fase propriamente legislativa, avente ad oggetto I'approvazione del piano.

v Cfr, Rostano Tassong, [ rapporti tra il piano tervitoriale di coordinamento ¢ gl
stramenti wrbaristici comunali, in Caa (a cura di), I piano territoriale di coordinamento
provinciale ¢ le puanmificaiont di setrore, Rimini, 2001, 45 ss., con specifico riguardo agli
obiettivi della legge urbanistica n. 1150 del 1942,
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direttamente efficace ed operante nei confronti dei proprietari dei suoli. In
altre parole esso ha una connotazione prioritariamente infrastrutturale e non
planificatoria 7.

Si tratta, secondo una classificazione allustva, ma efficace, di un piano
leggero per distinguerlo da quello forte o pesante ©3. Ma la classificazione non
¢ condivisa da chi, al contrario, se pure con riguardo al piano provinciale,
ritiente che, proprio perché “in grado di consentire il necessario raccordo dei
diversi livelli di pianificazione esistenti”, “allo strumento di pianificazione
provinciale deve essergli riconosciuta una valenza forte”. Il modello “forte”,
in altri termini, consente di attribuire allo strumento di pianificazione
sovracomunale intermedio — quale ¢ il piano provinciale — un valore ed
un’eticacia utile al perseguimento degli obiettivi fissati dal legislatore, men-
tre il modello “debole” non permette di raggiungerli” .

Le locuzioni tradiscono una notevole diversita di opinioni, stante la
ditticolta di inquadramento dello strumento provinciale fra i piani urbanistici
tradizionali. Se pero si considera 'attitudine del piano in esame a inserire
previsioni vincolistiche — come quelle attinenti al paesaggio (beninteso, se il
piano ha anche questa valenza), se non addirittura agli ambiti territoriali
aventi vocazione agricola e, come tali, non suscettibili di trasformazione
edilizia, ma anche quelle relative alla localizzazione di opere pubbliche
strategiche e al tracciato delle grandi vie di comunicazione o delle infrastrut-
ture principali — la visione di uno strumento siffatto come momento di
programmazione e pianificazione sovracomunale si rafforza. A dire il vero
questo & l'effetto di un dibattito ancora incompiuto che, avendo abbando-
nato, come si ¢ visto, il modulo della pianificazione gerarchica o verticale
secondo la impostazione tradizionale, si deve misurare anche concettual-
mente con la dimensione degli interessi e dei soggetti pubblici che li hanno
in cura e, quindi, con rapporti istituzionali tra enti territoriali, che rifiutano
di regola la subordinazione o la gerarchia. E lo stesso principio di sussidia-
rieta a suggerire un approccio diverso da quello della cerchia classica e
verticale. E la difhicolta di “delineare quale possa essere la prevedibile
evoluzione del piano territoriale di coordinamento provinciale”, se si pre-

o7 Boscoro B op. ar., 1 pur se con diretto riguardo alla legge urbanistica lombarda.
Sul tema si veda Garzia G, 1 prani territoriali di coordinamento regionali e provinciali vigore,
cfficacta ed effetti, in Riv. grur. urb. 2003, 453 s,
** Nella distinzione di Asorosivo S, La prantficazione del territorto tra poteri regionals
e seelte locali: modelli (normatived e realta Capnninistrative) di una “concorrenza’ di disfunziont.
in Rue groer edilizia, 2005 11, 38,
Cost Maxrist P U prano tersitoriale provisciale, e, 5253,
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scinde dai suoi contenuti certi — “ha come destinatari le amministraziont e
non direttamente i proprietari; risponde alla esigenza di impostare un sistema
di pianificazione di livello sovracomunale; prende atto dei fallimenti di tutti
i tentativi di operare con istituti intercomunali” — porta alla scontortante
conclusione che “per tutto il resto il piano territoriale ¢ un istituto vuoto e
misterioso” 7.

9. B) Piano territoriale di coordinamento provinciale.

Prima di affrontare, ancorché per grandi linee, il piano territoriale di
coordinamento provinciale (del quale ho anticipato alcuni tratti problema-
tici), non @& inutile qualche considerazione circa il ruolo della Provincia. E
indubbio che 'affidamento della redazione e adozione di tale piano ha
significato la rinascita dell’ente provinciale dopo una stagione in cui la sua
sorte sembrava segnata. E stato detto che “I'avvento della regione, la
creazione delle comunita montane, 'aumentare del ricorso da parte dei
comuni allo strumento consortile, ¢ lapprovazione del d.p.r. n. 616/77 nel
quale le funzioni della provincia risultavano ulteriormente penalizzate, ten-
devano a spingere questo ente tra quelli inutili e finanche oggetto di proposte
di soppressione” 71, La rinascita della Provincia, infatti, & in gran parte
dovuta al riconoscimento di compiti nuovi fra cui principalmente le funzioni
inerenti al governo del territorio, fino ad allora ad essa precluso 72. Ad un
ente cui il tu. del 1934 riservava funzioni prevalentemente di servizi 7,
P'attribuzione del piano provinciale non poteva non sortire I'effetto di una

7 Sqpiea Riciner, 1 piano tersitoriale di coordinamento provinciale ¢ le prospettive di
riforma della legislazione urbanistica, in Rip. ginr, urb., 2001, 89. Lillustre A. prosegue 4 pag.
92: “Si trarta dunque, malgrado certi entusiasmi con cui € stato accolto e I'enfasi con cui a
volte ne viene esalata Uintroduzione, di un istituto con assai limitata capacita di incidere sal
governo del territorio: una scatola vuota, come si diceva all’inizio. {l problema ¢ allora quello
di vedere come la st pud riempire”.

71 Cosi Puansscrt V., in AA VY., Commentario della Costituzione, art. 128 Suppl.,
Ordinamento delle autonomie locali. Elezione diretta del sindaco, del presidente della provincia,
del consiglio comunale e del consiglio provinciale, sub artt. 14 ¢ 15, Roma, 1996, 210. Sul tema,
con specifico riguardo alle linee fondamentali di un nuovo modello di pianificazione territo-
riale dopo la legge 142/90, si veda Mantvi P., Lordinamento urbanistico della Regione
Lombardia. Dottrina, legislazione, giurisprudenza, Padova 1994, 10 ss. Pia in generale, circa il
dibattito sulla provincia ¢ gli orientamenti delle leggi n. 142 del 1990 e 81 del 1993, cfr.
VanpeLLL voce Provencia, in Enc. dir. agg. 11, 1998, 814 ss.

2 Bront B Lapplicazione della legge 8 giugno 1990, n. 142, net rapports tra regiont ¢
provizee, in Nuova rass., 1991, 1729.

o Pranesent Voop art, 209 ss.
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vinascita nella categoria degli enti locali di cui fa espressa elencazione Tart. 2
del dlgs. n. 267/00 Csono enti locali i comuni, le provinee, le citta metro-
politane ¢. le comunita montane, le comuntta isolane ¢ le unioni di comuni™);
ed ora Tart, 114 Cost. tsecondo il quale la Provincia rappresenta uno degli
enti da cut ¢ costituita la Repubblica). Esso & assurto al rango di “ente locale
a fint generalt”

Anche Lart. 118 Cost. (nella versione 2001} contribuisce ad un nuovo
statuto Jdella Provincia: infatti, nell assegnare ai Comuni le funzioni ammini-
strative, richiama la possibilita “per assicurarne I'esercizio unitario”, che
siano attribuite a Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato sulla base dei
principt di sussediaricta, differenziazione ed adeguatezza” 7. In particolare la
Provincia ben puo figurare nel ruolo di ente mtermedio 7 tra Reglone ¢
Comunt.

Lart. 20 del dlgs. 18 agosto 2000, n. 267 contempla ¢ disciplina i pian
provinciali, delimitandone il perimetro sia nei confronti della Regione, che
dei Comuni: per quanto riguarda la prima, deve attuare le legel ¢ 1 pro-
gramini regionali; per quanto riguarda i secondi, deve rispettare le compe-
tenze comunali specificamente in materia urbanistica. D'altro canto, fissati
dettd limiti ¢ obiettivi, ¢li altri enti pubblici devono conformarsi al prano
provinciale: che, a ben vedere, ¢ il plano territoriale put praticato. Il comma
2 dell’art, 20, in relazione agli indirizzi generali dell'assetto del territorio,
stabilisce che esso deve contenere: le diverse destinazioni del territorio in
relazione alla prevalente vocazione delle sue parti; la localizzazione di
massima delle maggiori infrastrutture ¢ delle principali finee di comunica-
sione: le linee di intervento per la sistemazione idrica, idrogeologica ¢
idraulico-forestale ed in genere per il consolidamento del suolo ¢ la regima-
sione delle acque; le arce nelle quali sia opportuno istituire parchi o riserve
naturali.

In particolare Part. 19, comma 3, d.lgs. 267/00 assegna alla Regione la
competenza ad accertare la conformita del piano provinciale agli indirizzi
regionali della programmazione socio-economica ¢ territoriale, nonché a

S Cost Liatns Voo Lo antonomie locale wel titolo Vodella Costrtuzione. Poscaone ¢
comrtonnte deilo statuto nel sistema delle fonte starali, i Aeti ded Sevnario seoltos: a Brosca if
2708 gltobre 2005, in Nuova rasy., 2006, 491

Sviluppa 1 1re concettd Casaron Lo, Dwdogo tra Comunr. Provincd ¢ Regiome i
[ osrbardia attravorso o PTCP. i Awti del Sevnnario svoltosi a Breseia o 27-28 oftobre 2005, in
Nrora riss., 2006, 365

Ctr, Nasnsa P Piano reretoriale provurcrale o 1 prane “veswonars” nellespericirza
tabrisa. i Arie del Somenasio i stndro tovaiose i Brosau d 27 08 oigobre 20005 0 Nuwora vass.
2006, tase. 30514 s,
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disciplinare con legge le procedure di approvazione del prano garantendo il
concorso dei Comunt alla sua formazione (art. 19, comma 4, d.lgs. 267/
2000).

