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Premessa

I Comune di Saluzzo si accinge a redigere un nym&no regolatore comunale,
attivita per la quale assume primaria importanzaadlo del Consiglio Comunale,
organo di pianificazione per eccellenza. Si é titerpertanto di fornire ai consiglieri
comunali alcuni elementi a carattere giuridicotreialla pianificazione urbanistica,
prescindendo da una esposizione sistematica dgtuitituiti, che avrebbe richiesto
un lavoro di spessore ben maggiore, ma concentraattknzione su alcune emergenze
attuali dell'attivita di pianificazione. In partitare é stato affrontato il tema centrale del
difficile bilanciamento tra interessi pubblici éenessi privati coinvolti, esaminando le
nuove frontiere interpretative e di legislaziongio@ale in tema di perequazione
urbanistica, compensazione e incentivazione e iuthddconcertazione pubblico

privato.

La perequazione urbanistica

Uno dei temi che si affacciano all’'orizzonte delleova pianificazione
urbanistica e quello della perequazione.

L'istituto della perequazione urbanistica assuiievo sotto un duplice profilo,
espropriativo e pianificatorio.

Essa nasce come risposta alla crisi della sequemzalo — esproprio — opera
pubblica” , dimostrata anche dalla sentenza dedlde3Costituzionale n. 179/1999, che
ha sancito I'indennizzabilita dei vincoli preordinall’esproprio e reiterati oltre i 5 anni
di vigenza.

La pianificazione, quindi spesso finisce a limitad un disegno ottativo del
territorio, disinteressandosi della effettiva faittta amministrativa e finanziaria di
previsioni sovente qualificanti (P. STELLA RICHTERIiforma urbanistica: da dove
cominciare?, in Riv. Giur. Urban. 1996, 442), edalhmodo i piani regolatori finiscono
per essere dei “tigri di carta” ( G. Astengo “lestre tigri di carta” in Urbanistica, 1969,
55.).

L’'urbanistica perequativa € uno strumento per rsgere a tutti i terreni
chiamati ad usi urbani un diritto edificatorio lai entita sia indifferente alla
destinazione d’'uso, ma dipenda invece, dallo statatto e di diritto in cui essi si

trovano al momento della formazione del piano ragog, e la cui finalita e di



ridistribuire in maniera equilibrata i vantaggi eomici dell’edificabilita impressa alle

aree dotate di eguale potenzialita edificatoria.

La perequazione urbanistica e il comparto edificatoo

La perequazione non € attuabile in tutto il teriit@omunale. Essa risulta
condizionata da precise logiche spaziali e nongettiyamente praticabile nelle zone
di conservazione ossia nella citta consolidata (itrake Boscolo, Espropriazione: la
giurisprudenza della CEDU e l'urbanistica regiortedeperequazione, compensazione
e premialita in Foro amm. Tar 2005, 4, 1331).

Quindi non v’e spazio per la perequazione trai@parto nelle parti della
citta in cui I'obiettivo del pianificatore e prinmalmente quello del riuso, essendo percio
praticabile unicamente nelle aree di espansione.

Una problematica preliminare da affrontare e lazi®ne tra pianificazione e
perequazione, soprattutto con riferimento ad une@aletenuti tipici del piano
regolatore che e la zonizzazione.

Se si intende la perequazione come una tecnic#ipaaria, alternativa alla
Zonizzazione, la conseguenza é che, in assenzrissa previsione legislativa, statale
o regionale, non risulta realizzabile. Viceversgilaisprudenza ha in passato ammesso
la tecnica perequativa anche nelle regioni non @ndotate di specifiche leggi in
materia.

Pertanto la perequazione va letta, non come uensestlternativo alla
zonizzazione, ma come una specificazione di questmcandosi entro la dimensione
attuativa del piano regolatore, quindi “a vallel d@no regolatore medesimo e
coinvolgente unicamente alcuni circoscritti ambél territorio, individuati
preventivamente dallo strumento urbanistico gere(&manuele Boscolo, Una
conferma giurisprudenziale (e qualche novita legjigh) in tema di perequazione
urbanistica, Riv. Giur. Edilizia 2003, 3, 0823X134@).

“Andando oltre l'identificazione di questo rappodbnon alternativita tra perequazione
e piano regolatore, si puo affermare che la pieaiione si inserisce entro la trama
dello zoning”, cioé che “compete al piano regolatfissare a priori la natura
edificatoria delle aree ed assegnare a ciascusiettivi indici, salvo a prevedere che
in alcuni ambiti la vicenda edificatoria si confaraflo schema del comparto

perequativo ..Solo in alcune specifiche porzioniteeitorio si verifica una vicenda



che, ed é questo il punto centrale, non contradafiedto il principio di zonizzazione,
ma - semplicemente - ne costituisce una particdtarea di attuazione. A ben vedere,
accade soltanto che in alcuni ambiti - i compaypunto - I'unita d'intervento alla cui
scala deve avvenire |'attuazione del piano ricomgedanto una zona edificabile
guanto una zona preordinata ad ospitare attrezzatllettive (o destinata, in funzione
ambientale, a rimanere verde). Non e quindi vemikcbomparto si ponga al di fuori
della zonizzazione: piuttosto il comparto si camatiza per la "compresenza”
nell'ambito attuativo di due porzioni territoriatiascuna sottoposta a distinte previsioni
di zonizzazione. (Emanuele Boscolo, Una confegmeasprudenziale (e qualche
novita legislativa) in tema di perequazione urbtéeas Riv. Giur. Edilizia 2003, 3,
0823X1040348).

La compatibilita della perequazione per companti la zonizzazione, € una
importante affermazione, tenuto conto che la gtidenza considera la zonizzazione
un contenuto ineludibile del piano regolatore, tsdecomportare l'illegittimita della
definizione di microambiti all'interno delle zonenogenee. In proposito il TAR della
Lombardia, sez. di Brescia, con la sentenza n. 8@0Q001, quindi con una pronuncia
anteriore alla riforma regionale urbanistica chalisaiplinato la perequazione,
sostenne: “La suddivisione in zone del territori@angficato costituisce I'elemento
fondamentale di ogni p.r.g., sulla base del chéisposto dell'art. 7, n. 2, I. n. 1150 del
1942; né il legislatore nazionale ha rimesso @&rbldispiegarsi di una seppure
innovativa pianificazione la possibilita di superawvincoli emergenti dalla

ricognizione di zone omogenee dalle quali non mttosalcun profilo derogarsi.”

La perequazione in assenza di espressa previsiondebge

Il tema della riconducibilita del comparto edifiodb alla zonizzazione,
conduce all’esame di una questione di massimagesasia ammissibile una
pianificazione ispirata alla perequazione in asaehzspressa previsione di legge
regionale, come € appunto il caso della Regione&ige.

In dottrina vi & chi sostiene che di perequaziaigia senso parlare soltanto “de
jure condendo”, quindi subordina I'operativita detécnica perequativa ad una espressa
previsione di legge statale o regionale.

La giurisprudenza non € contraria alla perequazione

Il fondamento del comparto perequativo e rinveeibiéll'art. 23 della L. 17
agosto 1942, n. 1150, secondo il quale il Comuriegvacedere, "in sede di



approvazione del piano regolatore particolareggiadaccessivamente alla formazione
di comparti costituenti unita fabbricabili, compdemdo aree inedificate e costruzioni
da trasformare secondo speciali prescrizioni”.

D'altra parte, finalita redistributive analogheuelie del comparto urbanistico e
perequative sono insite, nell'istituto del "piah@ecupero” di cui alla legge n. 457/78,
art. 28 e nel sistema delle lottizzazioni convenate (che ordinariamente riguardano
un unico proprietario e dungque non pongono probimdistribuzione di vantaggi e
svantaggi fra piu proprietari), che € ispirato @hgipio che chi si giova di una
previsione urbanistica favorevole, ritraendone @rcacincremento di valore, puo essere
legittimamente (o0 anzi deve) essere chiamato astgp, con una parte di
quell'incremento, i costi delle opere di urbanizaae e piu in generale della
sistemazione urbanistica, pur se si tratti di ogerenterventi la cui utilitd pubblica
trascende i confini della sua proprieta. (T.A.R. Wi Perugia, 07 giugno 2002, n.
389).

Molte leggi regionali hanno disciplinato i compagtlificatori, ancor prima della
perequazione urbanistica, e i piani regolatorineaimtrodotto nelle norme tecniche di

attuazione una disciplina riconducibile al compalitperequazione.

5.5 delle delle Norme tecniche di Attuazione dehpi regolatore generale, de
Comune di Faenzaprevede: "Negli ambiti territoriali da disciplireacon strumento
urbanistico attuativo o con progetto unitario, tagmzialita edificatoria massima,
ancorché determinata con riferimento solo ad alewee, s'intende attribuita

uniformemente a tutte le aree comprese nel perngetiinito dalle tavole di progetto

O

dalle schede normative, cosi da realizzare l'indifiza dei proprietari rispetto alle
diverse destinazioni".

Il successivo articolo 21 rubricato "Aree da trasfare per servizi" stabilisce,

tra I'altro, che "il PRG individua le aree da tragfiare per la realizzazione di servizi, |i
cui regime e definito dalle rispettive schede tliaione. In mancanza di iniziativa
assunta - di comune accordo - dai proprietari, timistrazione Comunale puo -

previa diffida ai proprietari - dare attuaziond”&G e, in particolare, a quanto previsto
dalla scheda, approvando - d'ufficio - (un) piaadipolareggiato e formando - se de

caso - ilcomparto edificatorio di cui all'art. 23 della legge n. 1150/1942ppure

espropriando le sole aree aventi destinazione a servizi; irstulémo caso, ove |l



proprietario non intenda conservare la titolargd'edificabilita di pertinenza dell'area

espropriata, il Comune acquisira anche tale titalar".

L'art. 10, comma 6, delle norme tecniche di atiaeiallegate al piano
regolatore, deComune di Bresciaprevede che "in ogni tipo giano attuativo
dovranno essere previsti e dimostrati i meccangrperequazione trautte le
proprieta in ordine alle possibilita edificatorie, agli ondr realizzazione, alla cessione

e/o monetizzazione delle aree a standard e deléegger le urbanizzazioni".

Interpretando tale normativa, la giurisprudenzgiachiarito che “lo strumento
del comparto € ascrivibile altad. urbanistica perequativa con la quale nella
sostanza si riconosce a tutti i terreni chiamatisicirbani un diritto edificatorio la cui
entita sia indifferente alla destinazione d'usaltri termini, la c.d. urbanistica
perequativa, che si attua appunto con il compadstjtuisce lo specifico strumento per
riconoscere a tutti i terreni chiamati ad usi urhandiritto edificatorio; e cio comporta
che in siffatto contesto la finalita precipua deiparto risulta essere quella di
ridistribuire in maniera equilibrata i vantaggi aomici della edificabilita impressa alle
aree dotate di eguale potenzialita edificatorital& modello descritto, con la
conseguente delocalizzazione, e stato ritenuta dalkisprudenza compatibile con i
valori del nostro ordinamento” (T.A.R. Campanig.sealerno, I, 7 agosto 2003, n.
844, e 5 luglio 2002, n. 670; T.A.R. Abruzzo sezséara 01 luglio 2004, n. 641; Tar
Emilia Romagna Bologna, Sez. I, 19 dicembre 2001286; Tar Emilia Romagna
Bologna, Sez. I, 14 gennaio 1999, n. 22).

In particolare € stato affermato che “lo strumedgbcomparto si presta ad una
redistribuzione forzosadei volumi edificabili, essendo proprie del medesifinalita
tipicamente perequative.” T.A.R. Campania, sezer@al |, 7 agosto 2003, n. 844.

