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PRESENTAZIONE

Con l’attribuzione alle regioni della funzione legislativa concorrente a quella dello Stato la legislazione urbanistica è entrata in un periodo di profonda trasformazione.

Le leggi dello Stato, infatti, non si sono limitate a rappresentare i principi fondamentali che devono regolamentare la materia.

Esse hanno disciplinato anche aspetti di dettaglio.

Le leggi regionali d’altro canto sono diventate leggi di sistema che fissano principi che possono, per alcuni aspetti, considerarsi fondamentali travalicando i loro confini.

Alcune regioni hanno regolamentato ex novo gli istituti fondamentali di governo del territorio.

La legislazione regionale ha anticipato i principi fondamentali che il legislatore statale non ha ancora redatto.

Lo scopo di quest’opera è l’analisi dei principi fondamentali statali vigenti in materia urbanistica rapportati con l’analisi dei principi introdotti dalla legislazione regionale.

L’opera tende a verificare come nella legislazione regionale sono tradotti i principi statali alla luce delle sentenze della Corte Costituzionale.

La legislazione regionale è stata esaminata con particolare riferimento agli istituti che si sono rilevati più significativi o che hanno prodotto una qualche rilevante interpretazione in sede giurisprudenziale.
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PARTE PRIMA

LA PIANIFICAZIONE URBANISTICA

CAPITOLO PRIMO

IL SISTEMA DELLE FONTI

SOMMARIO: 1. Il diritto urbanistico. – 1.1. La legislazione urbanistica preunitaria. La legge urbanistica. La legge ponte. – 2.Le funzioni regionali in materia urbanistica. Le autonomie locali ed il governo del territorio. – 3.La legge Bucalossi. Il condono edilizio. – 4.Il recupero edilizio. Il secondo condono e la miniriforma urbanistica. – 5.La concertazione. La conferenza di servizi. – 6.L’accordo di programma. – 7.La programmazione negoziata. – 8.Le società di trasformazione urbana. – 8.1. L’acquisizione delle aree. – 8.2. La l.r. Emilia Romagna 3.7.1998, n. 19. – 8.3. La l.r. Friuli Venezia Giulia 13.12.2005, n. 30. – 8.4. La l.r. Calabria 16.4.2002, n. 19. – 9.Il t.u. dell’edilizia. – 10.Le funzioni regionali dopo la l. cost. 3/2001. – 11.Il terzo condono edilizio. – 12. Gli interventi a sostegno del settore edilizio.

1. Il diritto urbanistico.

Legislazione Cost., artt. 43, 117; l. cost. 3/2001, art. 3.

Bibliografia Torregrossa 1987 – Pagliari 1999 – Stella Richter 2002 – Amorosino 2003 – Gorlani 2007.

Il diritto urbanistico è una branca del diritto amministrativo che studia l’urbs ossia la città.

Lo sviluppo del diritto urbanistico porta gli studiosi a considerare la sua autonomia dal diritto amministrativo anche se i principi di fondo sono mutuati dal diritto amministrativo (Pagliari 1999, 7).

Nella sua più ampia accezione il diritto urbanistico disciplina l’insediamento dell’uomo sul territorio.

Di qui il grande conflitto fra l’interesse della collettività di avere uno sviluppo controllato del territorio – che è un bene di tutti – e gli interessi dei singoli proprietari che hanno il diritto di realizzare sulla loro frazione di territorio le opere che ritengono più opportune.

Ma qual è l’oggetto dell’urbanistica?

L’oggetto dell’urbanistica è sicuramente la disciplina dei piani che regolano l’uso del territorio e che conformano la proprietà ai bisogni della collettività.

Una volta realizzata la fase della pianificazione rimane da disciplinare la fase della realizzazione degli interventi privati sul territorio attraverso procedimenti amministrativi che portano ad un provvedimento che autorizza l’esecuzione delle opere richieste.

Nella realizzazione delle opere pubbliche previste dai piani è complementare lo studio dei procedimenti ablatori che consentono, secondo i dettati dell’art. 43 Cost., l’espropriazione delle aree – vincolate dagli strumenti urbanistici generali e dichiarate di pubblica utilità dagli strumenti attuativi – che sono ritenute indispensabili per la realizzazione degli interventi dei piani.

La materia è in ogni modo in grande evoluzione sia sotto il profilo della definizione dello stesso oggetto di urbanistica sia sotto il profilo dell’inquadramento costituzionale sia sotto quello della giurisdizione.

La dottrina ha da sempre riconosciuto la complessità della definizione di urbanistica (Torregrossa 1987, 46).

Una materia che si caratterizza per l’estrema mutevolezza (Stella Richter 2002, 9).