Condizione di efficacta del piano provinciale ¢ la verifica di compatibilita
con i programmi regionali. E lo stesso art. 5 del d.lgs. 267/00 a prescriverla,
ma gia la Corte cost., nel giudizio di costituzionalita dell’art. 15 della legge
142/90, aveva atfermaro la subordinazione del piano provinciale ai piani ¢
programmi regionali 7. Per il vero la stessa Corte non esitava a legittimare
due tipologie di piani di coordinamento — quello regionale e quello pro-
vinciale — corrispondenti ai due distinti livelli territoriali di area vasta in cui
si articola ['organizzazione amministrativa — pur se non sottaceva qualche
dubbio di wtilita di tale duplicita 7. Ed & proprio in questo sforzo di
inquadramento che st deve riconoscere alla Corte il merito di aver tracciato
il percorso sul quale si & poi instradato il dibattito ordinamentale (istituzio-
nale) e costituzionale: basti — a conclusione di queste note di inquadramento
— trascrivere il passo della sentenza citata in cui si legge: “Di conseguenza,
allorché la legge regionale preveda che le linee e gli indirizzi fondamentali
nella materia debbano essere contenuti in un piano territoriale urbanistico
regionale di coordinamento non puod sorgere dubbio che tutti i piani
infraregionali — siano essi a loro volta di coordinamento come quello
provinciale previsto dall’art. 15 in questione, oppure operativo, come il piano
regolatore comunale — debbano sottostare allo strumento di coordinamento
costituito dal piano regionale” (/bidem).

E nella luce di questo fondamentale insegnamento che si pone non solo
la giustificazione della pianificazione territoriale di coordinamento, ma pure
la sua natura ed efficacia. Qui, infatti, visiede la distinzione elaborata dalla
dottrina 72 tra piantficazione territoriale e pianificazione urbantstica: la linea
di demarcazione sta nel carattere di indirizzo della prima e nella natura
conformativa della seconda, anche se non sempre il carattere conformativo
si accompagna ad un piano urbanistico (la dottrina richiamano come
esempio significativo il programma delle opere pubbliche). Pit in generale
“il piano territoriale ¢ lo strumento di indirizzo e controllo dell’uso del
territorio che svolge etfetti nei contronti della amministrazioni pubbliche

77 St veda Corte cost. 13 luglio 1991, n. 343, in Giur. cost, 1991, 2718, con nota i
Vaworest, La Regione come “centro propulsore ¢ di coordinamento del sistema dolla antonomic
locali” ¢ le funzioni delle Provinee,

s Cfr, la sentenza n. 343/91. punto 7.1. della motivazione.

o Usgant PoCrararese Marrievear e, Diritto wrbanistico. Organizzazione ¢ rappurt,
Torino, 1994, 62
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aventl specifiche competenze  afterentd alla wirela /o utilizzazione el
territorio stesso. Talt effettn possono essere di varia natura ed intensita,
anche a seconda dei destinatari. In linea generale si pud tuttavia atfermare
che 1l prano rerritoriale contiene direttive si che ¢ anche definito piano Jdi
divettive” 0, avendo natura di atto di indirizzo tipico della programmazione
di area vasta ¢ — di regola — non puo introdurre nel piano regolatore
generale del Comune, con forza innovativa ¢ cogente, prescrizioni ¢ vincoli
privi di specifica causale legislativa o non arttribuibile riservata della Pro-
vincia stessa Y. Soltanto in questi ultimi casi le previsioni dei piani
sovraordinati prevalgono su quelle comunali, anche quando si tratti i
incidere sulla edificabilita dei suoli. St spiega cosi il principio giurispruden-
ziale secondo cui “in sede di impugnazione di atti di pianificazione terri-
toriale, non sussistono controinteressati, nemmeno con riguardo ai soggerti
nominativamente indicati negli atti impugnati” <.

In concreto, in ragione dei contenuti del piano territoriale provinciale di
coordinamento sopra ricordati, ¢ escluso I'effetto diretto delle sue previsioni
sul territorio senza 'intermediazione del piano regolatore comunale. Soltanto
in presenza di una norma espressa il piano puo produrre effetti diretti nei
confronti dei proprietari det suoli 3.

0 La debmizione ¢ di Morsonis G, Prano territoriale, in Enc Jdir., vol. XXX,
Milano, 1983, 705.

st Cons. St sez. IV, 20 marzo 2000, n. 1493 T AR Vencto, 1, 3 febbraio 1998, . 124,
Ma proprio in nome di una specificita normativa — quella legge tigure 22 agosto 1984, . 39
— Cons. St., sez. [V. 27 ottobre 2005, n. 6047, in Riz. grrer. edilizia, 2006, 117, pud affermare
che “ove previsto dalla normativa regionale, 1 piani tersitoriali di coordinamenro [nella specie
cra in discussione it piano territoriale dis coordinamento per gl insediamenti produreivi
nell’Area Centrale Ligure, approvato con delibera del consiglio regionalel, possono, malgrado
il Joro tendenzale carattere meramente programmatico — contenere anche disposizioni
urbunistiche i dettaglio idonee a modificare immediatamente le previsioni ded piant regolatori
comunali ¢ ¢io nonostante le limitate forme Ji partecipazione det citrading al procedimento
loro fonmazione”. Il piano in contestazione, 2’ sensi dell’art. 2 della stessa legge regionale.
contenceva la indicazione in termini qualitativi ¢ quanutativi delle direrrrici di sviluppo
residenziale, produtiive, commerciale, turistico ed agricolo ert. /) ¢ la individuazione di zone
idonee, anche sorto i) profilo dell’impatto ambientale, alla concentrazione di insediaumenti
produttivt, entro i quali fe aree ad esso destinate, nonché Pindicazione Jel relative dimensio-
namento (e ).

= Cons. Stosez VI 3 marzo 2004, n0 1052, v, anche Cons. Stsez. [V, 27 marzo 2002,
n. 1736 Cons, St sez. VL 20 dicembre 2000, n. 6848, Sul punto, peraltro, si ¢ pronanciata
anche adl plen., 21 uglio 1997, 0, 14 ¢ 8 maggio 1996, n. 2.

o Cost Mexoons GO Mangale dr dirowrk, HE edl 19920590 ofr. Gawria, ap. orf, 435
s.con spedifico nguardo a prant Uremanc” o Cdi serrore” ed alla contaminazione ra

pramicazione pacsistica o prnilicazione urbanistco-rerrtoriale,
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Il piano in esame & ormai il punto di riferimento obbligato della
pianificazione urbanistica comunale. Ne parlo nei paragrah che seguono.

10. C) Piano regolatore generale.

Fra gli strumenti del governo del territorio, sicuramente il pitt impor-
rante per quanto ho detto, ¢’¢ il piano regolatore generale. Qualche nora
informativa al riguardo non ¢ inutile. Non ¢ il caso di dedicare particolare
attenzione al programma di fabbricazione, che l'art. 34 della legge urbani-
stica 1150 prevedeva in alternativa al piano regolatore in quanto integrativo
del regolamento edilizio. La giurisprudenza ha finito con 'equiparare 1 due
strumenti a tutti gli effetti %4, Ma il programma ha perso attualita perché le
leggi urbanistiche regionali in vario modo ne hanno decretato la fine favo-
rendo 'adozione del piano regolatore: si veda per tutte la legge regionale
lombarda n. 51 del 1975, agli arte. 48 e 49.

La lunga evoluzione della normativa urbanistica, approdata al d.Igs. 112
del 1998, ha profondamente inciso nella materia sia sotto il profilo dei
soggetti che sotto il profilo degli strumenti. Comincio dai primi.

Nella impostazione della legge fondamentale del 1942, ed a seguito del
decentramento attuato dal d.p.r. 616/77, i due soggetti attori — i soli soggetti
attori — in rigida sequenza temporale e funzionale, sono la Regione e il
Comune. Non si tratta, infatti, di soggetti equiparati perché il piano regola-
tore generale — che rappresenta il prodotto della loro collaborazione — & un
atto complesso (¢ complessita diseguale), vale a dire la sintesi di un procedi-
mento al quale partecipano necessariamente entrambi, ma con ruoli diversi,
per conseguire pienamente ['esito proprio del procedimento formativo del
piano regolatore: vale a dire i contenuti e gli obiettivi prescritti come
essenziali ed irrinunciabili del piano dall’art. 7 della legge 1150/42.

Al Comune spetta la ricognizione delle risorse e della esigenze del
territorio (la fase /struttoria) e quindi la adozione del piano regolatore, alla
Regione la sua approvazione. All'interno di questi due poli temporali si
svolgeva una intensa attivita preordinata alla decisione finale di spettanza
regionale. All'ente locale spetta 'adozione, a quello regionale 'approvazione.
1l procedimento formativo del piano regolatore si scinde in due procedi-
menti, ma forse ¢ meglio parlare di un procedimento comunale vero e
proprio che da origine, tosto che il piano adottato & trasmesso alla Regione,
al sub-procedimento di approvazione.

“ Cons St.osez IV 7 Tugho 1996, 0. 8600 T.AR. Marche, 21 febbraio 1995, n. 79,
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[ piano adottato deve essere depositato nella segreteria comunale per 30
giorni consecutivi e del deposito deve essere data notizia al pubblico
mediante pubblicazione di un avviso che renda noto agli interessati che
hanno un termine uguale per il deposito di osservaziont, che soddisfa il
principio di partecipazione, che ha portata generale.

Con questa pubblicita si esaurisce I'esigenza di conoscibilita del piano,
non essendo richiesta al ripubblicazione se il piano risulti modificato a
seguito dell’accoglimento di alcune osservazioni o di modifiche in sede di
approvazione regionale ¥. Ma l'esonero della ripubblicazione ex art. 9 della
legge 1150/42 (o della riadozione), che riaprirebbe i termini per le osserva-
sioni, vale soltanto nel caso in cui le modifiche apportate dal Comune
Jufficio, o su richiesta della Regione, non abbiano determinato un muta-
mento essenziale del suo contenuto, traducendost in un nuovo progetto di
piano %, Qualora invece il Comune, nel corso dell’iter di approvazione del
P r.g., introduca modifiche sostanziali all'assetto disposto dall’atto di piani-
ficazione inizialmente reso noto, grava su di essa U'obbligo di procedere ad
una nuova pubblicazione del piano, allo scopo di consentire ai privati
iteressati lesercizio del diritto di partecipazione sancito dall’art. 9 della
Lurb., con la conseguenza che I'omesso adempimento di tale obbligo postula
Pillegittimita della delibera di approvazione del piano regolatore */

Anche la deliberazione comunale che recepisca le condizioni o prescri-

% Cons. St., sez. 1V, 20 febbraio 1998, n. 301.

“w  Cons. St sez. [V, 16 muarzo 1998, n. 4372 Cons, St., sez. IV, 27 marzo 1995, n. 206.