“E tuttavia chiaro che I'equa distribuzione deittiedificatori, conserva una
valenza di carattere eminentemente urbanisticmfhadi il solo obiettivo di evitare che
il beneficio collettivo derivante dalla pianificazie, venga sopportato solamente da
alcuni dei proprietari degli immobili, mentre altim analoga condizione di fatto e di

diritto al momento di approvazione dello strumemtbanistico generale, beneficino,



direttamente e indirettamente, solo di consistatiitta economiche.... € invece
estraneo agli obiettivi della perequazione, ogmilita, per la quale difetterebbe ogni
fondamento normativo e costituzionale, di redisizibne della ricchezza fondiaria tra i
vari proprietari di aree comprese nel comparto,loa@topo di pervenire ad una
distribuzione egualitaria dei benefici economiaiidanti dalla pianificazione,
indipendentemente dalla consistenza e dall'esteaslelle aree dei singoli proprietari.
E pertanto conforme agli obiettivi ed alla tecnilgdla perequazione urbanistica,
nonché ai principi costituzionali in materia didlat della proprieta privata che, in
applicazione del principio della perequazione,ridiii e gli oneri derivanti dalla
pianificazione vengano distribuiti in modo rigidambe proporzionale alla consistenza
ed all'estensione delle singole proprieta.” T.A.Bmbardia Brescia, 20 ottobre 2005,
n. 1043.

La perequazione assume un valore particolare ia diectiterazione di vincoli
preordinati all’esproprio, rispetto ai quali il pmdetario non ha una legittima aspettativa
ad una reformatio in melius, ma una mera aspedtativatto, non giuridicamente
tutelata, se non per lI'aspetto relativo all'inderzoi in caso di reiterazione. Tuttavia
rappresenta una applicazione del principio per@gugtresente in vari istituti
urbanistici, raggiungere un accordo sulla diveegalizzazione dell’opera pubblica in
senso meno lesivo dell’interesse privato, e pufdperazione sia rispondente
all'interesse pubblico.

In un caso esaminato dal Tar Abruzzo Pescara, @&more 2002, n. 1050,

“I proprietari di .. aree con la previsione di pian questione, disciplinata
dall'art. 63 delle N.T.A., sono stati nella sostaprvati con effetto immediato di ogni
potere sulle aree di loro proprieta attraversogtsizione di un vincolo di
inedificabilita privo di ogni limite di durata e sono visti assegnare quale contropartita

un bene (una volumetria da utilizzare su altre ameespressamente indicate), che,

non essendo imprenditori edili, non sono in grattnsdato di sfruttare autonomamente

e che, inoltre, non risulta neanche di facile @®one e di pronto realizzo.

Cio posto, ad avviso del Collegio, 'Amministraziocomunale, nel reiterare il
vincolo in parola (che, € bene ripetere, gravavaltta venti anni sull'area in questione
senza il Comune si fosse mai attivato per realedarerde pubblico attrezzato
ipotizzato e certamente necessario ai fini deletigpdegli standards) non ha previsto

un (neanche generico) indennizzo, che per suaansitiaduce nell'obbligazione di

pagamento di una somma di denarche, solo con il consenso del creditore, avrebbe




potuto essere sostituito con una prestazione diwabpagamento di una somma di
denaro (art. 1197 c.c.).”

La sentenza ultima citata, sembrerebbe aprirérdda a strumenti
convenzionali in materia urbanistica, oltre i tradnali previsti per legge come le
lottizzazioni e le convenzioni urbanistiche acoessi permesso di costruire, con
finalita perequativa in occasione della reiteragidhun vincolo preordinato
all'esproprio. Infatti, se il proprietario di unrteno assoggettato ad un vincolo
preordinato all'esproprio ha diritto all'indennizaocaso di reiterazione del vincolo, &
possibile che il pagamento di una somma di denassgessere sostituita con una
prestazione diversa ai sensi dell’articolo 1197adelice civile, con I'accordo
dell'interessato, e sempre che l'attribuzione dpotere edificatorio su altre aree di
proprieta dell'interessato, possa essere consaecghe una prestazione equivalente
alla dazione di una somma di denaro. Infatti, Bspazione principale € un obbligo
indennitario, connesso all’esercizio di un potegttimo che tuttavia provoca un
danno, la “prestazione sostitutiva’ rappresentseleizio di una potesta pubblica,
ampiamente discrezionale, esercitata nel pubbfimyesse, per la quale non sembra
applicabile I'articolo 1197 c.c.

A prescindere dalla ricostruzione teorica e dafilagazione dell’istituto della
“datio in soluto”, la giurisprudenza é aperta ald@o convenzionale, cosi il Consiglio
Stato a. plen., 22 dicembre 1999, n. 24 ha affarrola¢ “Rientra nella discrezionalita
dell'autorita di pianificazione disporre la suboliione della reiterazione dei vincoli di

localizzazione all'assenza di soluzioni alternativadla perequazione di proprieta

espropriabili’, confermando la natura ampiamente discreziodel pianificazione
urbanistica e non escludendo ipotesi convenziaaalifunzione perequativa e stipulate
allo scopo preciso di ovviare all'obbligo indenmitein occasione della reiterazione di

un vincolo preordinato all’esproprio.

Il comparto e la perequazione nella legislazione banistica piemontese

Il principio di perequazione urbanistica € rinvelaln via interprestativa, nella
datata legge urbanistica piemontese, e trova abioapratica nella tecnica del

comparto edificatorio.

Lr Piemonte n. 56/1977




Art. 46 Comparti di intervento e di ristrutturaziemirbanistica ed edilizia. Esproprio
ed utilizzazione degli immobili espropriati

In sede di attuaziongel Piano Regolatore e dei relativi strumenti arbiEci esecutivi e
del programma di Attuazione, il Comune puo proceden propria deliberazione alla
delimitazione di comparti costituenti unita digntento e di ristrutturazione urbanistica
ed edilizia, comprendenti immobili da trasformageeeentuali aree libere da utilizzare
secondo le prescrizioni dei piani vigenti e delgreonma di Attuazione, anche al fine

di un equo riparto di oneri e benefici tra i proprietari interessati. La delimitazione

dei comparti puo avvenire anche su aree non seggelisciplina di piano
particolareggiato vigente.

Entro 30 giorni dalla esecutivita della deliberampdi cui al comma precedente, il
Sindaco notifica ai proprietari delle aree e dedifici ricadenti nel comparto lo
schema di convenzione per la realizzazione degnmenti previsti dal programma di
Attuazione con l'invito a stipulare, riuniti in caorzio, la convenzione entro i termini
fissati nell'atto di notifica .La notifica € esegua norma degli articoli 137 e seguenti
del codice di procedura civile.

Trascorso il suddetto termine si costituisce unsoario obbligatorio quando vi sia la
sottoscrizione dell'atto costitutivo e della corgiene relativa all'intero comparto da
parte degli aventi titolo alla concessione, cheragentino almeno i tre quarti del
valore degli immobili del comparto in base all'inmiluile catastale, I'intervenuta
costituzione costituisce titolo per il Sindaco pescedere all'occupazione temporanea
degli immobili degli aventi titolo dissenzienti eamdarli al Consorzio per lI'esecuzion

(4%

degli interventi previsti con diritto di rivalsa ltlespese sostenute nei confronti degli
aventi titolo oppure per procedere all'espropriagidegli stessi immobili da cedere al
Consorzio obbligatorio ai prezzi corrispondentirdlennita di esproprio.

Decorso inutilmente il termine suddetto senza chénservenuta la costituzione del
Consorzio obbligatorio, il Comune procede a normlaitblo Il della legge 22-10-
1971, n. 865, alla espropriazione degli immobiljldaventi titolo che non abbiano
stipulato la convenzione.

Le aree e gli edifici espropriati sono acquisitpatrimonio indisponibile del Comune e

sono utilizzati, secondo le prescrizioni del Pi&egolatore Generale e i contenuti de
Programma di Attuazione, direttamente dal Comuméepepere di sua competenza g
cedute in diritto di superficie o in concessionev@nzionata sulla base del prezzo di

esproprio.
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Omissis.
Omissis.
La disposizione di cui al precedente comma si ap@nche nei casi di espropriazion
effettuata a norma dell'art. 13 della Legge 28-0171 n. 10.

Art. 33

programma di attuazione comunale o intercomunale

I Comuni, singoli o riuniti in Consorzio, obbligati sensi dell'articolo 36, sono tenuti
ad approvare un programma pluriennale di attuazietie previsioni del Piano
Regolatore Generale vigente, della durata nonioriea tre e non superiore a cinque
anni, in cui sono comprese, in un unico atto amstriativo, le aree e le zone - incluse
meno in strumenti urbanistici esecutivi - nelle lgdabbono realizzarsi, anche a mez
di comparti, le previsioni di detti strumenti e le relative anizzazioni.

Il programma di attuazione € formato dal ComungalodConsorzio di Comuni o dalla
Comunita Montana, in riferimento al fabbisognordrastrutture, di attrezzature socig
di insediamenti produlttivi, di residenze, tenendoto della presumibile disponibilita ¢
risorse pubbliche e private.

Nel formulare i programmi pluriennali di attuazign€omuni, singoli o riuniti in
Consorzio, sono tenuti a stimare la quota presuendi&gli interventi di recupero del
patrimonio edilizio esistente e valutarne l'incidemi fini della determinazione delle
nuove costruzioni previste nei programmi stessi.

Art. 34 Contenuto del programma di attuazione

Il programma di Attuazione, sulla base della validae dei fabbisogni pregressi e
previsti da soddisfare e delle risorse disponibidigertati anche mediante consultazid

con le parti interessate, indica:
Art. 39 Elaborati del piano particolareggiato
Il piano particolareggiato € costituito dai seguetaborati:

.... 'eventuale delimitazione di comparti edificator

art. 42 il Piano delle aree da destinare ad inseadgnti produttivi

e
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Il piano da destinare ad insediamenti produttminfato ai sensi dell'art. 27 della legg
22-10-1971, n. 865 ha per oggetto porzioni diteno destinate ad insediamenti
produttivi del Piano Regolatore con le finalita gfieate all'art. 26, sub a) e b) del 1°
comma.

Per il contenuto, gli elaborati ed il procedimedidormazione del piano si applicano
gli artt. 38, 39 e 40della presente legge.

| piani di insediamenti produttivi riferiti ad areleriordino e di completamento

infrastrutturale nonché di nuovo impianto, qualglisstessi piani siano gestiti da

apposite societa di intervento ai sensi delle leggionali possono comprendere al loro

interno anche aree non assoggettabili a regime @ulblico, purché assoggettate ad
uno dei regimi di cui ai successivi periodi delgmete comma. Il Comune, qualora n
intenda procedere alla formazione del compartormaalell'art. 46 della presente
legge, prima di procedere all'espropriazione poa,deliberazione del Consiglio,
invitare i proprietari degli immobili a realizzag&rettamente le opere previste dal
piano. Con la predetta deliberazione sono stabtktimini entro cui debbono essere
presentati i progetti nonché quelli per l'inizibudtimazione delle opere. Il rilascio del
concessioni é subordinato alla stipulazione dicoravenzione il cui contenuto é
determinato a norma dell'art. 45. La convenzionegeevedere altresi la destinazior
degli immobili da costruire o da recuperare.

I Comune puo, nell'ambito delle zone di recupenoriare piani di recupero anche su
immobili a destinazione produttiva secondo le pdoce di cui all'art. 41 bis.

| proprietari di immobili destinati ad insediameptoduttivi compresi in zone di
recupero possono presentare proposte con progpttird di recupero a norma
dell'ultimo comma dell'art. 43. | piani di recupequalora il Comune accolga la
proposta, sono formati ai sensi dell'art. 41 Hiagprovazione é subordinata alla
stipulazione della convenzione di cui al 3° comma.