La stessa terminologia usata dal legislatore è cambiata nel tempo.

L’art. 117 Cost., mod. art. 3, l. cost. 3/2001, usa il termine governo del territorio. La dottrina è concorde che la nuova versione dell’art. 117 sostituisca a pieno titolo l’urbanistica dell’originaria versione dello stesso articolo anche se ritiene che i contenuti siano diversi.

«Vi è non coincidenza tra urbanistica e governo del territorio nel senso che il secondo comprende la prima, ma non si esaurisce nella prima»

(Amorosino 2003, 78).

La determinazione dell’oggetto presenta alcune difficoltà in quanto si è sviluppata accanto alla legislazione urbanistica una legislazione ambientale che ha disciplinato, sia pure ai propri fini, anche il territorio.

L’autonomia delle due materie comporta che un intervento sul territorio sconta il fatto che deve uniformarsi a due discipline autonome disciplinanti due procedimenti diversi che di fondo confluiscono in un’unica autorizzazione la quale deve necessariamente tenere conto di un sub procedimento ad essa intimamente connesso.

Sotto il profilo dell’inquadramento costituzionale l’art. 51, d. lgs. 112/1998 mantiene alo Stato, in quanto hanno rilievo nazionale, i compiti relativi alla identificazione delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale con riferimento ai valori naturali ed ambientali, alla difesa del suolo e alla articolazione territoriale delle reti infrastrutturali.

Sembra quasi che la norma voglia attribuire allo Stato una funzione pianificatoria che è stata demandata alle regioni – o meglio alle province che devono approvare il piano territoriale di coordinamento provinciale.

La funzione legislativa concorrente in materia di governo del territorio crea poi dei problemi in ordine alla definizione dei principi fondamentali che sono riservati al legislatore nazionale che, nella sua produzione legislativa, sconfina in una legislazione troppo spesso di dettaglio che limita l’intervento legislativo regionale.

Il d. lgs. 80/1998 ridisegna la giurisdizione nelle materie dell’urbanistica e dell’edilizia.

Il provvedimento legislativo attribuisce tali materie alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo con la possibilità di disporre il risarcimento del danno.

La Corte Costituzionale ha limitato detta giurisdizione agli atti e provvedimenti amministrativi escludendo i comportamenti della P.A. che rimangono nella giurisdizione del giudice ordinario.

1.1. La legislazione urbanistica preunitaria. La legge urbanistica. La legge ponte.

Legislazione l. 25.6.1865, n. 2359, art. 86; l. urb. 1150/1942, art. 4.

Bibliografia Golinelli 1987 – Di Giovine 1991 – Assini-Mantini 1997 – Fiale 1997 – Mengoli 2009 – Italia 2007.

Nell’ambito delle funzioni attribuite alla amministrazione quella riguardante l’attività costruttiva ha assunto una dimensione tale da essere trattata come materia autonoma, oggetto del cosiddetto diritto urbanistico.

Questo complesso di norme comprende sia la funzione pianificatoria – intesa come complesso di regole che disciplinano gli strumenti urbanistici – sia l’attività edilizia – intesa come disciplina della realizzazione degli interventi costruttivi.

Si definisce, quindi, come diritto urbanistico quell’insieme di norme che disciplina la capacità pianificatoria dell’amministrazione a fronte dell’esplicazione del diritto del proprietario di realizzare opere o di esercitare attività. Il rapporto fra pianificazione ed esplicazione del diritto di proprietà consente di affermare che questa particolare branca del diritto si pone come tutela della individualità del cittadino e della sua libertà (Mengoli 2009, 7).

Le fonti della nostra legislazione in materia urbanistica si trovano nella l. 25.6.1865, n. 2359, che, prima della unificazione del regno d’Italia, ha regolato il sistema dell’espropriazione per pubblica utilità, dedicando un capitolo alla pianificazione urbanistica territoriale. La norma ha lasciato sostanzialmente la massima libertà all’iniziativa dei proprietari, ponendo ridotti controlli da parte delle amministrazioni al governo del territorio.

I piani regolatori sono redatti a discrezione dei comuni con popolazione superiore ai 10.000 abitanti, ex art. 86, l. 25.6.1865, n. 2359.

Il procedimento di approvazione del piano – che necessita del decreto reale – e, soprattutto, la mancanza di misure di salvaguardia, dopo l’adozione da parte del comune, hanno reso scarsamente incisiva la programmazione pubblica, lasciando, sostanzialmente, la proprietà fondiaria arbitra dello sviluppo degli abitati.

La realizzazione delle opere pubbliche è rimessa alla procedura espropriativa che segue un procedimento autonomo rispetto a quello dei piani urbanistici e non li presuppone.