< Cons. St., sez. [V, 20 settembre 2005, n. 4819, che ha deciso la controversia in aul
un significativo ridimensionamento delle possibilita edificatorie, atraverso la eschusione di
alcune tipologie edilizie ¢ l'imposizione di gnote percentuali da rispettare integri, appunto,
quella modifica sostanziale che postula la ripubblicazione. T-AR. Liguria, sez. I, 14 gennaio
2005, n. 35, distingue tra modifiche obbligatorie, che non richiedono la ripubblicazione, e
modifiche facoltative, che la impongono. In guesto senso Cons. St.. sez. [V, 5 settembre 2003,
1. 4980, fermo restando che, ove il Comune, in sede di controdeduzioni alle proposte di
modifica avanzate dalla Regione, introduca varianti rilevanti al piano adottato, la relativa
Jdeliberazione si configura come una sostanziale nuova adozione che necessita di una nuova
pubblicazione. Anche T.AR. Lombardia. Brescia, 16 luglio 2003, n. 1090, fa obbligo
Allamministrazione di ripubblicare il pr.g. nella parte risultata modihicata o, yuanto meno,
deve darne diretra comunicazione agli interessati, allorché, a seguito dell'accoglimento di
talune delle osservazioni, il p.r.g. risulti rielaborato in modo innovativo. Lo stesso T.AR. ha
precisato che, quantungue Part. 13 della b, 41 del 1990 escluda Fobbligo della comunica-
sione dell'awio del procedimento per gl ati di pianificazione, quando Pamministrazione
provvede a modificare il prano adottato, accogliendo osservazioni che vanno ad incidere sulla
propricta di rerzi, tale modifica st atteggia, nei confronti dei proprictari dellarea su cui ha
inciso in manicra dicerta, alla stessa stregua i un qualungue ato provvedimentale, cosi

richiedendo klonea comunicazione all'interessato.
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zioni della Regione in sede di approvazione del piano non comporta ['obbligo
della ripubblicazione al fine della ripresentazione delle osservazioni degli
interessati se le innovazioni non siano tali da sconvolgere le linee fondamen-
tali del piano stesso %3,

Come si vede, I'esigenza di partecipazione che sottende la pubblicazione
del piano va coniugata con il principio di non regressione del piano, che &
quanto dire con l'ottica della economicita dell'art. 1 della 1. n. 241 del 1990,

Le osservazioni si inseriscono nell’ szer formativo del piano come una fase
essenziale il cui difetto produrrebbe lillegittimita del piano, ma il vizio non
¢ immediatamente impugnabile posto che la lesione si verificherebbe soltanto
con la nuova previsione urbanistica da far valere eventualmente in sede di
impugnazione del piano, una volta intervenuta approvazione regionale #.

Le osservazioni dei privati non si configurano come rimedi giuridici, ma
come semplici apporti collaborativi: questo spicga perché la confutazione
specifica e analitica, da parte del Comune, di tutte le argomentazioni
proposte con le osservazioni dedotte non sia necessaria. La risposta comu-
nale puo attingere argomenti utili a confutarle alle linee portanti e alla
ispirazione di fondo del piano, bastando all’uopo anche il semplice richiamo
della relazione che accompagna il piano %. Basta una succinta motivazione,
comunque congrua rispetto agli elementi di fatto e di diritto posti a base delle
osservazioni !, ma la giurisprudenza evolve nel senso di valorizzare le
osservazioni come strumenti di partecipazione che impongono all’ammini-
strazione di motivare congruamente il loro rigetto in modo che sia assicurata
Pesigenza di scelte meditate e ragionevoli 2.

I piano, come si & detto, acquista efficacia con approvazione regionale.
Ma l'atto di adozione non ¢é privo di effetti. Infatti, larticolo unico della legge
3 novembre 1952, n. 1902, ha introdotto le misure di salvaguardia, la cui
etficacia & cosi descritta: “A decorrere dalla data della deliberazione comu-
nale di adozione dei piani regolatori generali e particolareggiati, e fino
all' emanazione del relativo decreto di approvazione, il Sindaco, su parere
conforme della Commissione edilizia, puo, con provvedimento motivato da
notificare al richiedente, sospendere ogni determinazione sulle domande di
licenza di costruzione... quando riconosca che rali domande siano in con-
trasto con il piano adottato”.

# Cons. St., 11, 16 novembre 1994, n. 1449

# Cons. St., sez. [V, 17 aprile 1995, n. 2730,

" Cons. St sez. [V, 16 marzo 1998, n, 437: Cons. St., sez. 1V, 6 maggio 1996, n. 366
*t Cons. St.. sez. IV, 7 marzo 1997 n. 207.

22 Cons, grust, amm. sic., 11 otrobre 1999, n. 207,
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La primitiva disciplina ha subito rilevanti moditiche nel corso degli anni
successivi. Infatti la facolia ¢ divenuta obbligo per effetto dell'art. 3 della
legge 6 agosto 1967, n. 765, la competenza del Sindaco ¢ stata sostituita da
quella del dirigente ex art. 51 della L n. 142/90 e T'art. 4 della legge 1 giugno
1971, n. 291 ne ha esteso l'obbligatorieta, rispettivamente ai programmi di
fabbricazione e ai piani per I'edilizia economico-popolare *.

La salvaguardia ¢ prowedimento di carattere sospensivo, cautelare,
strumentale ¢ provvisorio " e si applica a far tempo dalla adozione ¢ non
dalla approvazione del piano: ¢ la stessa rutzo dell'istituto a imporre questa
cadenza temporale. Essa richiede una chiara manifestazione di volonta di
sospendere ogni pronuncia sulla domanda di concessione edilizia, nonche la
indicazione del conrrasto della domanda con le nuove previsioni, cviden-
siando il conseguente pregiudizio della futura attuazione dello strumento
urbanistico 5, Per il suo carattere eccezionale non pud essere applicata per
analogia ad ipotesi non espressamente previste dalla legge "¢ Si tratra di un
istituto “generale e percio riteribile a qualsiasi atto dell'amministrazione
(autoritativo o convenzionale) che possa comportare una modificazione dello
stato di fatto o di diritto dei suoli, difformemente dalle previsioni del piano
in corso di approvazione™ 77, si che ¢ posta a presidio delle previsioni
arbanistiche (afferenti all’azzonamento o alla normativa) che modificano le
previsioni vigenti e perd bisognose di tutela in vista del compimento del (non
breve) iter approvativo del piano. Proprio perché incide sullo jus acdificand:
non pud che essere temporanea. Infatti la sua durata copre un arco di cinque
anni se lo strumento ¢ trasmesso per Iapprovazione entro un anno dall’ado-
sione: tre anni invece dalla data dell’adozione qualora la trasmissione sia
(ardiva: rre anni dall’adozione del programma di fabbricazione 7%, L'intrat-
tuoso decorso del termine di approvazione del piano comporta I'obbligo per

5 St veda, per gueste informazioni ¢ per i presuppost per lapplicazione delle misure
Macoasiast No A repime di salvasuardic tollera devoghe? Brove nota o merito all ordinanza del
VR Lewnbardia, sev Broscia, 8 novembre 2002, 1. 866, in Rie giur. edilizia, 2003 831 5.

ot Sansontt A Lt temporali delle misure di salvagnardia o interpretazione "l
eata” delle lepse regionale ar prowcips generals, in Rev, ginr. edilizia, 19920443,

75T AR, Sicilia Catanta, 29 giugno 2004, n. 1756,

« P AR, Venero, sez [T 23 scttembre 1997, 00 1369

Cons, St sez, VL8 giugno 20000 n. 3243,

0 Secondo I Corre cost, — ~entenza 7 noventbre 19940 n, 3790 i Gar, vose, 1994,
5022 5 = il divieto di silascio Ji concessiont edilizie nellarca compresa nel piano urbamistico
serrtoriae dells Campania, avendo natra di salvagnardia. costitaisce un vineolo che discende
dalla srossas facoli, riconosctuta alla Regione, di apprestare una pric penetranie nela

wnbicntale, o fi cur temporanca viderosabidite costinisee 1 covollirie dr 1ol i, Aty A
ambientale. ¢ o car femporanted piderogadilita codldidy Bocorolldrio G delid facesia
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amministrazione di determinarsi positivamente sulla domanda di permesso
di costruire.

La salvaguardia ha lo scopo di evitare che il nuovo assetto edilizio
ipotizzato dal Comune possa essere compromesso dall'edificazione privata
realizzata medio tempore con esso contrastante, ancorché conforme alle
prescrizioni dello strumento urbanistico ancora vigente *. Per un omologo
ma opposto motivo non trova applicazione “nel caso in cui lo strumento
urbanistico non sia stato nemmeno adottato, esistendo soltanto delle direttive
tecniche di attuazione” 179,

Non possono essere considerate agli affetti della applicazione della
misura né i piant pluriennali di attuazione 191, né i piani urbanistici provin-
ciali le cui indicazioni non hanno una efficacia immediatamente precettiva,
ma si risolvono in una mera dichiarazione di intenti 102,

1l sub-procedimento regionale si innesta in quello comunale come una
sua fase necessaria e conclusiva: in questo senso € strettamente connessa con
quella comunale. L’atto comunale, infatti, maturato nel corso di un izer per
sua natura lungo e complesso, sfocia in una proposta, cui seguono le
osservazioni e opposizioni degli interessati, sulle quali si pronuncia lo stesso
Comune; ma le sue controdeduzioni non sono di per sé decisive. Anche la
Regione svolge una vera e propria istruttoria finalizzata a conoscere e
comprendere le scelte comunali, giusta la previsione dell'art. 10 della legge
1150/42, inizialmente senza limiti di tempo (& stata la legge l'art. 21 della
legge 30 aprile 1999, n. 136, a introdurre il termine annuale dopo il tallito
tentativo di assoggettare alla regola del silenzio-assenso 'esercizio della
potesta regionale di approvazione entro 180 giorni, come previsto dall’art. 4
del d.1. 25 novembre 1994, n. 649, il primo di una serie di decreti legge
(I'ultimo det quali & stato il d.l. 24 settembre 1996, n. 493) non convertiti, st
che la sequenza non si & mai conclusa e istituto del silenzio-assenso ¢ venuto
meno. A dire il vero esso non aveva goduto di buona stampa, anche a seguito
dei pronunciamenti della Corte costituzionale 'V*, secondo cui il silenzio-

22 T.A.R. Campania, Salerno, sez. I1, 11 febbraio 204, n. 107; T.AR. Campania. Napoli,
sez. [V, 24 febbraio 2004, n. 2344,

me T AR, Sictlia, Catania, [ agosto 204, n. 2106.