Le convenzioni, le concessioni ed autorizzazioavgte dal presente articolo vanno
trascritte nei registri della proprieta immobiliaAdle predette concessioni ed
autorizzazioni non si applicano le norme di cubatomma del successivo art. 56 e (

primo al quinto comma e dell'ottavo comma dell&rntlella legge 25-03-1982, n. 94.

e

e

ne

lal
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La perequazione urbanistica nella legislazione regnale. La compensazione

e I'incentivazione

Le regioni, hanno tentato di superare la visiome@iistica del piano regolatore
attraverso tre istituti: la perequazione, la congagrone e l'incentivazione.

La perequazione ha la funzione di legare vantaggiezi che gravano sul
costruttore mediante un vincolo di necessaria cbudde attuazione, consentendo
all'interno dei comparti perequativi, di evitareigorso all’esproprio e di assicurare
I'effettiva realizzazione degli interventi urbanaii.

Le leggi regionali che prevedono un riferimentorespo al sistema perequativo
sSono:

L.R. Emilia Romagna 24 marzo 2000, n. 20

L.R. Basilicata 11 agosto 1999 n. 23

L.R. Lazio 22 dicembre 1999, n. 38

L.R. Puglia 27 luglio 2001, n. 20

L.R. Calabria 16 aprile 2002 n. 19

L.R. Campania 22 dicembre 2004 n. 16

L.R. Veneto 23 aprile 2004 n. 11

L.R. Lombardia 11 marzo 2005 n. 12

Le previsioni normative regionali, pur evidenziandwalenza equitativa della
perequazione, tuttavia denotano una forte disonmsiggedi impostazione. La Calabria
prevede I'avocazione al pubblico dei diritti ed#fiori eccedenti un certo limite,
incidendo direttamente sulla struttura giuridichdigtto di proprieta fondiaria,

mediante la cosiddetf@erequazione a priori

Art. 54 Ir Calabria n. 19/2002

14

3. Ogni altro potere edificatorio previsto dal Rigtrutturale Comunale (P.S.C.), che
ecceda la misura della quantita di edificaziondtapee al terreno, e riservato al
Comune, che lo utilizza per le finalita di intereggnerale previste nei suoi pro-
grammi di sviluppo economico, sociale e di tutetgbaentale.

4. Le aree le quali, secondo le regole stabilitePino Strutturale Comunale (P.S.C.),
non sono necessarie per realizzare le costruzighispazi privati a queste
complementari, entrano a far parte del patrimoorafario del Comune, che le utilizza

per realizzare strade ed attrezzature urbane ngeshiécavarne lotti edificabili da
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utilizzare sia per i previsti pro- grammi di svifugpeconomico e sociale sia per le
permute necessarie ad assicurare ai proprietaredeni destinati dal P.S.C. ad usi
pubblici, la possibilita di costruire quanto didaspettanza.

Le leggi regionali del’Emilia Romagna, della Lombia e del Veneto si
limitano a dettare le regole di fondo, lasciand@giare liberta ai comuni
nell'identificare in concreto il modello perequaiida sperimentare.

In particolare la legge regionale lombarda pre@dda perequazione interna al
comparto, quella cioé piu diffusa, e una diversanBodi perequazione consistente
nell’attribuzione a tutte le aree soggette a tnasézione di un indice territoriale
inferiore a quello fondiario riservato ad alcurttilocon possibilita di utilizzo
dell'indice fondiario solo in coincidenza con lantestuale realizzazione di opere di

urbanizzazione.

Lr Lombardia n. 12/2005 art. 11

2. Sulla base dei criteri di cui al comma |, nelmm delle regole i comuni, a fini di
perequazione urbanistica, possono attribuire a tataree del territorio comunale, ad

eccezione delle aree destinate all'agricolturacqudile non soggette a trasformaziong

D

urbanistica, un identico indice di edificabilitarieoriale, inferiore a quello minimo
fondiario, differenziato per parti del territoriomunale, disciplinandone altresi il
rapporto con la volumetria degli edifici esisteimtiyelazione ai vari tipi di intervento

previsti. In caso di avvalimento di tale facolta) piano delle regole € inoltre

}S%)

regolamentata la cessione gratuita al comune dedle destinate nel piano stesso all
realizzazione di opere di urbanizzazione, ovversetvizi ed attrezzature pubbliche g
di interesse pubblico o generale, da effettualsitil della utilizzazione dei diritti

edifica tori, cosi come determinati in applicazialeéetto criterio perequativo.

La compensazione prevede invece che al privattedeino gravato da un
vincolo viene assicurata una utilita costituitsadtee aree o diritti edificatori trasferibili.

Prevedono la compensazione le leggi regionali ddliglia, del Veneto e della
Lombardia, sotto forma di permuta di aree a comganse dei vincoli preordinati alla

14



realizzazione di opere pubbliche o di diritti échtori autonomamente commerciabili o

di crediti edilizi.

l.r. Lombardia n. 12/2005 Art. 11
Compensazione, perequazione ed incentivazione istixan

1. Sulla base dei criteri definiti dal document@u@ino, i piani attuativi e gli att
di programmazione negoziata con valenza terrippaissono ripartire tra tutti i
proprietari degli immobili interessati dagli intemi i diritti edifica tori e gli oneri
derivanti dalla dotazione di aree per opere di nidzazione mediante 'attribuzione dj
un identico indice di edificabilita territorialepefermate le volumetrie degli edifici
esistenti, se mantenuti. Ai fini della realizzazatella volumetria complessiva
derivante dall'indice di edificabilita attribuitopredetti piani ed atti di programmazione
individuano gli eventuali edifici esistenti, le areve &€ concentrata I'edificazione e le

aree da cedersi gratuitamente al comune o da assgver la realizzazione di servizi

ed infrastrutture, nonché plercompensazioni urbanistichen permuta con aree di cu
al comma 3......

3. Fermo restando quanto disposto dall'articolminmi da 21 a 24, della legge
15 dicembre 2004, n. 308 (Delega al Governo paondlino, il coordinamento e

I'integrazione della legislazione in materia amtaéne misure di diretta applicazione

N—r

-

alle aree destinate alla realizzazione di inteivdirihteresse pubblico o generale, not
disciplinate da piani e da atti di programmazig@ussono essere attribuiti, a
compensazione della loro cessione gratuita al comenaree in permuta o diritti
edificatori trasferibili su aree edificabili previste dagli atti di PGT anche non
soggette a piano attuativoln alternativa a tale attribuzione di diritti @ddtori, sulla
base delle indicazioni del piano dei servizi il gmietario puo realizzare direttamente gli
interventi di interesse pubblico o generale, madiaccreditamento o stipulazione di
convenzione con il comune per la gestione del ziexvi

4.1 diritti edificatori attribuiti a titolo di compen sazione ai sensi del comma 3 sono

liberamente commerciabili

Legge Regionale Puglia 22/2/2005 n.3,
Art. 21

Permuta di terreni in esproprio con diritti volunniet
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1. 1 Comuni, all'interno di piani attuativi, siaidiziativa pubblica che privata, esecut
dello strumento urbanistico vigente, possono riaesivuna quota dei diritti volumetric
di edificazione, per la perequazione volumetricdttgiale con aree da espropriare
individuate fuori dal perimetro del pianbali diritti volumetrici possono essere
attribuiti, con accordo di cessione volontaria stiplato ai sensi dell'articolo 45 del
d.p.r. 327/2001 e successive modifiche, ai propragt di terreni da espropriare per

pubblica utilita, in luogo dell'indennita spettante per I'espropriazione.

Legge Regionale Veneto 23/4/2004 n.11
Art. 37

Compensazione urbanistica.

1. Con le procedure di cui agli articoli 7, (acamd programma) 20 (piano urbanistig
attuativo) e 21 (comparto urbanistico) sono consenbmpensazioni che permettana
proprietari di aree ed edifici oggetto di vincol@prdinato all'espropridi recuperare
adeguata capacita edificatoria, anche nella formaael credito edilizio di cui
all'articolo 36, su altre aree e/o edifici, ancheigroprieta pubblica, previa cessione

all'amministrazione dell'area oggetto di vincolo.

Vi

(0]

L’incentivazione consiste nell’attribuire al progtario che elimina manufatti
disarmonici o promuove la riqualificazione urbadei, premi urbanistici o crediti
edificatori supplementari.

Prevedono I'incentivazione le leggi regionali ddltambardia e Veneto.

Legge Regionale Lombardia 11/3/2005 n.12

Art. 11

5. Il documento di piano puo prevedere, a frontelevanti benefici pubblici,
aggiuntivi rispetto a quelli dovuti e coerenti agihobiettivi fissati, una disciplina di
incentivazione, in misura non superiore al 15 gate della volumetria ammessa, pe
interventi ricompresi in piani attuativi finalizzatla riqualificazione urbana,

consistente nell'attribuzione di indici differenzideterminati in funzione degli

=
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obiettivi di cui sopra. Analoga disciplina idicentivazionepuo essere prevista anche

fini della promozione dell'edilizia bioclimaticadel risparmio energetico, in coerenza

con i criteri e gli indirizzi regionali previsti darticolo 44, comma 18.

ai

Legge Regionale Veneto 23/4/2004 n.11
Art. 36
Riqualificazione ambientale e credito edilizio.
1. I comune nell'ambito del piano di assetto deilitorio (PAT) individua le eventuali
opere incongrue, gli elementi di degrado, gli imégti di miglioramento della qualita
urbana e di riordino della zona agricola definegli@biettivi di ripristino e di
riqualificazione urbanistica, paesaggistica, agttohica e ambientale del territorio ch

si intendono realizzare e gli indirizzi e le diregtrelativi agli interventi da attuare.

2. Il comune con il piano degli interventi (PI) cliglina gli interventi di trasformazione

da realizzare per conseguire gli obiettivi di dut@mma 1.
3. La demolizione delle opere incongrue, I'eliminae degli elementi di degrado, o I
realizzazione degli interventi di miglioramentoldejualita urbana, paesaggistica,
architettonica e ambientale di cui al commaddterminano un credito edilizia

4. Per credito edilizio si intende una quantita volmetrica riconosciuta a seguito
della realizzazione degli interventi di cui al comra 3 ovvero a seguito delle
compensazioni di cui all'articolo 37. | crediti ediizi sono annotati nel registro di
cui all'articolo 17, comma 5, lett. e) e sono lib@emente commerciabili. Il Pl
individua e disciplina gli ambiti in cui € consentio I'utilizzo dei crediti edilizi,
prevedendo l'attribuzione di indici di edificabilita differenziati in funzione degli
obiettivi di cui al comma 1 ovvero delle compensaani di cui all'articolo 37.

5. Salvi i casi in cui sia intervenuta la sanategaondo la normativa vigente, le oper
realizzate in violazione di norme di legge o digmrézioni di strumenti di
pianificazione territoriale e urbanistica ovveraliezate in assenza o in difformita da

titoli abilitativi, non possono dar luogo al ricaemmento del credito edilizio.

e

55

Un elemento comune alla legislazione regionalerido@osce il sistema della
perequazione urbanistica & che essa viene semlfggata alla dimensione attuativa

del piano regolatore e in stretta relazione alddizeazione di infrastrutture pubbliche.
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Legge Regionale Basilicata 11/8/1999 n.23,

Art.33
Finalita e contenuti della perequazione
1. La perequazione urbanistica persegue I'equstalalitiva dei valori immobiliari

prodotti dalla pianificazione e la ripartizione adqua proprieta private dei gravami

derivanti dalla realizzazione della parte pubbtiefia cittd (SRAU).

2. La pratica della perequazione urbanistica salsasun accordo di tipo convenziong

che prevede la compensazione tra suolo cedutowsitoge diritti edificatori acquisiti

e

0 ceduti.