Anche i privati possono chiedere la dichiarazione di pubblica utilità per le opere di interesse pubblico.

In mancanza di norme generali, apposite disposizioni di legge approvano singoli interventi, come la l. 2892/1885 sul risanamento della città di Napoli o la legge 355/1932 sull’attuazione del nuovo piano regolatore di Roma.

L’intervento pubblico in tema di costruzione, acquisto, vendita e locazione di case popolari trova la sua prima fonte legislativa organica nella l. 31.5.1903, n. 254, nota come legge Luzzatti dal nome del suo presentatore.

La legge dispone il ricorso all’espropriazione di quartieri insalubri, norma questa poco utilizzata ed attuata, con l’espulsione nelle periferie dei ceti meno abbienti, oltre all’esproprio di aree per la realizzazione degli interventi. La determinazione dell’indennizzo è affidata alla l. 2892/1885 per il risanamento della città di Napoli.

L’edilizia economico popolare trova una sistemazione organica delle numerose leggi regolanti il settore nel t.u. 1165/1938.

Una prima trattazione unitaria della disciplina dell’intervento nel territorio si trova nella legge urbanistica l. 1150/1942 (Assini-Mantini 1997, 4).

Il diritto urbanistico abbraccia quel complesso di norme tese a regolamentare l’assetto e l’incremento edilizio dei centri abitati e lo sviluppo urbanistico nel territorio.

La definizione si amplia successivamente nella l. 10/1977 che comprende la regolamentazione di ogni attività comportante la trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio comunale. Nel d.p.r. 616/1977 la materia si allarga, regolando la disciplina dell’uso del territorio in tutti i suoi aspetti: conoscitivi, normativi e gestionali, riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del suolo nonché di protezione dell’ambiente.

Nella l. 47/1985, infine, si afferma che la disciplina urbanistica deve rispettare gli interessi di carattere storico, artistico, archeologico, paesistico, ambientale, idrogeologico (Di Giovine 1991, 30).

La concezione di urbanistica intesa come sistema di norme per lo sviluppo e sfruttamento del territorio è, quindi, superata e l’urbanistica si trasforma in una disciplina tesa alla conservazione del territorio (Fiale 1997, 39).

La l. urb. 1150/1942, approvata nel corso della seconda guerra mondiale, fissa i principi della programmazione sovracomunale e dell’obbligo per i comuni più importanti di adottare il piano regolatore.

«Il termine urbanistica riguarda l’aspetto pianificatorio, è lo stesso etimo aiuta nella comprensione del concetto. Urbs da urbare indicava la curvatura dell’aratro con il quale si segnava il solco per il tracciato delle mura della città. Con il termine urbanistica, quindi, si indica la disciplina del territorio urbano ed extraurbano, considerato sotto l’aspetto pianificatorio, e nella salvaguardia dei valori collegati con l’impianto urbano e della qualità della vita»

(Italia 2007, 727).

La normativa, ancora in vigore, fissa i principi generali che devono essere osservati dalle regioni nella regolamentazione della programmazione urbanistica.

Le norme che regolano la disciplina dell’attività edificatoria sono state modificate, da ultimo, dal t.u. dell’edilizia.

«La disciplina urbanistica si attua a mezzo dei piani regolatori territoriali, dei piani regolatori comunali e delle norme sull’attività costruttiva edilizia, sancite dalla presente legge o prescritte a mezzo di regolamenti»

(art. 4, l. urb. 1150/1942).

Il controllo del comune sul territorio, nell’attuazione pratica, non è molto incisivo.

Esso è lasciato allo strumento della lottizzazione privata che può essere approvata anche in carenza di strumenti urbanistici generali.

Gli standard urbanistici non sono forniti dal legislatore, ma dal comitato di attuazione dell’INA CASA, istituito dalla l. n. 43/1949 che fissa l’indice di insediamento in 500 abitanti per ettaro (Golinelli 1987, 112).

Gli interventi degli operatori pubblici si collocano, dati i costi delle aree, in zone periferiche completamente da urbanizzare e non integrate colle città.

Vi è la possibilità di espropriare le aree di espansione, ai sensi dell’art. 18 della legge urbanistica, ma, per intervenire sulle aree in cui si localizzano opere pubbliche, è necessario redigere i relativi piani particolareggiati al fine di iniziare la procedura espropriativa, dato che il piano regolatore generale non dichiara la pubblica utilità e la indifferibilità e l’urgenza delle opere.

La possibilità dell’intervento pubblico si concretizza con l’acquisizione delle aree da destinare all’edilizia economico popolare colla l. 167/1962.

Il controllo si fa più incisivo con l’introduzione obbligatoria delle misure di salvaguardia che, fin dal momento della adozione del piano, legittimano il diniego alla richiesta di licenza.