10 TAR. Lazio, sez. 11, 18 ottobre 1990, n. 1833,

102 Cons. St., sez. [V, 27 glugno 2000, n. 3514,

0 A cominciare dalla sentenza 10 marzo 1988, n. 302, che st legge in Gz, cost. 1988,
1222, con nota di Pacy AL, Sulla declaratoria di incostituzionalitg di una disposizione ormai
mmefhivace di un decreto-legge, gid radicalmente emendato: sulla competenza delegara “concor
rente” i materia pacsaggistica ¢ syl “messaggin” della Corte costituzionale contro la rederazione

P )
do: Jz'('i'(’/l—/é’,’z;{d‘,
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Esame della disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47.
assenso ha carattere derogatorio rispetto all’ordine delle competenze: donde
un limite individuato dalla Corte (proprio) nella inderogabilita delle compe-
tenze '™ Listituto del silenzio-assenso nel procedimento di approvazione
degli strumenti urbanistici ha un evidente scopo sollecitatorio, che ben si
spiega con il carattere emergenziale — ad esempio — della legislazione
relativa alle zone terremotate della Campania, Basilicata e Puglia: si veda
Part. 2, comma 3, 1. n.12 del 1988 di conversione in legge del d.1. n.474 del
1997, ma in questo caso ['etfetto significativo-approvativo del silenzio era
fatto decorrere dal 120° giorno dalla pubblicazione della legge senza che la
Regione si fosse pronunciata, a condizione che il procedimento medesimo,
anche sotto il profdo del silenzio, fosse perfezionato: nella specie con
l'athssione del decreto sindacale che attesta Uapprovazione per silentinm in
quanto la pubblicita prescritta e necessaria per il perfezionamento del
procedimento di formazione dello strumento urbanistico 103,

Ma piu in generale, se “il silenzio-assenso procedimentale [quale ¢ quello
in esame] puo incidere sui rapporti tra amministrazioni diverse, modifican-
done la posizione reciproca, in svantaggio dell’amministrazione il cui atto
infraprocedimentale sia sotto posto al regime del silenzio-assenso” 106, si
comprende la cautela con la quale ¢ stato accolto, anche nel quadro della
legge sul procedimento n. 241/90.

Invero spetta alla Regione, una volta ricevuto il piano con le controde-
duzioni, valutare le scelte pianificatorie dell’ente locale ed assumere l'atto
finale approvativo. Questo costituisce il momento di sintesi che imprime al
piano la valenza di atto pianificatorio e per cio stesso conformativo del regime
urbanistico dei suoli. Proprio questa valenza del piano regolatore caratterizza
tuttora latto di pianificazione comunale.

Ma il modulo appena descritto puo subire variazioni di non poco conto
per iniziativa regionale.

[ primo luogo la piena esplicazione dei poteri regionali — che non sono
meramente di controllo — ma afferiscono al merito delle scelte urbanistiche
adotrate dal Comune postula una istruttoria anche della Regione, che non &
aftatto vincolata dalle controdeduzioni comunali. Essa, infatti, pud appro-

" Ma e bene avvertire che nelle pitt recenti leggi regionali & frequente il ricorso al
modulo del silenzio-assenso per la verifica provinciale di compatibilita del piano di governo
del territorio al piano territoriale di coordinamento.

15 Sul punto specificamente T AR, Campuania, Napoli, sez. I1, 18 gennaio 2006, a. 697,
wn Forer armn. TAR. 2006, 275,

e Cost Toxorern B voce Sdlonzo della pubblica ampunistrazione, in Dig. dise. pubbl.,
vol. XTIV, 1998, 177
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame della disciplina Esame dell
vare il piano nel testo originario indipendentemente dalle controdeduzioni sovraordi
oppure apportando le modifiche conseguenti all'accoglimento delle osserva- territorio
zioni 97, Ma assai piu frequentemente la Regione approva il piano con [ due
modifiche d’ufficio nei limiti posti dall’art. 10, comma 2, legge 1150/42 (nel gabili ne
testo risultante dalle modifiche apportate dall’art. 3 della 1. 6 agosto 1067, n. descritto
765), vale a dire suggerite da obiettive esigenze di tutela urbanistica e tutivi pre
adeguatamente motivate 1%, Infatti le modificazioni devono essere tali da non rapporto
comportare innovazioni sostanziali a meno che si siano giustificate da definitivit
esigenze di tutela dell'ambiente e del paesaggio: in questo caso essa ben puo Lart
imporle 17, modificaz
La potesta regionale di modificare d'ufficio il piano comunale deve prassi ha
essere esercitata motivatamente: in caso contrario linterferenza sarebbe modificaz
lesiva della autonomia del Comune cui competono le scelte sulle modalita di SITO Atto ¢
atilizzo del territorio 110, Il punto ¢ delicato. Anche prima del nuovo regime puo accac
urbanistico, il potere di pianificare 'uso del territorio spetta in primo luogo ma a con
al Comune quale manifestazione della propria autonomia, laddove il potere via definit
espresso dalla Regione in sede di approvazione si configura piuttosto come valenza di
concorrente rispetto a quello comunale e non ad esso sovraordinato . applic:abil
L art. 10 cit., pur consentendo le modificazioni d’ufficio quale espressione di modifica
un potere di controllo regionale, deve esplicarsi nel rispetto dei principi cui la Rey
dell’autonomia locale garantiti dall’art. 5 Cost. si che le ipotesi previste dalla Comune,
norma debbono essere intese in senso restrittivo 12, Di tal che ¢ illegittima onde ? 16{{
consultazi

la delibera della giunta regionale che, in sede di approvazione del p.r.g.
adottato dalla competente Amministrazione comunale, ne modifica d'ufticio
il contenuto in assenza di una delle ipotesi tipiche previste dalla . r. n. 61 del
1985, art. 45, a nulla rilevando il fatto che il provvedimento regionale utilizzi
I'espressione “stralcio” che configura una fattispecie di diversa natura” ',

A dire il vero la natura del potere della Regione nella fase approvativa
non & pacifico. Fsso ¢ ritenuto come 'atto terminale del procedimento
formativo del piano quale elemento costitutivo di un atto complesso in cul

esigenza «
rarne una
comunale
Regione h
natura fin
nazioni de
il Comune

concorrono sia le scelte comunali sia le valutazioni autonome dell’autorita puo ricor
interinale,
197 Cons., St., sez. 1V, 7 febbraio 1991, n. 97.
¢ Cons. St sez. [V, 5 luglio 1995, n. 271. e S
1% Cons. St., sez. [V, 19 gennaio 2000, n. 245; Cons. Stato, sez. [V, 14 aprile 1998, n. espressamen
605, sy
116 Cons, St., sez. [V, 3 agosto 1998, n. 1126. e
it T AR Veneto, sez. [I, 7 novembre 1995, n. 1346, BT
12 Cons. St., sez. [V, 18 luglio 1984, n. 571 (AT '
HE Cons. St 1V, 6 settembre 2005, n. 5563, L (G
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sovraordinata relativamente agli interessi coinvolti nella pianificazione del
territorio 1,

I due enti svolgono quindi ruoli significativamente diversi e non surro-
gabili nel senso che soltanto il corretto sviluppo dell'#er come appena
descritto consente il perfezionamento del procedimento con ghi effetti costi-
tutivi propri dell'arto regionale finale 115, Si spicga cosi la delicatezza del
rapporto tra i due enti che si percepisce essenzialmente nella natura ¢ nella
dehinitivita delle scelte proprie di ciascuno.

Lart. 10 legge 1150/42 ha dettato precise modalita di inserimento delle
modificazioni d'ufficio regionali nel corpo del piano comunale, mentre la
prassi ha elaborato modalita diverse di approvazione dello strumento. Se le
modificazioni devono essere espressamente recepite dal Comune con appo-
sito atto deliberativo — a garanzia della propria autonomia pianificatoria —
puo accadere che la Regione approvi il piano per parti o meglio per szraleso,
ma a condizione che vi sia l'iniziativa dell’ente adottante ¢ che non muti in
via definitiva il regime delle aree comprese nel ¢.d. stralcio, avendo in tal caso
valenza di modifica d’ufficio !¢, La giurisprudenza giustifica questa prassi -
applicabile nel casi di piani di grandi comuni — perché, a differenza della
moditica d’ufficio in sede di approvazione di variante a piano regolatore, in
cui la Regione sovrappone definitivamente la propria volonta a quella del
Comune, con lo stralcio restituisce al Comune liniziativa di pianificazione,
onde ¢ legittima la delibera regionale che dispone lo stralcio senza preventiva
consultazione del Comune 7. A ben vedere, lo stralcio obbedisce ad una
esigenza di maggiore ponderazione rispetto alla parte stralciata per assicu-
rarne una migliore sistemazione con una visione estesa all’intero [erritorio
comunale ', Infatti e stato precisato ' che le modifiche d’ufficio che la
Regione hala tacolta di apportare in sede di approvazione del p.r.g. sono per
natura finalizzate ad imprimere il carattere della definitivita a talune desti-
nazioni del territorio comunale. Di conseguenza, ove la Regione ritenga che
il Comune debba ripronunciarsi su una determinata scelta planificatoria, non
puo ricorrere a modifiche d'ufficio in funzione eslcusivamente cautelare ¢
interinale, dovendo, invece, sospendere 7 parte qua 'approvazione del

4O TAR Sidlia, Catania, 3 febbraio 1997, 0. 175; ma di atto di controllo parla
espressamente T AR Campania, Napoli, 11, 18 gennato 2006, n. 697,

1 Cons. St.osez. Vo 13 aprile 1992, 4, 303

Ve Cons, St ser. 1V, 25 tebbraio 1999, 1y, 227,

" Cons. St.sez. [V, 6 marzo 1996, n, 289,

P Cons. St sez. IV 16 ottobre 1990, n. 167,

o Cons. Stsez IV 14 ortobre 2005, 1, 5748,
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame della disaiplina

p.r.g., invitando I'amministrazione comunale a rinnovare I'esame delle aree
stralciate. Lo stralcio, in altre parole, interviene laddove la Regione ritenga
opportuno restituire all'iniziativa locale 129,

11. D) Piano di governo del territorio.

Il tema appena trattato richiede una integrazione o, meglio, la impone. 11
presente paragrafo, intitolato “piano del governo del territorio”, non intende
affrontare un argomento diverso da quello appena trattato, bensi lo stesso
argomento, ma da un’altra angolatura. Con una avvertenza, pero: che si va
perdendo l'unitarieta del piano regolatore generale 2. Non si tratta di uno
strumento unitario, dal momento che esso si scinde, anzi “si sdoppia perché al
p.r.g. come provvedimento unitario, si sostituisce un doppio livello di piani-
ficazione: il piano strutturale, al primo livello, e il piano operativo, al se-
condo” 122, a differenza del piano regolatore storico, che assolveva alla funzione
di determinare la futura configurazione dell’snzero territorio comunale e sta-
bilire le direttive necessarie per attuarla 12>, Uno strumento, dal punto di vista
della sua attuazione, bifasico: da una parte, ed in principio, il piano regolatore
generale, dall’altra, a cascata, i piani particolareggiati, rimasti per lungo tempo
I'unico strumento di specificazione delle caratteristiche di ciascuna parte del
territorio comunale e dei vincoli necessari per attuare i vari impianti pubblici
124, Al piano regolatore si accompagnava il regolamento edilizio, ma la storia
¢ la prassi hanno via via smarrito il secondo 2.