Legge Regionale Emilia Romagna 24/3/2000 n.20
ART. 7

Perequazione urbanistica.
1. La perequazione urbanistica persegue I'equaldizione, tra i proprietari degli
immobili interessati dagli interventi, dei dirigdificatori riconosciuti dalla
pianificazione urbanistica e degli oneri derivatdlla realizzazione delle dotazioni
territoriali.
2. A tal fine, il PSC puo riconoscere la medesimsspbilita edificatoria ai diversi
ambiti che presentino caratteristiche omogenee.
3. I POC e i Piani Urbanistici Attuativi (PUA), heisciplinare_gli interventi di

trasformazione da attuare in forma unitaassicurano la ripartizione dei diritti

edificatori e dei relativi oneri tra tutti i proptari degli immobili interessati,
indipendentemente dalle destinazioni specifiche@sste alle singole aree.

4. Il Regolamento Urbanistico Edilizio (RUE) stadxk i criteri e i metodi per la
determinazione del diritto edificatorio spettantegascun proprietario, in ragione del
diverso stato di fatto e di diritto in cui si trovagli immobili al momento della

formazione del PSC.

Legge Regionale Lazio 22/12/1999 n.38
1. Le disposizioni programmatiche del PUCG speaifcle disposizioni strutturali de
PUCG, precisandone i tempi di attuazione ed ingadre.:...... quali trasformazioni

debbono attuarsi previa acquisizione pubblica dnohili esattamente individuati o

mediante le forme di perequazione previste nei PUOC
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Di particolare interesse € la legge regionale dg#lsilicata che stabilisce il
criteriodell’asta pubblica per individuare i privati con cui il comune si gas

accordare in tema di perequazione urbanistica.

Legge Regionale Basilicata 11/8/1999 n.23
Art.33

4. L'accordo fra e con i privati puo essere deteatoi come esito di asta pubblica fra
operatori, basata su condizioni di sostanzialelibgoi fra la domanda e I'offerta di

suolo oggetto di trasferimento di diritti edificato

Con la previsione sopra riportata il legislatordalBasilicata sembra aver
avvertito le possibili distorsioni per disparitatdittamento verificabili mediante una
interpretazione non corretta della pianificazioredmante accordi con i privati.

Da ultimo va sottolineato che il progetto di leggezionale n. 3627, prevede
esplicitamente il principio della perequazione Badeompensazione urbanistica,
legandoli alla materia dei vincoli espropriativil esplicitando I'ascrizione dell’istituto

della perequazione all’ambito di attuazione dehpigegolatore:

Art. 10.

(Vincoli, perequazione e compensazione).

1. Le previsioni della pianificazione dintenuto operativo sono attuate sulla base

dei criteri di perequazione, compensazione ed espone.
2. Il vincolo preordinato all'espropriazeoper la realizzazione di opere e di ser

pubblici o di interesse pubblico ha la durata digcie anni e puo essere motivatamer

reiterato per una sola volta. In tale caso, al petgrio € dovuto un indennizzo pari ad

un terzo delllammontare dell'indennita di espropgetfimmobile da corrispondere
entro sessanta giorni dalla data di reiterazioh@ideolo.

3. In alternativa all'ipotesi di cui al cora 2, il proprietario dell'area vincolata pt
richiedere di trasferire i diritti edificatori sinaltra sua area o su un‘area pubblica in
permuta, edificabili ai sensi del piano urbanistomunale, previa cessione gratuita
comune dell'area di sua proprieta.

4.La perequazione e il metodo ordinario della pianiftazione operativaed e

Zi

al
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finalizzata all'attribuzione di diritti edificatoa tutte le proprieta immobiliari
ricomprese in ambiti oggetto di trasformazione arbiéca e con caratteristiche
territoriali omogenee. | diritti edificatori son@t@buiti indipendentemente dalle
destinazioni d'uso & misura percentualerispetto al complessivo valore detenuto da
ciascun proprietario.

5. | diritti edificatori sono liberamenteramerciabili negli e tra gli ambiti
individuati con la pianificazione comunale.

6. | negozi relativi alle permute di cuicemma 3 e ai diritti edificatori di cui al

comma 5 non sono soggetti a imposte e tasse.

La perequazione urbanistica e il diritto di proprieta

L’introduzione nel diritto amministrativo e nel ttio civile del principio della
perequazione € destinato a produrre effetti sid@struzione giuridica del diritto di
proprieta.

Le vicende legislative e giurisprudenziali legdta guantificazione
dell'indennita di espropriazione e i principi costionali espressi dall’articolo 42 Cost.
avevano portato ad una concezione non assolutiirdtd di proprieta, che deve essere
orientato alla “funzione sociale” e puo essere @spato nei casi preveduti dalla legge,
e salvo indennizzo, per motivi d'interesse generale

La quantificazione dell’indennita di esproprio insora inferiore al valore
venale del bene, nonché il potere conformativoadalibblica amministrazione, oltre
all'introduzione della licenza edilizia prima e ldetoncessione onerosa poi, aveva
anche inciso sul contenuto del diritto di propriespetto allo jus aedificandi.

Quest'ultima caratteristica non si riteneva fossmgre presente, ma che fosse
subordinata alle scelte urbanistiche di pianficagjger cui era possibile che tale
facolta di edificare venisse del tutto disconosciut

Emanuele Boscolo( in Espropriazione: la giurispnadedella cedu e
l'urbanistica regionale tra perequazione, compeéogaz premialita - Foro amm. tar
2005, 4, 1331) rileva, a proposito delle regiore tlanno recepito il principio della
perequazione urbanistica: “...la novita costituitdadpossibilita di corrispondere
I'indennizzo mediante una sortadditio in solutun{in cui all'espropriato vengono
attribuiti beni o diritti che I'amministrazione Bavente acquisito nell'ambito di piani

perequativi). Il vero punto di svolta attiene ingedle grandezze in gioco: la
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compensazione comporta l'attribuzione al proprietdirbeni ed utilita di valore pari a
guello del fondo espropriato (0, meglio, cedutcontdriamente entro quello che - pur
restando uno svolgimento del procedimento ablateate - torna ad essere
prospettabile come un negozio giuridico). ...I'espione si distacca notevolmente
dal paradigma radicatosi nel diritto vivente e soaa assumere caratteri e contenuti
non dissimili dall'originario modello del 1865.

Si riaffaccia, per questa via, la concezione daltaprieta tipica dello Stato
liberale: la proprieta ha comunque un valore odgim antecedente al piano, che deve
essere salvaguardato, a prescindere dal fattd bbee su cui si esercita il diritto venga
funzionalizzato dal piano al soddisfacimento dgesize collettive. Il proprietario viene
tenuto esente dalla perdita di valore che ordinaiate consegue alla realizzazione di
opere pubbliche: egli partecipa spontaneamentie aiteenda attuativa, ove questa si
verifichi entro un'operazione perequativa, oppucesretto unicamente a rinunciare al
bene, ma non al suo controvalore.

Emergono cosi i tratti di una proprieta che si deniaizza, poiché diviene
valore di scambio, ed a cui si riconosce comunguealore, non prodotto e non inciso
dalla pianificazione: si configura dunque una noeidi proprieta fondiaria
innovativamente insensibile alla dimensione ubmazie ed all'azione conformativa
delle scelte urbanistiche. Una proprieta chefsaata dalle logiche solidaristiche di
cui ha parlato D. Sorace per spiegare i limiti ditativi dell'indennizzo....Nel
raffronto con le istanze sopranazionali, la prdgrigella piu recente stagione
dell'urbanistica regionale costituisce gia unaligleaposta all'interrogativo ....: la
massima forma di considerazione della proprietaga¥atti per I'attribuzione
compensativa al proprietario, ancorché non in derd®l controvalore del bene.....
...L'urbanistica che persegue una maggior effettivia si limita a prefigurare
programmaticamente un futuro e dunque non aca@gtegnatamente comeaipriori
le tracce piu ingombranti sedimentatesi nel tempo.

Questo obiettivo si persegue, in primo luogo, stando l'iniziativa dei privati a
muoversi nella direzione indicata dal piano, crealedcondizioni perché cio accada.
Le leggi regionali citate fanno leva sulla « prelitda» per cercare di risolvere le

maggiori criticita territoriali.”
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La pianficazione urbanistica concertata con i priva — il principio di
tipicitd degli atti amministrativi e la contrattual izzazione dell’attivita

amministrativa.

Secondo un’ opinione consolidata, in materia urktard la Pubblica
Amministrazione & sempre in posizione di supremaza la conseguenza che
eventuali atti di disposizione del potere in talatenia sarebbe nullo. Per contro il
Comune non e titolare del diritto di edificare, par non puo venderlo né disporne con
atti di carattere privatistico a contenuto sinatiagico.

Quindi le convenzioni urbanistiche ed edilizie hamhm scopo di codificare gli
obblighi che il privato si assume unilateralmemnteadempimento di un precetto di
legge. In materia non e configurabile una genexatenomia contrattuale nei rapporti
urbanistici (la cosiddetta urbanistica contrattag)rapporti urbanistici ed edilizi tra
privato e Comune, al di fuori dei casi previstiregsamente dalla legge. (Mengoli,
Manuale di diritto urbanistico, Giuffre quinta eidize par. 278 e ss).

Del resto, che il diritto amministrativo, di clidiritto urbanistico costituisce
una delle branche fondamentali, sia retto dal giodi tipicita degli atti, in
contrapposizione all'autonomia contrattuale chetreamtaistingue il diritto privato é
cosa nota.

Il principio di legalita, che afferma la corrispara dell'attivita
amministrativa alle prescrizioni di legge, costite il fondamento dell’attivita
amministrativa. In particolare la legge determiméinalita, gli effetti ed i principi
procedurali da seguire, essendo rimessa la detazioime concreta del contenuto del
provvedimento alla discrezionalita amministrativa.

Tale principio e richiamato espressamente daltalti 1 della legge n.
241/1990, ove si statuisce che lattivith ammimista perseguefini determinati
dalla legge

La conseguenza del principio di legalita e la ttaio nominativita dei
provvedimenti amministrativi intesa nel senso cbe sono ammessi provvedimenti
atipici o innominati.

De resto che la predeterminazione per legge deltiipico dell’atto sia una
caratteristica di legalita deriva anche da quedidipolare figura di eccesso di potere
che va sotto in nome di sviamento, che si reakiaa@uando la Pubblica

Amministrazione usa un potere discrezionale peinendiverso da quello per il quale
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il potere € stato attribuito dalla legge, sia qumbdmministrazione persegua
I'interesse pubblico, ma con un potere diversoutlq previsto dalla legge.

Di recente il principio di autorita e stato affiata dal principio
dell’amministrazione concertata con i privati. dikgislazione esistevano da tempo
forme convenzionali con i privati, a parte i cottireelativi ad appalti pubblici,
collocati a valle di una serie procedimentale atabva, era riconducibile allo schema
dell’accordo, ad esempio, la cessione bonariaiaetiobile all'interno del
procedimento di esproprio, e le convenzioni in materbanistica ed edilizia.

Con l'articolo 11 della legge n. 241/1990, checitiBna gli “accordi
procedimentali” oggi definiti “integrativi” e glidccordi sostitutivi di provvedimento
amministrativo”, la contrattualizzazione dell’aze&oamministrativa ha assunto un ruolo
di grande rilevanza, ulteriormente avvalorata dadtama della legge n. 241/1990 ad
opera della legge n. 15/2005.

L’articolo 1 della legge n. 241/1990 come modifecdalla legge 15/2005
prevede infatti al comma 1 bis che “La pubblica amstrazione, nell'adozione di atti
di natura non autoritativa, agisce secondo le nafnaritto privato salvo che la legge

disponga diversamente”.

La pianificazione concertata — casi disciplinati dka legge

La funzione di pianficazione urbanistica, non sbdhlona attivita autoritativa, ma
e anche a carattere sostanzialmente normativda parte relativa alle norme tecniche
di attuazione e ai regolamenti edilizi, e a carattggeenerale per le restanti parti, pertanto
disciplinata dal diritto pubblico, pur con quelfetesi di accordi con i privati previste o
ammessi dalla legge.