Colla legge ponte n. 765/1967 si pongono le basi di una corretta pianificazione territoriale: si fissano i limiti all’edificazione, in carenza di strumenti urbanistici; si vieta la lottizzazione, se non vi sono strumenti urbanistici approvati, e si rendono obbligatorie le convenzioni relative per cessione di aree a standard; si fissano gli standard urbanistici, determinati col successivo d.m. lavori pubblici 2.4.1968, ossia le quantità minime di spazi destinati a verde e servizi per ogni zona del territorio comunale.

La legge ponte impone la urbanizzazione.

La pianificazione comunale deve vincolare il territorio per la realizzazione di servizi in rapporto agli insediamenti programmati.

La licenza di costruzione è estesa a tutto il territorio comunale ed essa è condizionata dall’esecuzione delle opere di urbanizzazione.

Dal punto di vista dell’attuazione delle disposizioni di piano è fondamentale la successiva approvazione della legge per l’acquisizione delle aree fabbricabili, n. 167/1962, che consente di acquisire a basso costo le aree destinate all’edilizia economico popolare, tramite il procedimento di esproprio.

L’attuazione della legge è obbligatoria per i comuni con più di 50.000 abitanti.

L’indennità di esproprio è fissata in base al valore venale secondo la legge 2359/1865.

La legge, però, per stabilire tale valore, fa riferimento a quello vigente due anni prima dell’approvazione del piano, senza tenere conto degli incrementi di valore determinati dall’approvazione del piano medesimo.

Soggetti attuatori sono i comuni, le cooperative, gli IACP ed i proprietari.

La l. 865/1971, di riforma della casa, condiziona, attraverso la regolamentazione dell’intervento pubblico, la normativa urbanistica previgente.

Essa disciplina il procedimento di esproprio, definendo la relativa indennità in base a valori agricoli medi e pone come obbligatoria l’acquisizione al demanio comunale delle aree di piano di zona per potere procedere alla cessione delle stesse, in diritto di superficie o in proprietà, agli operatori. Le convenzioni sono a contenuto obbligatorio e prevedono, fra l’altro, il prezzo di cessione degli alloggi.

Negli anni ‘70 trovano approvazione anche altri importanti provvedimenti legislativi in materia edilizia: la l. 1086/1971, che disciplina le opere in conglomerato cementizio, e la l. 64/1974, che disciplina le costruzioni in zone sismiche.

2. Le funzioni regionali in materia urbanistica. Le autonomie locali ed il governo del territorio.

Legislazione Cost. 5, 117, 128; d.p.r. 616/1977, artt. 81, 88.

Bibliografia Cerulli Irelli 1985 – Urbani 1992 – Assini-Mantini 1997 – Fiale 1997 – Gracili-Mele 2003 – Gorlani 2007.

Le funzioni regionali di governo del territorio si sono affermate con fatica.

«Il quadro di fragilità nel quale sono sorti gli enti regionali si è perpetuato nel tempo anche per l’atteggiamento centralista del legislatore statale»

(Assini-Mantini 1997, 159).

La l. 865/1971 inizia il trasferimento alle regioni, che prosegue col d.p.r. 8/1972, delle funzioni in materia di urbanistica e di opere pubbliche di interesse regionale, ai sensi dell’art. 117 della costituzione (Fiale 1997, 27).

Il d.p.r. 616/1977, trasferisce alle regioni le funzioni amministrative che riguardano l’approvazione degli strumenti urbanistici sovracomunali, di quelli generali ed attuativi, il rilascio di concessioni urbanistiche ed in deroga ed i provvedimenti repressivi, le competenze in materia di espropriazione per pubblica utilità.

Con le funzioni sono trasferiti gli uffici periferici del Ministero dei lavori pubblici: il genio civile e il provveditorato opere pubbliche, comprese le sezioni urbanistiche istituite presso i provveditorati.

Allo Stato è riservata la funzione di indirizzo e di coordinamento, nelle linee fondamentali, dell’assetto del territorio nazionale, quella di disciplina delle aree sismiche e la localizzazione delle opere pubbliche di interesse nazionale.

Il potere amministrativo di controllo degli strumenti urbanistici è ora stato trasferito alle province (Gorlani 2007, 1295).

Inoltre alle regioni vengono trasferite le competenze in materia di edilizia residenziale pubblica, riservando allo Stato la programmazione nazionale e la ripartizione fra le regioni del fondo nazionale per gli interventi, la previsione dei programmi congiunturali e di emergenza, la determinazione dei criteri per le assegnazioni, attribuendo la relativa competenza ai comuni, e la fissazione dei canoni.