Il piano di governo del territorio rappresenta una generazione succes-
siva, che rinuncia alla unitarieta del piano regolatore sancita dalla legge del
1942, dal momento che si articola in una pluralita di strumenti fin dalla sua
formazione. E trino o bino, a seconda che, a comporlo, concorrano pit
strumenti 2%, peraltro adottabili e modificabili in tempi diversi. [ “docu-

120 Cons. St., sez. IV, 2 marzo 2004, n. 960; T.A.R. Toscana, scz. [, 29 gennaio 1998,

12v S veda Tivea, Dive wrb HEed., Milano, 1972, 72 sso Mexcor, Manpale. it 72 s

122 Cost Ursant, Urbasistica consensuale, Torino 2000, 59,

125 Tesva, thidem.

124 Tresta, op. cit., 73,

175 Per la storia dei rapporti tra piano e regolamento si veduno le acute osservaziond di
Iraia V., op iz, 384 s,

10 Siveda per la visione trinitaria e per il coatenuro det tre atni Travi, op. . 495 per
la visione binaria Dossexronrii V.o, op. cit. 501, secondo i} gquale il porg. si sande i due
documenti.
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Prame della disciplina URBANISTICA: IN GENERALE 47.

mento di piano™ della legge lombarda — ad esempio — ¢ Pequivalente del
prano strutturale o piano direttore, che ha validirta guinquennale ¢ non ¢
ditficile immaginare che, individoando gli obieruivi senerali di rilevanza
urbanistica, coincida con la durata della legislatura regionale 127 quasi a
riconoscere al documento di piano il carattere di un programma di governo
tdel territorio) per la legislarura.

[Le regole ¢ le problematiche esaminate nel capiolo precedente restano
ancora valide per un buon numero di Regioni, dove lo strumento urbanistico
fondamentale di riferimento ¢ ancora il piano regolatore generale, adotrato ¢
approvato secondo il modulo della legge del 1942, quale atto complesso ta
complessita diseguale) alla cui tormazione concorrono 1l Conuune fcon
[adozione) ¢ la Regione (con Fapprovazione) 2%,

Nella maggior parte delle Regioni, pera, quel modulo ¢ stato superaro: in
modi diversi, ma superato. Sioallude al differente ruolo che assumono, da una
parte, il Comune, ¢ dall’altra. Ta Regione ¢/o la Provincia. Infatti, se lo
strumento di pianificazione locale ¢ stato finora inteso come il punto di
approdo della iniziativa comunale e della partecipazione approvativa regio-
nale, i alcune Regioni si manitestano indirizzi normativi test ad esaltare il
ruolo, anzi il primato del Comune in nome del principio di sussidiarieta e,
quindi, a confinare gli enti sovraordinati — Regione ¢ Provincia — nel ruolo
di mert certificatori o veriticatori della conformita o compatibilita del piano
locale con la strumentazione territoriale, raramente nel ruolo di ente appro-
vatore. 12 dire che non ¢ ancora spenta l'eco della decisione della Corte cost.
19 otrobre 1992, n. 303, che, annullando art. 16, commi 3, 4, 5 ¢ 6 della
lepge 17 fehbraio 1992, n. 179 ta proposito del programma integrato di
intervento), ha sanzionato la previsione legislativa m questi termini: “la
possibilita che il programma integrato determini le moditicazioni di prece-
dent previsioni urbanistiche, con 'impiego di un procedimento eventuale ed
clastico di garanzia (comma 4 dell’art. 16), si pone come ulteriore cansa di
dlterazione del quadro dei vapports tra competenze attribuite alle regions ed agly
entl locali nel vigente sistewra di programmazione wrbanistica, nelle sue
articolaziony tepritorali ¢ di settore” (corsivo miol. 1 prosegue: “Risulta
chiara la irrazionalita ed 1l contrasto della normativa che la produce col

Sortolinea la durata quinguennale Teavn op o 497

La detinizione — a cut sostanzialmenie aderiseo - non ¢ pacifica, St veda per una
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame della disciplina
principio di buon andamento della pubblica amministrazione, considerata
anche la gia detta mancanza del diversificato contributo degli organi e uffici
competenti in base alle norme generali” 2%, La ragione ispiratrice della
decisione sta proprio nella incidenza della disposizione dell’art. 16 sulla
potesta legislativa (per come regolata dall’art. 117, comma 1, Cost.) e sulle
attribuzioni amministrative (per come disciplinate dall’art. 118, comma 1,
Cost.): incidenza giudicata irragionevole non soltanto perché il termine
assegnato alla Regione per ['approvazione o per la richiesta di modifiche é
assoggettato al regime del silenzio-assenso, ma soprattutto perché si altera
'assetto dei rapporti, di valenza costituzionale, tra Comuni e Regioni,
attribuendo poteri di deroga agli strumenti urbanistici in vigore “in base alla
sola approvazione del consiglio comunale”.

L’evoluzione normativa, cominciata con le leggi Bassanini, a partire dalla
[ n. 59 del 1997 e dal d.lgs n. 112 del 1998, ha modificato il quadro delle
competenze attribuite alle regioni ed agli enti locali, che ¢ stato alla base della
pronuncia; ma la Corte continua a ritenere essenziale il coinvolgimento della
Regione nella pianificazione e programmazione territoriale, come dimostra la
sentenza n. 343 del 2005 %9, che ha riaffermato il principio, sicuramente
attenuato rispetto al passato, della sua partecipazione attiva al processo
tormativo dei piani sovracomunali.

La legislazione regionale configura il piano di governo del territorio (ma
la locuzione varia a seconda dei contesti regionali) in termini profondamente
innovativi rispetto al passato. Il piano comunale non ¢ piu soggetto all’ap-
provazione della Regione, cui ¢ comunicato per una disamina finalizzata al
mero riscontro della conformita o, meglio, della non-incompatibilita delle
previsioni del piano con gli indirizzi e le direttive regionali ¢ — la dove ¢’&
— con il piano territoriale regionale. In questo quadro acquista maggior
rilievo il piano provinciale di coordinamento territoriale quale termine di
confronto reale delle previsioni comunali, ma il rapporto resta di natura
diversa dalla approvazione, tranne i casi in cui la competenza per appro-
vazione sia espressamente affidara alla Provincia ', In qualche caso la

127 Punto 6 della motivazione “in diritto”. La decisione si legge in Ginr cost, 1992,
3410, con nota di Morsmernr G, Urbunistica incostituzionale por abuso di silesnzio-assenso

B9 La sentenza ¢ pubblicata in wwwe ginrcost org.

vt Ll caso della Regione Veneto che attribuisce alle Province Iapprovazione del
nuovo strumento comunale (P.A T, anche se la Regione conserva rilevanti poteri di indirizzo.
sul punto efr. Dosexicnenct V., Gl clements caratterizants della legge regionale del Veneto 23
aprile 2004, 1. 11, in Awts del Scrinario svoltoss a Brescia il 27-28 ottobre 2003, in Nuova rass.
2006, 499 ss., aonché Brecarar Mo Pranr sovracomunali nella legislazione resionale vencta,
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Fsame della discipling

Provincia, in controtendenza rispetto all indirizzo di fondo, ¢ ratforzata nei

poteri di governo del territorio 17,

Dell'atto complesso a complessita diseguale non resta pit nulla,

Se cosi ¢, come ¢ per diverse leggi regionali %, cambia radicalmente
Fassetto dei rapporti tra Comune, da una parte, Regione (e Provincia),
dall'altra: ne ¢ espressione anche la previsione di livelli di partecipazione per
prevenire 1 contlitti riconoscibili nella “conferenza i pianificazione” che, in
vario modo, interviene nel processo di formazione del piano: immancabil-
mente in quello riguardante il piano territoriale provinciale e, in qualche
caso, anche il piano di governo del territorio, quando, ad esempio, si trarti
di modificare “dal basso” il piano provinciale 4 o i adeguare i piant
territoriali al piano comunale '*3, Ma non mancano esempi di *dissolvi-

privie applicazion, in st del Seminario svoltosi a Brescia il 27-28 ottobre 2005, in Nuova rass..
2006, 533,

B2 Come nel caso delle Provinee autonome di Frento e Bolzano, a cui resta —
sopratrutto nefla prima — saldamente in mano il governo del territorio. In entrambe il piano
urbanistico comunale ¢ approvato dalla Provincia, ma a Trento compete ad essa anche
Papprovazione delle varanti (con ampi poteri di modificazione delle previsioni comunali in
sede di approvazione), mentre piir attenuato ¢ il potere di modificazione della Provincia di
Bolzano. Per una esauriente rassegna dei profili ¢ dei problemi della pianificazione urbani-
stiche nelle due Province si veda Dy Pretis D, La pranificazione sovracommnale nelle provinee
di Trento ¢ Bolzano: specialiti e problemi, in Atei del Seminario svoltosi a Brescia il 2728 ottobre
2005, in Niwova rass., 2006, 562, che avverte “il peso dell'intervento provinciale e la recessivita
del ruolo del Comune”.

7SEveda fa legge regionale lombarda (1 marzo 2005, 1. 12, che ha sotratto alla
Regtone il potere di approvazione del piana di governo del wrritorio. Per un lucido commento
stveda D'Erronee, Luct ¢ ombre della riforma wrbanistica in Lombardia, in Urb. app., 2003,
1013 s.