Tra le ipotesi di urbanistica contrattata, occalisginguere due livelli di
accordi, il primo riguardante le ipotesi eccezignaleviste dal legislatore, di variante
allo strumento urbanistico generale derivanti daedure speciali, compresi gli
accordi, e I'altro riguardante I'attuazione delrmpaegolatore e comprendente le
convenzioni urbanistiche ed edilizie disciplinastia legge.

Tra i primi casi, uno degli esempi piu rilevanti&o dalla variante al piano
disciplinata nell’ambito del procedimento unico gérinsediamenti produttivi. In
questo caso il legislatore ha operato un bilancrameell'interesse pubblico con

I'interesse privato dell'imprenditore richiedenpgevedendo una corsia preferenziale di
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procedura di variante al piano, pur con le garadeteasparenza e partecipazione

disciplinate nella procedura speciale.

Decreto del Presidente della Repubblica 20 ottébBs8, n. 447
Art. 5
Progetto comportante la variazione di strumentiamistici.
1. Qualora il progetto presentato sia in contrastolo strumento urbanistico,

comunque richieda una sua variazione, il respofesdbl procedimento rigetta
I'istanza. Tuttavia, allorché il progetto sia canfie alle norme vigenti in materia
ambientale, sanitaria e di sicurezza del lavordavstrumento urbanistico non
individui aree destinate all'insediamento di impig@noduttivi ovvero queste siano
insufficienti in relazione al progetto presentatoesponsabile del procedimento puo,
motivatamente convocare una conferenza di sedisgjplinata dall'articolo 14 della
legge 7 agosto 1990, n. 241, come modificato didicdo 17 della legge 15 maggio
1997, n. 127, per le conseguenti decisioni, dandon&stualmente pubblico avviso.
Alla conferenza puo intervenire qualunque soggeibotatore di interessi pubblici o
privati, individuali o collettivi nonché i portatiodi interessi diffusi costituiti in
associazioni o comitati, cui possa derivare unipckgio dalla realizzazione del
progetto dell'impianto industriale (1).

2. Qualora l'esito della conferenza di servizi contiga variazione dello strumento
urbanistico, la determinazione costituisce propdstariante sulla quale, tenuto cont
delle osservazioni, proposte e opposizioni forneutigli aventi titolo ai sensi della
legge 17 agosto 1942, n. 1150, si pronuncia defantente entro sessanta giorni il
consiglio comunale. Non é richiesta l'approvazidekla regione, le cui attribuzioni
sono fatte salve dall'articolo 14, comma 3-bisadkdbge 7 agosto 1990, n. 241 (1).
(1) Comma cosi modificato dall'art. 1, d.p.r. 7esidore 2000, n. 440.

Non prevede invece l'intervento del privato, 'ambm di programma in
variante, disciplinato dall’articolo 34 del dgls267/2000, stipulabile solo tra
Amministrazioni pubbliche.

Analogamente la variante scaturente dalla conferengervizi di cui
all'articolo 14 e seguenti della legge n. 241/18%m.i., prevede l'intervento solo

soggetti pubblici.

24



Diverso € I'accordo di programma quadro previstitedagge 662/1996
all'articolo 2 comma 203 lett. ¢), che viene stgdoltra enti locali ed altri soggetti
pubblici e privati e riguarda una molteplicita digrventi, e puo assumere valore di
variante al piano regolatore, limitatamente alkeadi crisi indicate con decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri.

Sia I'accordo di programma quadro che altri seatndi legislazione speciale,
si collocano nell’ambito della programmazione negaedefinita dall’articolo 2
comma 203 lett. a) della legge n. 662/1996, corgelaenentazione concordata tra
soggetti pubblici o il soggetto pubblico competeata parte o le parti pubbliche o
private, per I'attuazione degli interventi diverigeriti ad un’unica finalita di sviluppo
che richiedono una valutazione complessiva defieitatdi competenza.

E’ riconducibile al concetto di programmazione omegta ad esempio |l
programma integrato di intervento previsto dalitato 16 della legge n. 179/1992, che
ha 'obiettivo di riqualificare il tessuto urbanst ed ambientale, e comprendono una
pluralita di interventi, comprese le opere di uikaazione, con una dimensione tale da
poter incidere sulla riorganizzazione urbana eictpassibile concorso delle risorse

finanziarie di operatori pubblici e privati.

Legge 17 febbraio 1992, n. 179
Art. 16
Programmi integrati di intervento.
1. Al fine di riqualificare il tessuto urbanisticedilizio ed ambientale, i comuni

promuovono la formazione di programmi integratpribgramma integrato e

caratterizzato dalla presenza di pluralita di fongidalla integrazione di diverse

tipologie di intervento, ivi comprese le opere thanizzazione, da una dimensione tale
da incidere sulla riorganizzazione urbana e dasipds concorso di piu operatori e
risorse finanziarie pubblici e privati.

2. Soggetti pubblici e privati, singolarmente aiituin consorzio o associati fra di loro

possono presentare al comune programmi integtativiea zone in tutto o in parte
edificate o da destinare anche a nuova edificazbfiae della loro riqualificazione

urbana ed ambientale.

3. | programmi di cui al presente articolo sonorapgti dal consiglio comunale con dli
effetti di cui all'articolo 4 della legge 28 genmdi977, n. 10 (1).
4. Qualora il programma sia in contrasto con levigieni della strumentazione

urbanistica, la delibera di approvazione del cditsigpmunale € soggetta alle
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osservazioni da parte di associazioni, di cittadidi enti, da inviare al comune entro
quindici giorni dalla data della sua esposiziodalab pretorio coincidente con l'avviso
pubblico sul giornale locale. Il programma medesguo le relative osservazioni &
trasmesso alla regione entro i successivi dieengiha regione provvede alla
approvazione o alla richiesta di modifiche entsoi¢cessivi centocinquanta giorni,
trascorsi i quali si intende approvato (1).

...6. La realizzazione dei programmi non e subordiditinclusione nei programmi
pluriennali di attuazione di cui all'articolo 13liddegge 28 gennaio 1977, n. 10 (La
Corte costituzionale, con sentenza 19 ottobre 1899293, ha dichiarato l'illegittimita

costituzionale del presente comma.)

| programmi di recupero urbano sono previsti ddialo 3 della legge n.
179/1992 e disciplinati dal Decreto ministerialdidembre 1994, (in Gazz. Uff., 13
dicembre, n. 290). - Realizzazione dei programmedupero urbano ai sensi dell'art.
11, comma 5, del decreto-legge 5 ottobre 199398, Gonv., con modificazioni, nella
legge 4 dicembre 1993, n. 493.

Essi riguardano una molteplicita di interventi,lizzati prevalentemente a
servizio dell’edilizia residenziale pubblica, coolgono soggetti pubblici e privati e
prevedono la possibilita di operare una varianf@aio regolatore mediante I'accordo
di programma di cui all’art. 34 dlgs n.267/2000.

Simile e il programma di riqualificazione urban&yisto dall’art. 2 della legge
n. 179/1992 e dal decreto ministeriale 21 dicend®@4, riguardano interventi pubblici
e privati, ricadenti all'interno di zone in tuttamparte gia edificate. Lo strumento
principale e la convenzione, in cui vengono disogdi i reciproci obblighi delle parti,
con la previsione a carico del Comune dell'obbligalascio delle concessioni edilizie
entro un certo termine. Anche qui e prevista etidbilita dell’accordo di programma.

Il programma di riqualificazione urbana si cara#tea per essere uno strumento
operativo di natura transitoria, sperimentale aetbito della programmazione
dell’edilizia residenziale pubblica, in quanto egjato all'ottenimento di finanziamenti
pubblici.

La societa di trasformazione urbana é disciplinaiéarticolo 120 del decreto
legislativo n. 267/2000, e successivamente e diftaita dalla circolare del Ministero
dei Lavori pubblici n. 622 dell’11 dicembre 2000.
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Decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267
Art. 120
Societa di trasformazione urbana.
1. Le citta metropolitane e i comuni, anche copdetecipazione della provinci

e della regione, possono costituire societa p@naper progettare e realizzare
interventi di trasformazione urbana, in attuazidagli strumenti urbanistici vigenti. A
tal fine le deliberazioni dovranno in ogni casoveere che gli azionisti privati delle
societa per azioni siano scelti tramite procedurvidienza pubblica.

2. Le societa di trasformazione urbana provveddliagoaeventiva acquisizione degli
immobili interessati dall'intervento, alla trasfammone e alla commercializzazione
degli stessi. Le acquisizioni possono avvenire ensgalmente o tramite ricorso alle
procedure di esproprio da parte del comune. (1)

3. Gli immobili interessati dall'intervento di tfasmazione sono individuati con
delibera del consiglio comunale. L'individuazioregll immobili equivale a
dichiarazione di pubblica utilita, anche per glhimbili non interessati da opere
pubbliche. Gli immobili di proprieta degli enti lakt interessati dall'intervento posson
essere conferiti alla societa anche a titolo dcessione. (1)

4. | rapporti tra gli enti locali azionisti e lageta per azioni di trasformazione urban:
sono disciplinati da una convenzione contenenpena di nullita, gli obblighi e i diritti
delle parti.

(1) Comma sostituito dall'art. 44, I. 1° agosto 200. 166.

D

55

Nella circolare citata si precisa:

la societa di trasformazione urbana, quitamento di urbanistica operativa,
deve occuparsi di interventi di particolare comsiigse valore economico in cui sia
possibile una riqualificazione complessiva del wéssirbano.

- In merito ai soggetti partecipanti alla societail seolo di protagonista
dell'iniziativa viene inequivocabilmente attribuiagli enti locali cui spetta il
compito di elaborare ed adottare i piani urbanisti¢c generali e
particolareggiati, ai soggetti privati viene richiesta particolacmoscenza ed
esperienza nel settore della progettazione, redliane, gestione e

commercializzazione.
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- La scelta del socio privato deve avvenire con pooedi evidenza pubblica,
potendosi procedere alla trattativa solo con i pedgri delle aree in cui &
previsto l'intervento

- Latrasformazione urbana deve rispettare il pi@gomlatore, ma sono consentite

in sede attuativa limitate varianti di dettaglio.

La pianificazione concertata attuativa: le convenzni urbanistiche ed
edilizie

Le convenzioni di urbanizzazione sono costituigeazialmente dalle
convenzioni di lottizzazione previste dall’articd8 della legge urbanistica come
modificata dalla legge n. 765/1967. Esse non diseipo 'assetto del territorio, che,
secondo parte della dottrina, rimane oggetto dattmdi natura autoritativa e cioé del
piano di lottizzazione, ma riguarda le modalitastolvimento degli obblighi di
urbanizzazione, ossia le cessioni di aree, i veeséirm denaro e le eventuali
esecuzioni di opere di urbanizzazione attuativepd®lo di lottizzazione.

Le convenzioni edilizie sono quelle stipulate a@tibito dei piani di zona per
I'edilizia economica e popolare e sono relative gllialita dei soggetti destinatari degli
alloggi e ai corrispettivi di vendita e di locazean

Diversa € la convenzione edilizia prevista pardsiddetta edilizia
convenzionata e cioe al fine di ottenere I'eserzidal pagamento del contributo sul
costo di costruzione..

Rientra nel novero delle convenzioni edilizie dmu@revista dall’articolo 27
della legge n. 457/1978 per i piani di recupero.