Il decentramento, o meglio la graduale conquista – da parte delle regioni – dei poteri loro attribuiti dalla costituzione, è avvenuto per gradi, scandito dalle sentenze della Corte Costituzionale che hanno reso definitivo il potere legislativo regionale.

Ad esempio, la Corte Costituzionale ha sancito che l’edilizia residenziale pubblica è materia trasferita alle regioni (Corte Cost. 17.7.1975, n. 221, RGE, 1976, 196).

La Corte ha sancito la legittimità della competenza statale in materia ambientale, respingendo le censure contro il potere ministeriale di controllo, sancito dalla l. 431/1985 (Corte Cost. 27.6.1986, n. 152, UT, 1986, 153).

La Corte ha dichiarato illegittime le norme relative al programma di recupero (Corte Cost. 7/19.10.1992, n. 393, RGE, 1992, 1035).

La legislazione nazionale, dopo l’avvento delle regioni, non ha assunto i caratteri di una normativa quadro entro cui le regioni potevano legiferare, ma è rimasta una normativa di dettaglio che lascia ben poco spazio al legislatore regionale.

Allo Stato è riservata, ai sensi dell’art. 81 del d.p.r. 616/1977, la funzione di indirizzo e di coordinamento delle linee fondamentali dell’assetto del territorio nazionale, con particolare riferimento all’articolazione territoriale degli interventi d’interesse statale, alla tutela ambientale ed ecologica del territorio nonché alla difesa del suolo.

È di competenza dello Stato la formazione e l’aggiornamento degli elenchi delle zone dichiarate sismiche e l’emanazione delle relative norme tecniche per le costruzioni da realizzarsi.

In materia di lavori pubblici, l’art. 88 del d.p.r. 616/1977 fissa le competenze statali, escludendo i lavori pubblici di interesse regionale, e precisa che le competenze statali in materia di edilizia residenziale pubblica sono limitate alla programmazione nazionale e alla ripartizione dei fondi alle regioni, alla previsione di programmi congiunturali di emergenza, nonché alla determinazione dei criteri per le assegnazioni degli alloggi e per la fissazione dei canoni.

«Da un lato, infatti, l’individuazione degli interessi pubblici da soddisfare di tipo regionale/locale avviene attraverso piani di diversa ampiezza e valenza, dall’altro la soddisfazione e la cura degli interessi statali si realizza attraverso singoli atti amministrativi o attraverso previsioni ex lege. Interessi disciplinati attraverso procedimenti autonomi che seguono regole loro proprie, e prescindono sempre più spesso dal sistema della gerarchia dei piani»

(Urbani 1992, 877).

Successivamente la l. 59/1997, detta Bassanini dal nome del suo presentatore, dà una ulteriore delega al governo di attuare un ampio conferimento di compiti e funzioni amministrative alle regioni, alle province, ai comuni e agli altri enti locali.

In particolare l’art. 9 della l. 59/1997 delega il Governo ad emanare un decreto legislativo volto a definire ed ampliare le attribuzioni della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, unificandola, per le materie e i compiti di interesse comune delle regioni, delle province e dei comuni, con la Conferenza Stato-Città e autonomie locali.

Il d. lgs. 28.8.1997, n. 281 attribuisce alla Conferenza unificata fondamentali funzioni di raccordo fra Stato ed enti locali, demandando l’attività consultiva sui provvedimenti legislativi principali per la stessa esistenza degli enti, quali la legge finanziaria ed i decreti di decentramento previsti dalla stessa Bassanini.

«La Conferenza unificata assume deliberazioni, promuove e sancisce intese ed accordi, esprime pareri, designa rappresentanti in relazione alle materie ed ai compiti di interesse comune alle regioni, alle province, ai comuni e alle comunità montane»

(art. 9, d. lgs. 28.8.1997, n. 281).

La legge, inoltre, delega al governo il compito di riordinare la presidenza del consiglio dei ministri, i ministeri – anche attraverso la loro soppressione o fusione – e gli enti pubblici nazionali.

La l. 59/1997 contiene un principio rivoluzionario all’insegna del più completo decentramento, poiché, all’art. 3, essa afferma che devono essere tassativamente elencate le competenze dello Stato, intendendosi le residue trasferite alle regioni.

Il d. lgs. 31.3.1998, n. 112, attuando la delega contenuta nella l. 59/1997, completa il decentramento alle regioni.

Le competenze mantenute allo Stato sono indicate dall’art. 54 del d. lgs. 112/1998.