BB il caso della legge regionale del Veneto in cui gli artt. 23 e 25 prevedono che i
piani comunali ¢ intercomunali possono contenere “proposte di modificazione”, dal basso.
vioi del piano provincuale che di guello regionale (la modifica, se condivisa, o approvata
directamente dal Consiglio provindiale o dalla giunta regionale) ed in cui “ogni piano detta —
non “puo” non dettare -— i criteri ¢ i limiti entro i quali il piano di livello inferiore puo
modificare if prano di livello soveaordinato senza che sia necessario procedere ad una variante
delfo stesso™ tare. 3). La segnalazione & in Brrcarze M., op. ¢t 534, Per una controversia
relativa alla legge veneta n. 61 del 1985 concernente la procedura di vartante del piano
regronale rerritoriale di coordinamento, cfr. Cons. St., sez. V0. 7 ouobre 2003 n. 5927.

©7 Come el caso previsto dallare. 13 della legge regionale lombarda n. 12 del 2005,
segnalato da Travi AL Glr elementi carattorrzzants della lesge vegionale detla Lowmbardsa 11
marzo 2005, g1 12,0 Aitd del Seminario svoltosd a Brescia 6 2728 ottobre 2005, in Nuova rass.
2006.495; 0 nel caso dell’are. 24 della legge regionale campana 22 dicembre 2004, 0. 16, che
prevede un procedimento di veritica di compatibilita del piano wrbanistico comunale Ipouc.)
con i prant territoriali soveaordinart atfidaco all assessore provineiale compretettte per Purba-
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esumg er-l’lu disciplina

mento della tunzione di coordinamento” che si deduce da qualche legge
regionale 1#0,

A questo punto, posticipandola rispetto alla trattazione farra finora (ma
con lintento di accennare alle novita introdotte dalle leggi urbanistiche
regionali), vien fatto i chiedersi se la estrema varieta delle discipline
regionali del governo del territorio, fondamentalmente compatte nel riven-
dicare per il Comune il ruolo di soggerto urbanistico per eccellenza e nel far
venir meno il dualismo che ha caratterizzato la storia dell’urbanistica del
Paese per sessant’anni, trovi la sua fonte normativa in una disposizione
statale, in quanto il governo del territorio & materia di competenza concor-
rente (art. 117, comma 3, Cost.). E, dunque, per la sua artuazione si impone
un corretto rapporto istituzionale tra i principi fondamentali della materia ¢
le leggi regionali che la attuano. Infarti “nelle materie di legislazione concor-
rente spetta alle Regioni la potesta legislativa, salvo che per la determinazione
dei principi fondamentali riservata alla legislazione dello Stato” (art. 117,
comma 3, seconda parte, Cost.),

La fonte statale & rinvenibile nell’art. 20, comma 3, del d.Igs. 267/00,
citato, che recita: “Ai fini del coordinamento e dell'approvazione degli
strumenti di pianificazione territoriale predisposti dai Comuni, la provincia
esercita le funzioni ad essa attribuite dalla regione ed ha, in ogni caso, il
compito di accertare la compatibilita di detti strumenti con le previsioni del
piano territoriale di coordinamento”. La norma rinvia alle leggi regionali
anche per quanto riguarda I'approvazione degli strumenti di pianificazione
territoriale ad opera della Provincia, riservandole comunque 'accertamento
della compatibilita di detti strumenti con il proprio piano. Il collegamento,
nell'art. 20, ¢ tra il piano provinciale di coordinamento o gli strumenti di
planificazione territoriale predisposti dai comuni (come si vede, la locuzione
¢ generica al punto da ricomprendere nella sua accezione ogni tipo di

nistica e, qualora Pesito sia negarivo, il Presidente della Provineia convoca una conferenza con
il Sindaco e i dirigenti provinciali ¢ comunali competentt. Ma anche in tal ipotesi il presidente
della conferenza potrebbe trasmettere il puc al Consigho provincisle o regionale per
leventuale variazione del por.cp. o del p.t.r. tma se entro 30 giornt dalla trasmissione non
mterviene la vartazione le proposte si intendono respinte). Per un commento ofr. [ Axcrro
S.. Legge wrbanistica della Campania: luci ¢ ombre, in Rip, geur. edidizia, 2006, 3 s. (anche per
la lettura di ulcune norme “amene”).

7o Come nel caso segnalato da Boscoro F., op. cit, 349, che rimarca la carenza di
potere della Provincia nell'esprimere la propria non condivisione rispetto alle scelte comunali
che attengono al livello sovracomunale tad esempio nel caso in cui il piano comunale non si
sta conformaro ai contenuti minimi sui remi (i nteresse sovracomunale, che devono essere
previstt nel documente di piano).
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Faame della discipling URBANISTICA: IN GENERALE 47.
strumento localel. La sedes materae non ¢ mat di per sé risolutiva 2’ fing
mterpretativi, ma ¢ indicativa di una linea di coerenza, che, nel corpo dellart.
20, st impernia nella esaltazione del ruolo della Provincia guale ente i
pianificazione ¢ programmazione territoriale, con esplicita autribuzione
tquanto meno) del potere di certificare la compatibilita dei piani comunali
con le previsioni del piano provinciale di coordinamento. E estranco alla
norma il superamento del dualismo Comune-Regione che ha caratterizzato la
storta degli uldmi 30 anni (a partire dal d.p.r. n. 8 del 1972).

12. L'urbanistica del futuro.

[ ditficile — ¢ forse neppure utile — interrogarsi sull’urbanistica del
taturo. Ma poiché I'evoluzione della disciplina urbanistica ¢ stato tanto
veloce quanto incontrollata, sia a livello statale sia a livello regionale, occorre
porsi il problema del futuro prossimo, se non immediato, anche perché il
processo in atto st accompagna ai cambiamenti dell’ordinamento costituzio-
nale ¢ istituzionale 7, L'impegno degli urbanisti sta “nella necessita di
assicurare il risultato delle scelte pianificatorie in luogo della sola fissazione
delle prescrizioni urbanistiche: di qui la diversa articolazione del piano
arbanistico in piano strutturale ed operativo (previsto ormai in piu del 60%
degli ordinamenti regionali)” 4 A questo fine balza in primo piano, fra gli
aleei, il tema della perequazione urbanistica che sollecita una particolare
attenzione ', ma la prospettiva ¢ di maggior respiro come dimostra atren-
zione dedicara al principio di fessebiliza o detlo strumento di governo del

PO Sono numerost §saggt test all inguadramento dellutbanistica nel nuovo assetro del

riparto delle competenze legislative fra Stato ¢ Regioni. St veda Soricrinn G, Lineamons: per
it teovna gnrtdicad sul governo defl tervitono, in Riv giur. b, 2004, 488 ¢, per la bibliogratia.
ki nota L

0 Chiserive ¢ Paolo Urbani, ed il passo trascrivco, tratta da I problems giuridics della
perequazione wrbaniitica. in Rev giyr. wrb., 2002, 589, corrisponde al sesto scenario da lui
ipotizzato, con Favvertenza che “solo alcuni [degli scenart] sono Uesito di modificazioni el
diritto positivo mentre la gran puarte riflettono il manitfestarsi di un diverso clima culturale
nel guale operano i due grandi attori della vicenda urbanistica: i poreri pubblici e quells
privati’,

st veda ancora Ussant P, Pandficare per accords. in Riv. pinr. edilizia, 2005, 11, {77,
Flessibilita come fareibiliva? Accenna alla seconda (dubitativamente) Travi, op. it
p. 497498, con riguardo al sistema regionale lombardo, moddllato dalla 1 n. 2 del 2005, che
fa deva sullintervento te le risorse) dei privati, per quanto riguarda i servizi, nonche sulla

it

perequazione urbanistica ¢ sulla individuazione nel piano delle repole di wn indice territoriale
nmeo per e fe superfics edifteabilis con obbligo di cossione grartuita delle aree vincolare,
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47. URBANISTICA: IN GENERALE Esame deAlkla disciplina

territorio ed al tema, di grande attualita, dell’incontro pubblico-privato, sullo
sfondo della c.d. giustizia distributiva.

Comincio dalla perequazione di cui si parla come della scelta di consi-
derare uguali, meglio indifterenti, le proprieta rispetto alle previsioni urba-
nistiche all'interno di un determinato ambito, “dovendo partecipare tutte
agli stessi benefici e sacrifici (onort e oneri)” 4. Sotto questo profilo la
perequazione assurge a obiettivo o hnalira (piti che ad una specifica modalita
di intervento) 2 di una urbanistica tesa a realizzare, con la strumentazione
disponibile — generale e di settore — la maggior ambizione det legislatori di
tutti i tempt: assicurare, con la certezza delle prescrizioni contenute in un
piano urbanistico, la perseguibilita dei traguardi sottesi a quelle prescrizioni.
Essa compare /# nuce gia nella legge fondamentale del 1942, all’art. 23, dove
¢ regolato il comparto, un istituto salutato con favore dalla dottrina urbani-
stica del tempo, ma assai poco frequentato '3,

E anche in ragione di questi traguardi che si spiega Usrbanistica consen-
suale o contrattata: con le sue potenzialita, ma anche con i suoi rischi. La
strumentazione urbanistica regionale sembra fatta apposta per giustificare,
negli utenti ¢ negli operatori, forti attese dalla gestione del governo del
territorio 4. E la spiegazione sta nella (auspicata) flessibilita della strumen-
tazione urbanistica: vale a dire nella adattabilita del piano di governo del
territorio alle esigenze concrete, alias contrattuali, che lo attuano mediante i
piani operativi o attuativi. Ma nella misura in cui Poperativita delle scelte
urbanistiche si trasterisce dal primo livello (“documento di piano” o “piano

I questo senso Doaacyivii, op o, 502, che descrive Uistituto net suoi trati

fondamentali. anche se nello specifico della legge venera n. 11 del 2004, Accanto ad esso
I'Autore esamina anche i crediti edilizi e le compensazioni, che concernono le modalita di
scambio di beni sacrificati negli interventi di riqualificazione con crediti edilizi o diritti
liberamente commerciabilt.

M2 DomeNicnn o, ihidens.