Gli accordi con i privati in materia di parcheggi

L’articolo 3 della legge 24 marzo 1989, n. 122 ¢iisizioni in materia di
parcheggi, programma triennale per le aree urbaggiormente popolate nonché
modificazioni di alcune norme del testo unico sdikciplina della circolazione
stradale, approvato con decreto del Presidenta Belpubblica 15 giugno 1959, n.
393), prevede che i comuni individuati dalle regiiano tenuti ad adottare il
programma urbano dei parcheggi, che deve tenete dehpiano urbano del traffico,
precisando che “Tale programma deve tra |'altdicere le localizzazioni ed i
dimensionamenti, le priorita di intervento ed i fgémdi attuazione, privilegiando le

realizzazioni volte a favorire il decongestionanoeti¢i centri urbani mediante la
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creazione di parcheggi finalizzati all'interscambam sistemi di trasporto collettivo e
dotati anche di aree attrezzate per veicoli a doger nonché le disposizioni necessarie
per la regolamentazione della circolazione e dgbaionamento dei veicoli nelle aree
urbane.”

L’articolo 5 della stessa legge prevede I'obbligatta del convenzionamento

con il privato per i parcheggi pubblici ammesstoatributo.

art. 5 Legge n. 122/1989
Per l'attuazione del piano il comune interessaboyede alla progettazione ed

alla esecuzione dei lavori, nonché alla gestionsel®izio direttamente ovvero

medianteconcessione di costruzione e gestionen affidamento a societa, imprese d
costruzione anche cooperative, loro consorzi. ®epkre da ammettere ai contributi
previsti dall'articolo 4, la concessione € subaatfiralla stipula di una convenzione
redatta secondo gli schemi-tipo predisposti dalistia per i problemi delle aree
urbane di concerto con il Ministro del tesoro eetla, tra I'altro, a garantire I'equilibrig
economico della gestione (1). A tal fine il comuntenuto ad inviare al Ministro per i

problemi delle aree urbane copia dell'atto di cesimme e della convenzione stipulat

[

2. La concessione avra una durata non superiooganta anni e potra prevedere la

costituzione di diritti di superficie su parte dl'sotera area.

I comma 4 dell'articolo 9 della stessa legge pdevana convenzione tra i privati e il

comune, riguardante la costruzione di parcheggafirsu aree comunali.

4. | comuni, previa determinazione dei criteri dssione del diritto di superficie e su
richiesta dei privati interessati o di imprese astcuzione o di societa anche
cooperative, possono prevedere, nell'ambito dgjraroma urbano dei parcheggi, la

realizzazione di parcheggi da destinare a pertmenznmobili privati su aree

(=7

comunali o nel sottosuolo delle stesse. Tale digmyee si applica anche agli interver
in fase di avvio o gia avviati. La costituzione deitto di superficie € subordinata alla
stipula di una convenzione nella quale siano ptevis

a) la durata della concessione del diritto di sfigierper un periodo non superiore a
novanta anni,

b) il dimensionamento dell'opera ed il piano ecoorfinanziario previsti per la sua

realizzazione;
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C) i tempi previsti per la progettazione esecutimanessa a disposizione delle aree
necessarie e la esecuzione dei lavori;
d) i tempi e le modalita per la verifica dello stdi attuazione nonché le sanzioni

previste per gli eventuali inadempimenti.

| parcheggi privati possono essere realizzati,araadiano conformi al piano urbano del

traffico, anche in deroga agli strumenti urbanisiai regolamenti edilizi.

Art. 9

1. I proprietari di immobili possono realizzare settosuolo degli stessi ovvero nei
locali siti al piano terreno dei fabbricati parcheda destinare a pertinenza delle
singole unita immobiliari, anche in deroga aglustenti urbanistici ed ai regolamenti
edilizi vigenti. Tali parcheggi possono essereizeati, ad uso esclusivo dei residenti,
anche nel sottosuolo di aree pertinenziali estakfi@bricato, purché non in contrastp
con i piani urbani del traffico, tenuto conto dedbb della superficie sovrastante e
compatibilmente con la tutela dei corpi idrici. Re® in ogni caso fermi i vincoli
previsti dalla legislazione in materia paesaggistid ambientale ed i poteri attribuiti
dalla medesima legislazione alle regioni e ai Marisdell'ambiente e per i beni
culturali ed ambientali da esercitare motivatamemieermine di 90 giorni. | parcheggi
stessi, ove i piani urbani del traffico non siatetigedatti, potranno comunque esserg

realizzati nel rispetto delle indicazioni di cuigdriodo precedente

La tipicita delle convenzioni urbanistiche ed edilzie — inammissibilita di

ipotesi atipiche.

Il convenzionamento nel sistema delle fonti hawoio ben determinato e non
puo sostituire norme di piano, né porsi in contra®n strumenti attuativi dello stesso.
Il principio € ribadito dalla giurisprudenza cheamosce come sia incompatibile
colla disciplina urbanistica che una fonte sottinatia possa modificare il piano
regolatore generale: (Nicola Centofanti, Le convamzdilizie, giuffre 2002 pag. 5 e
SS)
“ E’ illegittima la deliberazione comunale di appazione di un piano particolareggiato

di iniziativa privata, nel quale sia prevista, os8tuzione di una convenzione di
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lottizzazione non attuata, la costruzione di uri@diin una zona dichiarata non
edificabile dal piano regolatore generale” Consigl Stato se. Il 1 marzo 1995, n.
2311).

“Una convenzione urbanistica atipjaeella quale siano previste, nel contesto di un
immobile monumentale e della proprieta circostalatpossibilita a fini turistici di
ampliamenti edificatori di notevole rilievo e lastnuzione di impianti ed opere di
urbanizzazione, € illegittimallorché la normativa urbanistica comunale eaegiie
prescrivano strumenti urbanistici tipici di attuaze (piano di lottizzazione; piano di
recupero ad iniziativa privata con approvazione woahe secondo le vigenti procedure
urbanistiche) ogni volta che siano indispensahibve opere di urbanizzazione, ovvero
insediamenti, mediante disegni strutturali sistéenati nuovi complessi residenziali,
produttivi, commerciali ed anche turisticil”’A.R. Veneto, sez. |, 02 dicembre 1986, n.
192.

Gli accordi procedimentali e sostitutivi in materiaurbanistica

Come sopra evidenziato I'articolo 11 della legg@4i/1990 ha costituito una
importante novita nell’impostazione dei rappordi tipubblici poteri e i privati.

La norma prevede due ipotesi di accordo tra aminaz®ne e privato: 'accordo
sostitutivo di provvedimento amministrativo e I'acdo procedimentale, oggi definito
dalla rubrica dell'articolo 11 come modificato dalegge n. 15/2005, come accordo
integrativo.

Entrambi gli accordi presuppongono I'esistenzardptocedimento
amministrativo in corso, e I'occasione per la dapdegli stessi e rappresentata dalla
presentazione di memorie scritte, osservazionpgste e documenti pertinenti con il
procedimento ai sensi dell’articolo 10 della le@4d/1990.

In sede di “accoglimento di osservazioni e prop@sesentate,
I'amministrazione procedente puo concludere, s@negiudizio dei diritti dei terzi, e
in ogni caso nel perseguimento del pubblico ineaccordi con gli interessati al fine
di determinare il contenuto discrezionale del pemlisnento finale ovvero in
sostituzione di questo.”

Con I'eliminazione dal primo comma dell’inciso ‘ireasi previsti dalla legge”
prima delle parole “in sostituzione di questi”gsavuto I'effetto di consentire accordi

sostitutivi di provvedimento anche a prescinderemiespressa previsione di legge.
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Il modello su cui si & basato lo schema dell’adoasostitutivo di
provvedimento € la cessione bonaria in corso digatnento espropriativo, che
produce I'effetto si sostituire il decreto di egmio, provvedimento finale unilaterale,
con un accordo sostitutivo.

Ora questo modello potrebbe essere esportatdragrakedimenti.

L’accordo cosiddetto procedimentale, (oggi inteigmgt consente, in
accoglimento di osservazioni e proposte degli @dgati da un procedimento
amministrativo avviato, di determinare il contendiscrezionale del provvedimento
finale.

Le novita introdotte dall’articolo 11 della legge241/1990 non avrebbero,
pero, apportato sostanziali modifiche del rapptdrivato e pubblica
amministrazione, che in materia urbanistica, riendinsostanziale disparita. (Mengoli
op. cit.).

L’articolo 13 della legge 241/1990, stabilisceattifche il disposto dell’articolo
11 non si applica nei confronti dell’attivita deRaubblica Amministrazione diretta
all’emanazione di atti normativi , amministrativergerali, di pianificazione e di
programmazione, per i quali restano ferme le palgic norme che ne regolano la
formazione. (Mengoli op, cit.)

Nel senso dell'inapplicabilita dell’articolo 11 teelegge n. 241/1990 alla
materia urbanistica T.A.R. Campania Salerno, s&8 giugno 2002, n. 535:

“Non é possibile ricondurre il perfezionamento diaccordo ai sensi e per gli effetti di
cui all'art. 11, I. 7 agosto 1990 n. 241 ad unétsca sottoscritta, dal lato
dell'amministrazione, dal sindaco del comune chaulriecta materia € privo di
competenze decisionali (nella specie: delocalizwezdi opera pubblica), inoltre priva
della necessaria approvazione dell'organo consiiampetentanentre

I'impossibilita di variare lo strumento urbanistico con gli accordi de quibus € resa
palese dall'art. 13, I. n. 241 del 1990, che ne kgie 'ammissibilita in materia di
procedimenti urbanistici.”

Rispetto all'impostazione sopra descritta non Vieron veda una limitazione
inattuale, di cui si auspica il superamed&jure condendce inoltre non mancano
pronunce giurisprudenziali di segno opposto a qusdpra riportata.

In particolare il T.A.R. Abruzzo L'Aquila, 20 novembre 2001, n. BV@erito
ad una vicenda urbanistica complessa, denominataaaune e dalla Provincia come

programma integrato di intervento, ma priva deatrel requisiti, e che prevedeva la
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realizzazione di una variante urbanistica scaterdat’accordo di programma di cui
all'art. 34 del dgls n. 267/2000, (in cui non intenivano i privati) e una ulteriore
convenzione con i privati disciplinante i rappan la pubblica amministrazione, ha
sostenuto il seguente principio:

“Lal. 7 agosto 1990 n. 241, all'art. 11, ha intttd nel nostro ordinamento il principio
della negoziabilita del potere discrezionale dplia e, ove possibile, quindi, il rifiuto
dell' esercizio unilaterale del potere autoritatisiéfatto principio ha valenza generale e
deve ritenersi applicabile anche nella materia nidtiza in cui deve riconoscersi che |l
potere pianificatorio pud essere esercitato medidiimcontro delle volonta pubblica
privata, se detto incontro risponda, comunquejrakresse pubblico generale (precisa
il Tar che il potere discrezionale non coincide €arbitrio ma incontra limiti intrinseci
costituiti dall'esigenza di corrispondere al crdedella ragionevolezza, del buon
andamento e dell'imparzialita dell'azione ammiaisia).”

Nel caso di specie I' “incontro delle due volontravviene in termini indiscriminati,

a prescindere da qualsiasi parametro urbanistefispato, che invece, nel caso in
esame, € stato posto, sicché sono stati salvadualclani valori fondamentali, quali
sono quelli sottesi ai criteri predeterminati conatto di Giunta. ".