«Sono mantenute allo Stato, ai sensi dell’art. 3, 1° co., lett. a) della l. 15.3.1997, n. 59, le funzioni relative:

a) all’osservatorio e monitoraggio delle trasformazioni territoriali, con particolare riferimento ai compiti di cui all’articolo 52, all’abusivismo edilizio ed al recupero, anche sulla base dei dati forniti dai comuni;

b) all’indicazione dei criteri per la raccolta e l’informatizzazione di tutto il materiale cartografico ufficiale esistente, e per quello in corso di elaborazione, al fine di unificare i diversi sistemi per una più agevole lettura dei dati;

c) alla predisposizione della normativa tecnica nazionale per le opere in cemento armato e in acciaio e le costruzioni in zone sismiche;

d) alla salvaguardia di Venezia, della zona lagunare e al mantenimento del regime idraulico lagunare, nei limiti e con le modalità di cui alle leggi speciali vigenti nonché alla l. 5.3.1963, n. 366;

e) alla promozione di programmi innovativi in ambito urbano che implichino un intervento coordinato da parte di diverse amministrazioni dello Stato. 2. Le funzioni di cui alle lett. a), b), c) ed e) del 1° co. sono esercitate di intesa con la Conferenza unificata»

(art. 54, d. lg. 112/1998).

In materia di pianificazione territoriale esse sono indubbiamente residuali essendo soppresse anche le funzioni in materia di piani di coordinamento.

Si tratta di funzioni di osservazione e monitoraggio delle trasformazioni territoriali e di raccolta del materiale cartografico.

Rimane allo Stato la funzione di predisporre la normativa tecnica per le opere in cemento armato e acciaio e per le costruzioni in zone sismiche oltre alla salvaguardia di Venezia.

Le funzioni statali prevalenti sono indubbiamente quelle in materia di opere pubbliche, ad esempio per le grandi reti infrastrutturali, previste dall’art. 93, lett. c) del d. lgs. 31.3.1998, n. 112.

La tutela ambientale nella pianificazione sovracomunale trova un riconoscimento definitivo nell’art. 57 del d. lgs. 112/1998 che attribuisce al piano territoriale di coordinamento il ruolo di coordinare gli interventi di tutela e programmazione territoriale purché vi sia intesa con le altre autorità.

È certamente il primo passo verso uno strumento globale di pianificazione che supera gli aspetti spesso contraddittori dovuti al non coordinamento fra le autorità che operano sul territorio.

«1. La regione, con legge regionale, prevede che il piano territoriale di coordinamento provinciale di cui all’art. 15 della l. 8.6.1990, n. 142, assuma il valore e gli effetti dei piani di tutela nei settori della protezione della natura, della tutela dell’ambiente, delle acque e della difesa del suolo e della tutela delle bellezze naturali, sempreché la definizione delle relative disposizioni avvenga nella forma di intese fra la provincia e le amministrazioni, anche statali, competenti.

2. In mancanza dell’intesa di cui al 1° co., i piani di tutela di settore conservano il valore e gli effetti ad essi assegnati dalla rispettiva normativa nazionale e regionale.

3. Resta comunque fermo quanto disposto dall’art. 149, 6° co., del presente decreto legislativo»

(art. 57, d. lgs. 31.3.1998, n. 112).

Il d. lgs. 112/1998 opera anche un effettivo decentramento in materia di edilizia residenziale pubblica.

Esso è ottenuto sopprimendo l’organo tecnico del Ministero dei LL.PP., ossia il Comitato per l’Edilizia Residenziale, motore propulsore di ogni iniziativa.

I fondi per l’attuazione dei programmi sono attribuiti direttamente alle regioni, demandando alla legge finanziaria il compito di quantificare i fondi disponibili, su parere della Conferenza unificata Stato Regioni.

Alle regioni ed agli enti locali sono attribuite espressamente, dall’art. 56, d. lgs. 31.3.1998, n. 112, tutte le funzioni amministrative non espressamente assegnate allo Stato.

A fronte del potere statale e regionale, il potere comunale di governo del territorio trova la fonte negli artt. 5 e 128 della costituzione che riconoscono l’autonomia locale e ne determinano i poteri nell’ambito dei principi fissati dalle leggi vigenti.

Con la l. 18 ottobre 2001, n. 3, i comuni (al pari delle province, città metropolitane e regioni) sono inoltre enti autonomi non più «nell’ambito dei principio fissati da leggi generali della Repubblica, che ne determinano le funzioni» come stabilito dall’art. 128, ora abrogato, ma «secondo i principi fissati dalla Costituzione».

Anche la potestà regolamentare dei Comuni ha avuto una configurazione del tutto nuova rispetto al previgente sistema che attribuiva ai regolamenti una posizione subordinata e comunque di grado inferiore ai regolamenti governativi.