195 Per watti Testa Ploop. arr, 739 s, spec, 745,

0 Llelenco — anz il menu. per dirfa con Urpart P, — degli strumenti ¢ lungo. Si pensi
at programoi integrati Ji intervento, alle societa di rrastormazione urbana, ai programmi di
recupero urbano, ai programmi di riqualificazione urbana, ai programmi di riqualificazione
urhana ¢ di sviluppo sostenibile, che si aggiungono agh strumenti rradizionali quali i piani di
lottizzazione ed i piani di recupero. Cr. anche Ursaxi-Civivarese, Diritro urbanistico, Orga-
nrzzazione ¢ rapportt, Torino, 1994, la Sezione 111, ed il cap. XI. Ma la giutsprudenza,
nonostante la varieta degli strumenti urbanistici, & consolidata nel principio della tipicsta degli
atti programmatori in materia urbanustica, che “non risponde soltanto a criteri di giustappo-
sizione nominalistica, ma risponde soprattutto all'individuazione della presenza di elemend di
aaranzia per Pordinato dell’assetto urbanistico del territorio™ cosi Cons. St, sez. V. 21
utugno 2005, n. 3253,
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strategico” o “piano direttore”) al secondo livello (“piano atruative”) le
prescriziont urbanistiche, in cui si concentra la massima discrezionalit
dell’ente pianificatore, diventano oggetto di uno scambio recessivo. La
Hessibilita, in tal caso, esalta il contratto o la convenzione con i quali s
concretizza 'operativita delle scelte urbanistiche — fino al rilascio del titolo
edilizio — a scapito del piano di governo 4.

Non sembra inutile, a conclusione di questa “voce”, riprendere il filo
del discorso che ho svolto dall'inizio, esprimendo perplessita per I'evolu-
zione dell’urbanistica regionale, in assenza di una legge statale che detri i
principi fondamentali della materia. Il punto di snodo sta nel rapporto tra
Comune ed enti sovraordinati ed in particolare con la Provincia, dal
momento che, nel nuovo assetto delle autonomie locali, essa ha preso il
posto della Regione, alla quale si & sostituita nella titolarita e nell'esercizio
di (quasi) tutte le funzioni amministrative. Anche per questo, pur nel
riconoscimento del primato del Comune come soggetto pianificatore, sa-
rebbe opportuno rinvigorire i suoi poteri di indirizzo e di controllo quale
ente intermedio fra Comuni e Regione, nel rispetto, beninteso, 71 primis del
principio di sussidiarieta, ma anche di differenziazione e di adeguatezza. Di

% Anche PAutore che ha teorizzato il ruolo fondamentale del negozio pubblico-

privato in campo urbanistico non manca di segnalare il rischio di uno svuotamento del piano
di governo del territorio. Lo fa con particola riguardo al “documento di piano”, o strumento
forse pit discutibile della legge regionale lombarda n. 12 del 2005, in questi termini:
*. Pincontro pubblico-privato previsto nell'ampio menu dei nuovi istituti della pianifica-
sone operativa, richiede, a mio giudizio, proprio per evitare i rischi surrichiamati, la
preventiva fissazione non di minori ma di maggiori regole del gioco gia nel piano strutturale
che metta in condizioni amministrazione e privati di concordare in fase operativa le scelre
pianificatorie all'interno dei procedimenti partecipativi attentamente disciplinat anche al fine
di garantire il massimo accesso di tutti gli interessati alla realizzazione/gestione delle scelre™:
cost Ursamt, La perequazione urbanistica, cit., 183, che conclude il ragionamento sulla
Hessibilita della strumentazione utbanistica. dando risalto alla etichetta i “piano super-
Hessibile™ assegnata da una rivista del settore al “documento di ptano” della legge regionale
lombarda. Cfr. Anche 'Autore che ha teorizzato il ruolo della negoztazione pubblico-privaro
m campo urbanistico non manca di segnalare il rischio di uno svuotamento Jel piano i
governo del territorio. Lo fa con riguardo al “documento di ptano”, lo strumento pid
discutibile della legge regionale lombarda n. 12 ddl 2005, con questo cormmento: “.. lin-
contra pubblico-privato previsto nell'ampio menu dei nuovi istirati della planificazione
operativa, richiede. a mio giudizio, proprio per evitare i rischi surrichiamati, la preventiva
fissazione non di minori ma di maggiori regole del gioco gia nel piano strutturale che metta
in condizioni amministrazione e privati di concordare in fase operativa le scelte pianiticatorie
all'interno dei procedimenti partecipativi attenramente disciplinati anche al fine di garantire
il massimo accesso di et gli interessati alla realizzazione/gestione delle scelre” a quest ul-
timo proposito la nota 12

Urnantstica Eptizia ESPROPRIAZIONE

o % g ;1 2

=" r

Ly e )

e




47. URBANISTICA: IN GENERALE ’ 7 Esame della disciplina

questa esigenza si & farta puntuale e tempestiva interprete la Corte costi-
tuzionale, fin dal 2000, nell'atto di sindacare alcune disposizioni di legge
regionale che riconoscevano immediata efficacia precettiva alle previsioni di
un piano territoriale di coordinamento. Le parole della Corte sono illumi-
nanti: “il sistema pianificatorio disegnato dalla |. n. 1150 del 1942, per cui
i piani sovracomunali erano semplici piani di direttive, e stato superato
{corsivo mio) dalla legislazione successiva, che ha introdotto numerosi
istituti volti a comprimere 'utilizzo edilizio del territorio, al fine di evirarne
le conseguenze maggiormente pregiudizievoli, anche prima della avvenuta
planificazione definitiva” 146, Non & difficile cogliere in questo ragionamento
una forte (¢ motivata) preoccupazione che assurge a principio-guida della
futura giurisprudenza. Non che riconoscere alla Provincia funzioni di
controllo e di verifica di conformira, se non di co-determinazione, dello
strumento urbanistico, la Corte, infatti, si & spinta fino al punto di assegnarle
il ruolo di custode del territorio, specialmente di quello sottratto alla
trastormazione urbanistica o pit semplicemente agricolo: ponendo limiti
ditficilmente valicabili alla pianificazione comunale: un modo di riaffermare
il proprio magistero sul valore primario del paesaggio e dell’ambiente e sulla
necessita di tutelarlo 147, Se questo potere — che si manifesta attraverso
puntuali disposizioni dei piani territoriali di coordinamento provinciali —
ha Teffetto di contenere il consumo dei suoli, la prevalenza dei piani
sovraordinati — avverte la Corte — & giustificata. Che &, a ben vedere, un
forte richiamo alla responsabilita degli amministratori locali attratti dalla
prospettiva di uno sviluppo insostenibile, con il rischio di comprometrere,
con i suoli, 'autonomia conquistata con la riforma del titolo V della
Costituzione.

Se urbanistica ¢ la scienza che —— secondo la Carta di Atene redatta da
Le Corbusier — si incarica di assicurare le funzioni essenziali dell’abitare, del
lavorare e del lotsir, essa appartiene in primo luogo alle comunita locali, a
condizione che sia esercitata tenendo conto della pluralita (¢ complessita)
degli interessi che gravano sul territorio e della necessita di comporli nella
sintesi olivettiana della “citta dell'vomo”, che rappresenta la miglior meta-
tora dell'urbanistica.

o Cer Corte cost. 27 luglio 2000, n. 378, in Grur cost, 2000, 2691,

76t ricordi la giurisprudenza amministrariva che asseyna ai suoli agricoli una
funzione di rutela dei valor ambientali prima che (o anche a prescindere da quelli)
produttivi: du oltimo Cons. St., sez. IV, 14 ottobre 2005, 5. 5713: Cons. St.. sez. 1V, 19 marzo
2003, n. 1496
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PROBLEMI E CASI PRATIC

Sommario: 1. Competenze Stato-Regioni. — 2. Potesta legislativa Stato-Regioni. — 3.
Piano ferritoriale di coordinamento provinciale. — 4. Obblighi del Comune. — 5. Fase di
presentazione delle osservazioni dei privati. — 6. Misure di salvaguardia.

1. Competenze Stato-Regioni:

Domanda: E possibile, ai fini della ripartizione delle competenze legislative tra
Stato e Regioni, individuare U'edilizia come materia distinta dall urbanistica?
Risposta: No, sccondo la giurisprudenza della Corte costtuzionale, urbanistica ed
edilizia rappresentano due aspetti di un’unica materia, che va ricondotta alla
competenza concorrente Stato-Regioni in tema di “governo del territorio”, di cui
all'art. 117, comma 3, Cost.

2. Potestd legislativa Stato-Regioni:

Domanda: I/ dp.r n 380 del 2001, contenente il Testo Unico sull’edilizia,
Intevviene 1 una materia di potestd legislativa concorrente tra Stato ¢ Regiont. Fsso
contiene anche diverse disposizions di dettaglio: st applicano nei confronts delle Regioni
a statuto ordinario, tenuto conto che, nelle materie di potesta concorrente, allo Stato
spetta soltanto la normazione di principio, mentre tocca alle Region: disciplinare in
detraglio la materia?

Risposta: Si, perché I'art. 2, comma 2, d.p.r. n. 380 del 2001 specifica che “le
disposizioni, anche di dettaglio, del presente testo unico, attuative dei principi di
riordino in esso contenuti, operano direttamente nei riguardi delle regioni a statuto
ordinario, fino a quando esse non si adeguano ai principi medesimi”.

3. Piano territoriale di coordinamento provinciale:

Domanda: Quali contenuti deve necessartamente avere i Prano territoriale di
coordinamento provinciale. at senst dell'art. 20, comma 2, TUEL?

Risposta: [ comma 2 dell’art. 20, TUEL, in relazione apli indirizzi generali
dell’asserto del territorio, stabilisce che esso deve contenere: le diverse destinazioni
del territorio in relazione alla prevalente vocazione delle sue parti; la localizzazione
di massima delle maggiori infrastrutture ¢ delle principali linee di comunicazione; le
lince di intervento per la sistemazione idrica, idrogeologica e idraulico-forestale ed in
genere per il consolidamento del suolo ¢ la regimazione delle acque; le aree nelle
quali sia opportuno istituire parchi o riserve naturali.

Domanda: Quale rapporto si instaura tra @ “programmi regionalt” e 1l prano
territoriale di covrdinamento provincrale?

Risposta: L'art. 5 del d.lgs. 267/00 stabilisce che, per Pethicacia del piano provin-
ciale. & richiesta la verifica di compatibilita con i programmi regionali. Lo aveva gia
chiarito. in relazione all'art. 15 legge 142/90. la Corre cost. con sentenza n. 343 del
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1991, che aveva espressamente affermato la subordinazione del piano provinciale ai
piani ¢ programmi regionali.

4. Obblighi del Comune:

Domanda: [/ Comune ¢ tenuto ad un nuovo deposito del Piano regolatore nella
segreterta comunale per 30 giornt consecutivi ¢ a dare nuova notizia ol pubblico del
depasito, dando un ulteriore termine per il deposito di osservazioni, nell ‘ipotesi i cui
i piano risulti modificato a seguito dellaccoglimento di aleune osservazioni o ds
modifiche in sede di approvazione regionale?