Con specifico riferimento alle varianti al piaregolatore, a prescindere
dall'utilizzazione del modello dell’accordo procedintale, e in una fattispecie in cui
era stato stipulato un contratto di tipo privatistira il privato e il Comune, (I'acquisto
di un terreno edificabile), la Cassazione, nelttage il ricorso del privato ha sostenuto:
“Con riguardo alle varianti di piano regolatore, Gomune dispone di un potere
discrezionale da esplicarsi in ogni caso in fungiatell'interesse pubblico; pertanto,
non é configurabile un rapporto contrattuale dattare privatistico che, vincolando il
Comune ad una determinata destinazione di zonsugelerritorio, gli impedisca per il
futuro di regolare la zona medesima mediante urvaysdano regolatore rispondente
alle mutate esigenze urbanistiche; né e deducibideparte del privato contraente, a
fronte del potere discrezionale del Comune, ungepeerisarcitoria contro quest'ultimo
per il mancato rilascio della licenza edilizia &ato alle variazioni anzidette.”
Cassazione civile , sez. I, 12 giugno 1996, n. 5407

Anche il legislatore nazionale ha preso in considene gli accordi
procedimentali in materia urbanistica nel progdittegge N. 3627, attualmente
giacente nelle aule parlamentari, che all’artiéglbisciplina gli accordi con i privati in

materia urbanistica.
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Il legislatore dimostra sensibilita nel voler cdraie I'urbanistica per accordi e
il principio di parita di trattamento, esplicitandepressamente tali principi, al fine di
evitare che l'urbanistica contrattata si trasfonalil’urbanistica diseguale.

Art. 8.

(Accordi con i privati).

1. Gli enti locali possono concludere adcaon i soggetti privati, nel rispetto de
principio di pari opportunita e di partecipazion@ecedimento per le intese
preliminari o preparatorie dell'atto amministrateattraverso procedure di confrontg
concorrenziale per gli accordi sostitutivi degti atmministrativi, al fine di recepire
negli atti di pianificazione proposte di interveni attuazione coerente degli obiettivi
strategici contenuti negli atti di pianificazionéelle dotazioni minime di cui
all'articolo 9, la cui localizzazione é di compegamubblica.

2. L'accordo e soggetto alle medesime fathpribblicita e di partecipazione
dell'atto di pianificazione che lo recepisce.

3. Per quanto non disciplinato dalla présézgge trovano applicazione le
disposizioni in materia di partecipazione al prageghto amministrativo, di accordi
con i privati e di tutela giurisdizionale di culaalegge 7 agosto 1990, n. 241, e

successive modificazioni.

Tra le regioni italiane I'Emilia Romagna ha didmpto gli accordi con i privati
in materia urbanistica, con una norma che e idamé@mprendere tutti i livelli di

pianficazione comunale.

Legge Regionale Emilia Romagna 24/3/2000 n.20
ART. 18
Accordi con i privati.
1. Gli enti locali possono concludere accordi coggetti privati per assumere nella
pianificazione proposte di progetti e iniziativerifitvante interesse per la comunita
locale, al fine di determinare talune previsionictntenuto discrezionale degli atti di
pianificazione territoriale e urbanistica, nel Bfp della legislazione e pianificazione
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sovraordinata vigente e senza pregiudizio deitiditi terzi.

2. La scelta di pianificazione definita con l'acimdeve essere motivata, secondo
guanto previsto dal comma 3 dell'art. 3.

3. L'accordo costituisce parte integrante dellorsgnto di pianificazione cui accede ed
e soggetto alle medesime forme di pubblicita eatdigripazione. L'accordo e recepitc
con la delibera di adozione dello strumento edral@onato alla conferma delle sue

previsioni nel piano approvato.

4. Per quanto non disciplinato dalla presente legy@no applicazione le disposizior

di cui ai commi 2 e seguenti dell’art. 11 dellageq. 241del 1990.

Rispetto all'applicazione pratica dell’articolo $8pra citato nella Provincia di
Rimini, & stato redatto un interessante documealtcampetente Assessorato

provinciale, in cui vengono esposte le seguentsici@nazioni:

“laccordo con i privati ex art. 18 ha avuto un irediato successo e diffusione in questi
pochi anni di applicazione della Ir n. 20/2000.9eoperché ha il pregio di consentire di
portare alla piena luce del sole intese ufficioskitio gia presenti nella prassi
amministrativa; forse anche per la sua apparemlggta di predisposizione. Non
sempre pero gli obiettivi prefissati, i contenwtiligppati, le forme e le procedure
adottate sono apparsi condivisibili dal punto diezsazione di chi poi € chiamato in
causa, direttamente o indirettamente, nel procetiongi approvazione delle varianti
urbanistiche che a quegli accordi fanno riferiménsegue un decalogo di
raccomandazioni per la stipula degli accordi dialliarticolo 18 citato, che, tuttavia
nell'impostazione giuridica generale conferma diees uno schema atipico, con la
precisazione che gli effetti di variante al piaoaturiscono dalle ordinarie procedure,
per cui I'accordo funge da elemento rafforzatiroa la fattibilita di previsioni

difformi dal piano regolatore, che mai devono peoesi in senso derogatorio con
I'impostazione strategica di base della pianifioazi vigente. L’accordo emiliano
romagnolo, inoltre, e destinato a interagire conavi strumenti di pianificazione
previsti dalla legislazione regionale, mentre dial@on maggiori difficolta con il piano
regolatore tradizionale, pur presente ancora irtiroomuni della regione che non

hanno ancora adottato i nuovi piani urbanistici.
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Le osservazioni dei privati nel procedimento di fomazione degli strumenti

urbanistici e delle varianti.

Il procedimento di formazione del piano regolatooene disciplinato dalla
legge urbanistica del 1942 e sostanzialmente rgitodlalle normative regionali,
rappresenta un procedimento complesso, in cuiasctino poteri decisori di almeno
due amministrazioni, quella comunale, titolare @élinzione pianficatoria, e quella
regionale, in funzione di controllo sostanziale eapianfiicazione, e che deve
necessariamente svolgersi attraverso vari momartegpativi dei privati, in quanto
potenzialmente lesivo dei diritti di proprieta iy
Il procedimento di formazione del piano regolaténen classico procedimento ad
iniziativa pubblica, e non ad istanza di parte tpafe e diretto ad una
regolamentazione urbanistica generale del teroitaulla base di prevalenti interessi

pubblici.

Art. 15 legge regionale n. 56/1977
Formazione e approvazione del piano regolatore gdeecomunale

Il consiglio comunale adotta preliminarmente unkbeeazione programmatica che,
sulla base dei contenuti del piano territoriale ers prima indagine conoscitiva sulla
situazione locale e sulle dinamiche in atto, indiid gli obiettivi generali da conseguire
e delinea i criteri di impostazione del piano reqote generale.

La deliberazione programmatica, divenuta esecuatis&nsi di legge, é
immediatamente inviata alla Provincia, alla Comauontana e ad ogni altro soggetto
individuato dagli Statuti e dai regolamenti comureilfini dell'attuazione dell'art. 1,
punto otto. Chiunque pu0 presentare osservazipro@oste con le modalita e i tempi
indicati nella deliberazione stessa.

... Comuni che hanno una popolazione non superi@8@0 abitanti residenti
possono adottare la deliberazione programmaticeeogoraneamente alla adozione
del Progetto preliminare di piano.

Il Progetto preliminare e depositato presso laetega del comune; € pubblicato per
estratto all'albo pretorio per trenta giorni congeg, durante i quali chiunque puo
prenderne visione; € messo a disposizione degiinbeydegli enti di cui al secondo
comma. Nei successivi trenta giorni chiunque p@s@ntare osservazioni e proposte

nel pubblico interesse.

Entro centottanta giorni dall'avvenuto deposit@ansiglio Comunale adotta il Piano
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Regolatore Generale motivando I'accoglimento igdtto delle osservazioni e delle
proposte presentate. Non sono soggette a publditanié a nuove osservazioni le
modifiche introdotte nel piano regolatore geneeageguito di accoglimento di
osservazioni.

Il piano regolatore adottato e depositato pressedpeteria ed € contemporaneamerite
pubblicato all'albo pretorio del Comune per tragitani consecutivi. Dell'avvenuto
deposito e data notizia anche a mezzo stampa.

Il Piano Regolatore Generale e inviato alla Giuet@ionale per I'approvazione

Le osservazioni che i privati o altri enti poss@mesentare rispetto al progetto
preliminare, hanno una funzione collaborativa ndaad una comparazione degli

interessi privati con gli interessi pubblici presadi.

Le osservazioni e le proposte del progetto prelm@rcostituiscono una forma
di collaborazione della collettivita nella fasefalimazione del Piano Regolatore:

pertanto le osservazioni e le proposte non devignaurrdare la semplice tutela di

interessi privati. — Circolare del Presidente délianta Regionale 17/Urb del 1981

L’apporto collaborativo del privato, assume unudgoarticolare nel
procedimento di formazione delle varianti al piammoguella forma recentemente molto
in uso nella Regione Piemonte, delle varianti @direix comma 7 dell’articolo 17 della
legge n. 56/1977.

Le varianti al piano sono state di recente desgiittrelazione al loro contenuto,
dal Consiglio di Stato nella sentenza n. n. 434Q2863.2002:

“Le varianti ai p.r.g. possono essere distinteelazione alla loro funzione ed
estensione, in variangpecifiche variantinormative e variantigenerali. A parte le
varianti normative, che concernono soltanto le reodimattuazione del p.r.g. (e non
anche le planimetrie e quindi l'assetto urbanidtielterritorio), la differenza tra le
varianti specifiche e quelle generali si fonda surdcriterio spaziale di delimitazione
del concreto potere esercitato di pianificaziort®uaistica, nel senso che mentre le
prime interessano soltanto una parte del territdgiseconde consistono in una nuova

disciplina generale dell'assetto del territorio.”
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“La diffusione delle varianti parziali — e comungadievarianti puntuali per
guanto riguarda il contenuto della variante — hanatato nei fatti la consapevolezza
della necessita di veder posto, alla base deliamaral P.R.G., ihteresse pubblico

Ma tale necessita esiste e perdura: la giurispzadl@mministrativa & costante
sul punto; breve excursus con alcuni esempi cdiloefi’arco di oltre dieci anni:

TAR Abruzzo — L'Aquila, 14.11.1994, n. 780 Consatst sez. 4*, 29.9.1997, n.

1024 Cons. Stato, sez. 47, 15.9.1998, n. 1155 Camaso, sez. 47, 21.12.2001,

n. 6343 TAR Campania — Salerno, sez. 1*, 20.1.2008) Cons. Stato, sez. 4",

21.8.2003, n. 4699; il principio ricorrente € quelBecondo cui non ogni

interesse giustifica una variante al P.R.G.: oecatie un interessgubblico

stia alla base della modifica; l'interesse pubblictoneo a supportare la
modifica stessa e in primis quellobanistico, cioe quello riguardante la ricerca
del miglior assetto possibile del territorio; mauéscettibile di considerazione
anche l'interesse tutelato a fini paesaggisticipi@mtali, igienico-sanitari; cio

non significa che anche altri interessi (quello upazionale, quello allo

sviluppo economico perseguito attraverso alla sdddione di esigenze
aziendali) non siamo meritevoli di consideraziome occorre una valutazione
complessiva e comparata; e — in ogni caso — nosopaslegittimamente essere
compressi l'interesse pubblico al buon assettoteleitorio né quello tutelato

specificatamente.

La necessita di un interesse pubblico del tipod®tim, costituente presupposto
della variante al P.R.G. si riflette a livello peattmentale: determina cioé la necessita

a) di un’adeguata istruttoria;

b) di una congrua motivazione.”

(Golinelli in dispensa giornata formativa del 2%,gaio 2006 in Savigliano).

Non ogni interesse pubblico, per quanto rilevagitgstifica 'adozione di una variante
urbanistica parziale, ma solamente gli interesbbfici espressamente indicati dalla
legge urbanistica regionale; sono vietate modifighisodiche in cui nhon vengano in
rilievo tutti gli interessi pubblici e privati omegei e antagonisti coinvolti nella
pianificazione urbanistica, poiché ne scaturisce walutazione non adeguatamente
ponderata o falsata da una prospettiva isolata.