La diretta attribuzione della potestà regolamentare ai comuni da parte della costituzione induce a dover necessariamente rivedere tutte le precedenti teorie in quanto i regolamenti si pongono ora in diretto rapporto con le norme costituzionali così che non possono più essere considerati come del tutto subordinati alla legge e men che mai ai regolamenti ministeriali ed eventualmente regionali.

«Questa nuova e diversa potestà regolamentare e l’attribuzione di funzioni amministrative proprie disposta dall’art. 118 Cost. fanno assumere alla pianificazione comunale un significato particolare che né lo Stato né le regioni possono ignorare nella futura attività legislativa poiché i comuni sono ora titolari del potere normativo (statuario e regolamentare) sulle funzioni loro attribuite»

(Gracili-Mele 2003, 111).

Le competenze sono divise, dal d. lgs. 267/2000, fra giunta e consiglio comunale.

Si può ravvisare un potere pianificatorio comunale, che non accetta compressione nella zonizzazione del territorio, al di là della imposizione degli standard urbanistici e delle zone di rispetto ambientale.

Non vi sono limiti al potere comunale neppure nella localizzazione di opere pubbliche, salvo per quella attuata su aree demaniali con la procedura d’intesa (Cerulli Irelli 1985, 402).

3. La legge Bucalossi. Il condono edilizio.

Legislazione l. 10/1977, art. 3.

Bibliografia Fiale 1997 – Salvi e Fumagalli 2004.

La legislazione urbanistica è stata riformata dalla l. 10/1977, detta Bucalossi dal ministro dei Lavori Pubblici allora in carica (Fiale 1997, 13).

La principale innovazione della legge è l’avere introdotto il principio della onerosità della concessione edilizia per le costruzioni.

«La concessione comporta la corresponsione di un contributo commisurato all’incidenza delle spese di urbanizzazione nonché al costo di costruzione»

(art. 3, l. 28.1.1977, n. 10).

Sono previsti i contributi edilizi; oltre alle urbanizzazioni il concessionario deve corrispondere un contributo calcolato sul costo convenzionale di costruzione. Sono previste esenzioni dal costo di costruzione per gli edifici convenzionati.

La legge riforma le sanzioni ed i reati urbanistici, introduce il programma pluriennale di attuazione – che è l’unica innovazione di rilievo peraltro mutuata dalla legislazione regionale della Lombardia – sancendo il potere comunale di decidere il tempo di attuazione dei piani, definisce, in termini percentuali, l’estensione delle aree da inserire nei piani di zona, rapportandola al fabbisogno abitativo decennale.

L’edilizia pubblica con la l. 457/1978, che promuove il piano decennale per la casa, trova consacrato il principio di una programmazione a lungo respiro che garantisca, con la continuità dei finanziamenti poliennali, i suoi programmi. Questo principio è stato attenuato dalla legislazione successiva che conferma il carattere di episodicità degli interventi.

La legge riveste una notevole importanza sotto il profilo urbanistico perché disciplina il recupero edilizio e fissa i principi per la approvazione dei vari interventi, dalla manutenzione ordinaria al recupero urbanistico.

Una mini riforma del procedimento di rilascio di concessione edilizia si ha con la legge Nicolazzi n. 94/1982 che introduce la procedura del silenzio assenso, consentendo, in determinati casi, il formarsi di un silenzio che ha valore di accoglimento sulla richiesta di concessione, anche in carenza di un provvedimento esplicito dell’ente locale.

L’esigenza di recuperare un rapporto reale tra pianificazione urbanistica e situazione di fatto esistente trova riscontro nella l. 47/1985 sul condono edilizio.

In base a tale legge vengono regolarizzate le costruzioni abusive che non siano in contrasto con i vincoli di edificabilità; è data la possibilità di inserire gli interventi abusivi in apposite varianti agli strumenti urbanistici generali le cui procedure vengono snellite fornendo alle regioni le necessarie norme quadro.

Il nuovo condono edilizio è stato riproposto con la l. 269/2003 (Salvi-Fumagalli 2004, 30).

4. Il recupero edilizio. Il secondo condono e la miniriforma urbanistica.

Legislazione l. 179/1992, art. 16; l. 493/1993, art. 11; l. 23.12.1996, n. 662, art. 2, 60° co.

Bibliografia Fiale 1997.

L’art. 16 della l. 179/1992, a completamento della normativa sui piani di recupero, introduce il programma integrato di recupero, sulla scorta dell’esperienza di talune leggi regionali, quali la l.r. Lombardia n. 23/1990.

La l. 493/1993 ridefinisce il procedimento di rilascio della concessione edilizia, adeguandolo alla l. 241/1990 sull’accesso al procedimento amministrativo, ed introduce, all’art. 11, un nuovo strumento urbanistico chiamato piano di recupero urbano.