Risposta: L'esonero dalla ripubblicazione ex art. 9 della legge 1150/42 (o della
riadozione), che riaprirebbe i termini per le osservazioni, vale soltanto nel caso in cuj
le modifiche apportate dal Comune d'utficio, o su richiesta della Regione, non
abbiano determinato un mutamento essenziale del suo contenuto, traducendosi in
un nuovo progetto di piano (Cons. St sez. [V, 16 marzo 1998, 1. 437 Cons. St., sez.
IV, 27 marzo 1995, n. 206). Qualora invece il Comune, nel corso delliter di
approvazione del p.r.g., introduca modifiche sostanziali all'assetto disposto dall’atto
di pianificazione inizialmente reso noto, grava su di essa I'obbligo di procedere ad
una nuova pubblicazione del piano, allo scopo di consentire ai privati interessati
Lesercizio del diritto di partecipazione sancito dall’art. 9 della 1. urb., con la
conseguenza che I'omesso adempimento di tale obbligo postula Iillegittimita della
delibera di approvazione del piano regolatore.

Domanda: La deliberazione comunale che recepisca le condizioni o prescrizioni
della Regione in sede di approvazione del piano comporta l'obbligo della ripubblica-
zone al finre della ripresentazione delle osservazioni degls interessati?

Risposta: No, se le innovazioni non siano tali da sconvolgere le linee fondamentali
del piano stesso (Cons. St., sez. 11, 16 novembre 1994, n. 1449), perché Pesigenza di
partecipazione che sottende la pubblicazione del piano va coniugata con il principio
di non regressione del piano, nell’ottica della ccononzicita dell’ act. Udellal . 241 del
F990.

Domanda: 1/ Comune ¢ tenuto alla confutazione specifica ¢ analitica di turte le
osservazioni dei privati alle previsioni del piano adottato?

Risposta: La riposta comunale puo artingere argomenti utili a confutarle alle linee
portanti e alla ispirazione di fondo del piano, bastando all'uvopo una succinta
motivazione, comunque congrua rispetto agli elementi di fatto e di diritto posti a
base delle osservazioni (Cons. St.,sez. IV, 7 marzo 1997, n. 207).

5. Fase di presentazione delle osservazioni dei privati:

Domanda: 1/ nancato svolgimento della fase ds presentazione delle osservazioni dei
privati al niovo Prano Regolatore ne determina | ‘egittimita?

Risposta: Si, ma il vizio non ¢ immediatamente impugnabile posto che la lesione
dell'interesse del privato si verifica soltanto con la nuova previsione urbanistica da

far valere eventualmente in sede di impugnazione del plano, una volta intervenuta
Fapprovazione regionale: Cons. St., sez. 1L 17 aprile 1995 n. 2730).
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Massimacio URBANISTICA: IN GENERALE 47,
6. Misure di salvaguardia:

Domanda: Du il miomento varne
Risposta: Lu salvaguardia o provved
strumentale e proveisorio ¢ si applica a far tempo dalla adozione e non dalla
approvazione del pianor & la stessa rutio dellistituto a imporre questa cadenza
temporale. Essa richiede una chiara manifestazione di volonta di sospendere ogni
pronuncia sulla domanda di concessione edilizia. nonche la indicazione del contrasto
della domanda con le nuove previsioni. evidenziando il conseguente pregiudizio
della futura attuazione dello strumento urbanistico,

applicate le mssure di salvaguardia?
tmento di carattere SOSpensivo, cautelare,

Domanda: Per yuanto tempo banno officacra le
Risposta: Poiché l'istituto della salvaguardia incide sullo jus aedificands non puo
che essere temporanea. Infarti la sua durata copre un arco di cinque anni se o
strumento ¢ trasmesso per Uapprovazione entro un anno dall'adozione; tre anni
invece dalla data delladozione qualora la trasmissione sia turdiva; tre anni dall’ado-
zione del programma di fabbricazione. Linfruttuoso decorso del rermine di appro-
vazione del piano comporta Pobbligo per Pamministrazione di determinarsi positi-
vamente sulla domanda di concessione edilizia,

mrstre di salvagyardi

ASSIMARIO

Cons. St., sez. IV, 20 settembre 2005, n. 4819, in www.giustizia-
amministrafiva. it

Le innovazioni introdotre in sede i approvazione del porg da parte del
comune, sotto il pecaliare prof

1o della loro incoerenza con i criteri ispiratori del
piano adottato, impongono al comune stesso di provvedere ad una nuova pubbli-
cazione del documento, al fine di consentire la partecipazione collaborativa dei
privati interessati (ai fini della sua definitiva approvazione), con la conseguenza che
Fomissione di tale adempimento integra il vizio di violazione dell’are. 9 1. n. 1150 del
1942 ¢ dell'are. 10 L v Abruzzo n. 18 del 1983

Cons. St., sez. IV, 2 marzo 2004, n. 960, in www.giustizia-
amministrativa. it

In sede di approvazione di piano regolatore la regione
dehnitivamente la propria volonta a quella del comune ¢
moditiche d'ufficiol. ben puo con il c.d. ©
Piniziativa al comune, invitandolo
straletate ¢ a formulare nuove proy
zione del Consiglio comunale,

. anziché sovrapporre
come avviene nel caso delle
“stralcio con raccomandazioni” restituire
4 rinnovare Pesame defla situazione delle arce
oste, senza la necessita Ji preventiva consulta-
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Cons. St., sez. VI, 22 agosto 2003, n. 4766, in www. giustizia-
amministrativa. it

Alla stregua della . 17 agosto 1942 0. 1150 e successive modifiche I'attuazione
del piano regolatore generale, quale programma di disciplina dell'uso dell'intero
territorio comunale (art. 7), & rimessa soltanto in via di principio ai piani particola-
reggiati di esecuzione {art. 13 ss.) oppure ai piani di lottizzazione (art. 28), cioe,
rispettivamente a strumenti di autonomia normativa, nei quali predomina l'iniziativa
pubblica, e a strumenti convenzionali, la cui formazione deriva dalliniziativa privata.
Ne consegue che la mancanza o, come nel caso di specie, I'intervenuta inefficacia di

detti strumenti operativi non impedisce — salvo contraria ed espressa previsione
della normativa vigente — il rilascio di autorizzazioni a costruire per singolt

fabbricati, purché vengano rispettati gli allineamenti e le prescrizioni di zona stabiliti
dal piano regolatore fart, 11, 1 n. 1150 del 1942).

Cons. St., sez. IV, 8 giugno 2000, n. 3243, in www.giustizia-
amministrativa. it

Le misure di salvaguardia, quali strumento di preservazione dell’assetto urba-
nistico esistente alla data d"adozione di un nuovo piano fino al momento della sua
approvazione, hanno valenza assolutamente generale e sono percio riferibili a
qualsivoglia atto dell'umministrazione (autoritativo o convenzionale) che possa
comportare una modificazione dello stato di fatto o di diritto dei suoli, difforme-
mente dalle previsioni del piano in corso di approvazione.

Cons. St., sez. IV, 16 marzo 1998, n. 437, in www.giustizia-
amministrativa. it

Non sussiste I'obbligo di riadozione del piano regolatore adortato dal comune
{previo annullamento o revoca del precedente) né quello di ripubblicazione, ex art.
9 117 agosto 1942 n. 1150, del piano stesso, qualora le modifiche apportate dal
comune d'utficio, o su richiesta della regione, non abbiano determinato un
mutamento essenziale del suo contenuto, traducendosi in un nuovo progetro di
piano.

Cons. St, sez. IV, 7 marzo 1997, n. 207, in www.giustizia-
amministrativa. i

La pubblica amministrazione non & tenuta ad esternare un'analitica e specifica
confutazione di tutte le argomentazioni proposte con le osservazioni al plano
regolatore, essendo satficiente una motivazione succinta, comunque congrua tispetto
agli elementi di fatto e di diritto posti a base delle osservazioni stesse, che vanno in
ogni caso singolarmente esaminate.
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Cons. St, sez. IV, 6 marzo 1996, n. 289, in www.giustizia-
amministrativa.it

In sede di approvazione regionale di uno strumento urbanistico, quale it piano
regolatore comunale. Papprovazione parziale da luogo o alla modifica di ufficio di
previsioni urbanistiche o allo stralcio delle stesse. Con la modifica di ufhicio, la
Regione sovrappone definitivamente la propria volonth a quella del Comune. del
quale ¢ quindi necessaria la preventiva consultazione, ai sensi detl’art, 10 commi 24
[, 17 agosto 1942 n. 1150; con lo stralcio, invece. L Regione restituisce al Comune
Finiziativa, con la conseguenza che ne ¢ mutile ogni consuttazione.

Cons. St, sez. IV, 27 marzo 1995, n. 206, in www.giustizia-
amministrativa.it

Il comune non ¢ renuto a pubblicare la deliberazione di controdeduzione alle
osservazioni mosse dalla regione in sede di approvazione del piano regolatore, cost
riaprendo 1 otermini per nuove osservazioni det privati, a meno che non abbia
introdotto variazioni rilevanti (eventualmente sganciate dalle richieste private ¢
pubblica) al piano adottato, ossia quando la delibera si presenta come una sostan-
ziale nuova adozione

Cons. St., sez. V, 15 aprile 1992, n. 303, in www.giustizia-
amministrativa. it

Prima dell’approvazione da parte dellorgano regionale competente, lo stru-
mento urbanistico generale non pud considerarst perfezionato, tenuto conto che
Patto della regione non incide sull’efficacia del piano, essendone Patto costitutivo,
Pertanto ¢ legittimo il rilascio della concessione edilizia sulla base della normativa
vigente ancorché 1l relativo progetto si ponga in contrasto con specifica previsione
del piano regolatore i itinere,

AANN L Comprento alla legge 11 marzo 2005, 1. 12 della Revione Lombardia, 2005

Assaronts G, Prograpomazione cconomica ¢ plantficazione teveitoriale, in Fue div
Agg. 1

AURANDC-FERRY, T beird culturali od ambientadi, 1995

AMOROSING S, La plantficazione del tervitorto tra polevi regionals ¢ scelte localt- modells
Grormativr) ¢ realta (aviminisivative) df upa “concorrenza” di disfunszions, in Rir.
stur. edilizia, 2005

AMOROSING S gorerno del territorio” tra Stato. Regrons od entd locali in Riv. giur
cdilrzig. 2003

Asorosine S Paesaggro. in b app. geor . a cura di Fatcony ¢ Mece, 2000

Assiat N Pranrfrcazions wvbanistica o govorio del tereitorio, 2000
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