T.A.R. Abruzzo L'Aquila, 14 novembre 1994, n. 780
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Se pure e vero che in base alla |. reg. AbruzA@rlel 1983 si possono apportare
varianti parziali ai piani regolatori generali vidg ed esse possono essere rivolte, in
linea di principio, non solo alla realizzazionendove opere pubbliche, ma anche alla
eliminazione della previsione di opere pubblichemite non piu necessarie, tuttavia
guest'ultima deve avvenire con adeguata e congiudazione degli interessi in gioco,
esternata in motivazione che dia conto della pamiene effettuata.
Consiglio Stato , sez. IV, 15 settembre 1998, 5511

A differenza delle scelte urbanistiche di carattggrerale, per le quali non € necessaria

una apposita motivazione, oltre quella che si pucere dai criteri generali (di ording

D

tecnico discrezionale) seguiti nell'impostazionkpi@no stesso, essendo sufficiente
I'espresso riferimento alla relazione di accompagrdo al progetto di modificazione
del piano regolatore, per le varianti specificegice, interessanti solo una parte
limitata del territorio comunale, occorre una matione specifica ed un'istruttoria
altrettanto puntuale, volta a dare contezza de##ta urbanistica effettuata in ragione
degli interessi pubblici da perseguire in rappagb interessi privati incisi.
Consiglio Stato , sez. IV, 21 agosto 2003, n. 4699

L'obbligo di astensione dei consiglieri interessati

L’obbligo di astensione degli amministratori pulgbin situazioni di conflitto
d’interessi, e disciplinato in varie fonti normativ

Il testo unico sugli enti locali di cui al decrdemislativo n. 267/2000 collega
alla violazione del dovere di astensione degli anistriatori, conseguenze in termini di

illegittimita degli atti adottati con il contributdell’amministratore in conflitto.

Art. 78 dlgs n. 267/2000
Doveri e condizione giuridica.
1. I comportamento degli amministratori, nell'eszio delle proprie funzioni, deve

essere improntato all'imparzialita e al principidodona amministrazione, nel pieno
rispetto della distinzione tra le funzioni, compete e responsabilita degli
amministratori di cui all'art. 77, comma 2, e qagdloprie dei dirigenti delle rispettive
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amministrazioni.

7. Gli amministratori di cui all'art. 77, commad&vono astenersi dal prendere parte
alla discussione ed alla votazione di delibereaidanti interessi propri o di loro
parenti o affini sino al quarto grado. L'obbligoaditensione non si applica ai

provvedimenti normativi o di carattere generalelgiupiani urbanistici, se non nei ca

in cui sussista una correlazione immediata e difedtil contenuto della deliberazione

e specifici interessi dell'amministratore o di pdire affini fino al quarto grado.

4. Nel caso di piani urbanistici, ove la correlam@ommediata e diretta di cui al comnm
2 sia stata accertata con sentenza passata icaodie parti di strumento urbanisticg
che costituivano oggetto della correlazione somubate e sostituite mediante nuove
variante urbanistica parziale. Nelle more dell'aizeeento di tale stato di correlaziong
immediata e diretta tra il contenuto della delizevae e specifici interessi
dell'amministratore o di parenti o affini & sospkeseaalidita delle relative disposizioni
del piano urbanistico.

Si

1a

L

U

| consiglieri in conflitto d’interesse non solo @eo astenersi dal prendere parte alla
votazione, ma devono astenersi anche dalla dismesstio al fine di evitare qualsiasi

influenza sul contenuto del provvedimento finalesano interessati.

Va riscontrata la sussistenza del conflitto dinessi di cui all'art. 78 d.lg. n. 267 del
2000 nell'ipotesi in cui il vice-sindaco, presidedella seduta consiliare che ha
adottato le deliberazione impugnata, sia propi@tirterreni inclusi nello strumento
urbanistico adottato.

T.A.R. Liguria Genova, sez. |, 03 giugno 200598 7

L'amministratore pubblico, in base al disposto'dell 78 d.lg. 18 agosto 2000 n. 267
relativamente agli atti a carattere generale (qglatrumenti urbanistici) deve
astenersi dal prendere parte alla discussionda&gathzione nei soli casi in cui
sussista una correlazione immediata e direttd @@antenuto della deliberazione e
specifici interessi dell'amministratore o di parenaffini fino al quarto grado. Tale
obbligo di allontanamento dalla seduta, in quarmtbeda al fine di garantire la
trasparenza e l'imparzialita dell'azione amministaa sorge per il solo fatto che
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I'amministratore rivesta una posizione suscettitlildeterminare, anche in astratto, up
conflitto di interesse, a nulla rilevando che ledfico fine privato sia stato o meno
realizzato e che si sia prodotto o0 meno un congreggiudizio per la p.a.

T.A.R. Abruzzo Pescara, 13 febbraio 2004, n. 208

La norma contenuta nell'art. 19 comma 2 |. 3 agb89 n. 265, successivamente
trasfusa nell'art. 78 d.lg. 18 agosto 2000 n. 26%ensi della quale, in relazione ai piani
urbanistici, qualora sia dimostrata, con sente@aagita in giudicato, la correlazione
diretta ed immediata che imponeva agli amministrammunali I'obbligo di astenersi
dal partecipare alla discussione e alla valutazémliberazioni riguardanti interessi
propri o dei propri parenti o affini entro il quargrado, le parti dello strumento
urbanistico oggetto della correlazione sono anteibasostituite con una nuova variante
urbanistica, € norma finalizzata a favorire |'@ffeet governo del territorio da parte
dell'ente locale e non pu0 escludersi che questatproprio nell'ambito della sua
discrezionalita, in ragione della gravita o detbesione del vizio accertato, provveda
ad una nuova complessa regolamentazione del tarritmon limitandola alla parte
viziata.

Consiglio Stato , sez. IV, 20 dicembre 2002, n7725

L'art. 19 |. 3 agosto 1999 n. 265 (oggi trasfusdare 78 d.lg. 18 agosto 2000 n. 267),
ha legislativamente tipicizzato le conseguenzeadatilazione dell'obbligo di

astensione nell'ipotesi di provvedimenti di caratigenerale quali i piani urbanistici,
individuandole non nell'annullamento in toto dedtaumento urbanistico, ma

nell'annullamento delle sole parti dello strumeitoanistico che costituiscono oggetto
di correlazione con gli specifici interessi dei sigieri comunali; tale norma, che ha
nella sostanza limitato il potere di annullamengbgludice amministrativo in relazione

alla violazione dell'obbligo di astensione, nels®nioé che il vizio in parola incide

solo parzialmente sull'atto assunto in violazion&lé obbligo, comporta che puo oggi
disporsi I'annullamento solo parziale del pianolpexole parti dello strumento

urbanistico oggetto di correlazione con gli intsretei consiglieri comunali, e cio

anche nelle ipotesi di accertata violazione in datgriore all'entrata di detto art. 19 d
tale obbligo dell'astensione.
T.A.R. Abruzzo Pescara, 22 febbraio 2002, n. 271
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Non sussiste conflitto d'interessi, in presenzagdele il consigliere comunale deve

astenersi dalla discussione e votazione di delibguardanti interessi propri o dei suo

parenti o affini entro il quarto grado (art. 78puma 2 d.I. 18 agosto 2000 n. 267), se
consigliere comunale partecipa all'adozione dibgetizione della variante al piano
regolatore dopo aver formulato, quale titolareatiahe presso enti e associazioni,
osservazioni sul progetto di variante oggetto dilpigita notizia in vista
dell'acquisizione delle osservazioni di cui all'@t. 17 agosto 1942 n. 1150.
Consiglio Stato , sez. IV, 04 maggio 2004, n. 2740

L’interesse che da luogo al conflitto deve essersgnale e non riferito ad interessi
collettivi e diffusi

Il rilievo della violazione dell’'obbligo di astermgie non si limita al solo piano della
legittimita degli atti, ma coinvolge anche aspéittiilevanza penale, qualora ricorrano
tutti gli altri elementi oggettivi (vantaggio patroniale ingiusto o danno ingiusto) e

soggettivi (intenzionalita) previsti dalla legge.

L’articolo 323 del codice penale prevede:

Salvo che il fatto non costituisca un piu graveaget pubblico ufficiale o I'incaricato
di pubblico servizio che, nello svolgimento dellmzioni o del servizio, in violazione
di norme di legge o di regolamento, ovveroettendo di astenersi in presenza di un
interesse proprio o di un prossimo congiunto o negéltri casi prescritti ,
intenzionalmente procura a sé o ad altringiusto vantaggio patrimonialeovvero
arreca ad altri un danno ingiusto é punito coretdusione da sei mesi a tre anni.

La pena e aumentata nei casi in cui il vantagdialanno hanno un carattere di

rilevante gravita.

Giurisprudenza in tema di abuso d’ufficio per viextane dell’obbligo di astensione.

In tema di abuso di ufficio, il consigliere comuaalon ha il dovere di asternersi da
delibere di approvazione di piani regolatori gehetattandosi di atto finale di un
procedimento complesso in cui confluiscono e sipamsano molteplici interessi,

collettivi o individuali, sicché il voto espressalgingolo amministratore non riguard

o

una specifica prescrizione ma il contenuto genataléatto. Sussiste invece il dovere

di astensione , ed e conseguentemente configuibleiEo in caso di mancata

astensione, qualora si tratti di partecipazioneldére su opposizioni al piano generale
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riconducibili a interessi personali sia propri Getiministratore sia di un prossimo
congiunto.
Cassazione penale , sez. VI, 15 febbraio 20001.60Q

Integra il reato di abuso di ufficio, anche dopailarma dell'art. 323 c.p., introdotta
con l'art. 1 I. 16 luglio 1997, n. 234, sotto ibplo della violazione di legge (art. 279
t.u. 1934, n. 383), con specifico riferimento atitemperanza del dovere di astensig
la condotta dell'amministratore comunale che pgoitatla deliberazione di
approvazione di variante di piano regolatore, g@a$d profili un interesse concreto
proprio o di un prossimo congiunto, nonostantéd'at questione abbia la natura di a
amministrativo di carattere generale. (Nella spexigeguito dell'approvazione della
variante, divenivano edificabili alcuni terrenigoprieta dei congiunti
dell'amministratore comunale).

Cassazione penale , sez. VI, 23 settembre 192862.

ne,

[to

Bilanciamento tra interesse pubblico e interessi pvati coinvolti

Alla luce di quanto sopra esposto, appare in tattaa delicatezza il
bilanciamento che i consiglieri comunali sono chaéim svolgere tra gli interessi
pubblici coinvolti (urbanistico, ambientale, idrajegico, culturale, sociale,
occupazionale etc..) e gli interessi privati indalla pianificazione.

L’ordinamento appresta vari strumenti, alcuni gparimentati, altri oggetto di
recente sperimentazione, ma il suggerimento chésedi poter dare e quello della
codificazione di regole e criteri generali nel ambito trovare I'equilibrio nella
protezione degli interessi pubblici, primari, evati, secondari.

Ad esempio la redazione delle norme tecnichetdaaione e il regolamento
edilizio, anche alla luce di quanto espresso d@dlazione di accompagnamento alla
deliberazione programmatica, potrebbero receppencipio perequativo, da attuare
con gli strumenti oggi messi a disposizione datadlazione urbanistica vigente.
Sempre in tali ambiti potrebbero trovare disciplimateri generali per addivenire ad
accordi perequativi con i privati, in collegamentm la realizzazione di opere di

urbanizzazione, combinando l'urbanistica per adoood la parita di trattamento.
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Oggi si puo sostenere che “la funzione dell’amstnazione non é solo quella di
esercitare I'autorita, ma anche di incentivarealdanalita del privato, in una logica
dietro la quale si intravede una microeconomianidigca entro cui hanno un ruolo
fondamentale anche gli approcci neocompartimeathlimodelli di formazione delle

preferenze individuali” (Emanuele Boscolo Espropnae....op cit).
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