Tale disposizione di legge conferma, così, l’indirizzo legislativo teso a sviluppare gli interventi di recupero, destinando parte dei contributi dell’edilizia residenziale pubblica.

La l. 23.12.1994, n. 724, che reca misure per la razionalizzazione della finanza pubblica al fine di introitare nuovi fondi per l’erario, riapre i termini del condono edilizio di cui alla l. 47/1985 per le opere realizzate a tutto il 31.12.1993 (Fiale 1997, 29).

Le disposizioni di riforma urbanistica sono contenute, da ultimo, nella l. 23.12.1996, n. 662, art. 2, 60° co., che innova il procedimento di rilascio di concessione ed elimina la richiesta stessa, subordinandola alla sola denuncia di inizio di attività, senza contributi urbanistici, per le opere espressamente elencate.

La responsabilità di asseverare la conformità delle opere alle disposizioni di piano è attribuita al progettista.

5. La concertazione. La conferenza di servizi.

Legislazione l. 241/1990, art. 14; l. 24.11.2000, n. 340, artt. 9, 10.

Bibliografia Italia 1997 – Mengoli 2009.

La conferenza di servizi ha lo scopo di effettuare un esame contestuale dei vari interessi pubblici per acquisire intese, concerti, nulla osta o assensi di altre pubbliche amministrazioni al fine di consentire la più celere esecuzione delle opere pubbliche, ex art. 14, l. 241/1990, mod. art. 9, l. 24.11.2000, n. 340 (Mengoli 2009, 435).

«1. Qualora sia opportuno effettuare un esame contestuale di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo, l’amministrazione procedente indìce di regola una conferenza di servizi.

2. La conferenza di servizi è sempre indetta quando l’amministrazione procedente deve acquisire intese, concerti, nulla osta o assensi comunque denominati di altre amministrazioni pubbliche e non li ottenga, entro quindici giorni dall’inizio del procedimento, avendoli formalmente richiesti»

(art. 14, l. 7.8.1990, n. 241, mod. art. 9, l. 24.11.2000, n. 340).

In tal modo si impedisce che il ricorso ad una serie di autorizzazioni presso enti diversi allunghi senza termini certi la durata dei procedimenti amministrativi di approvazione. La giurisprudenza ha precisato che l’applicabilità della nuova normativa alle altre conferenze di servizi previste dalle leggi vigenti è, pertanto, limitata alle leggi che configurano la conferenza dei servizi come strumento di composizione delle diverse volontà e non come strumento di deroga alla normativa o alla pianificazione vigenti.

Per meglio intendere la portata dell’istituto è opportuno distinguere le due fasi che lo costituiscono: la prima, che è istruttoria, è tesa alla ricerca del consenso; la seconda, che è costitutiva, è tesa a raggiungere un provvedimento esecutivo.

«Nella conferenza di servizi si realizza un incontro di pubblici poteri che cercano accordi con altri pubblici poteri, mediante: a) una prima fase iniziale della procedura, contraddistinta dalla ricerca del consenso per la realizzazione del progetto da parte di tutti i soggetti pubblici in qualche misura coinvolti; b) una seconda fase finale della procedura in cui si formalizza l’accordo con il consenso»

(Italia 1997, 243).

In tal modo sono state recepite le critiche di coloro che hanno temuto che tale strumento porti ad una deregolamentazione della pianificazione territoriale per favorire l’esecuzione delle opere pubbliche.

Le norme sulla conferenza dei servizi non possono essere applicate al procedimento di localizzazione delle opere pubbliche statali in deroga agli strumenti urbanistici di cui all’art. 81, d.p.r. n. 616 del 1977, ed al d.p.r. n. 383 del 1994. La conferenza deve sempre muoversi nel rispetto della normativa vigente non essendo ad essa conferito alcun potere di deroga rispetto ad atti amministrativi generali efficaci.

«La proposta di variante dello strumento urbanistico, formulata ai sensi dell’art. 5, d.p.r. 20.10.1998, n. 447, dalla conferenza dei servizi al fine di favorire e semplificare la realizzazione di una struttura commerciale in zona tipizzata come agricola non è vincolante per il consiglio comunale, il quale deve autonomamente valutare se aderire o meno alla stessa; inoltre, qualora l’esito della conferenza dei servizi sia in qualunque modo sfavorevole al privato richiedente e dunque si risolva nel diniego di approvazione del proposto progetto in variante allo strumento urbanistico, tale esito assume valore ostativo alla prosecuzione del procedimento amministrativo, mancando in tale ipotesi l’atto di impulso, strumentale alle determinazioni di competenza del consiglio comunale»

(Cons. St., sez. IV, 14.4.2006, n. 2170, FACS, 2006, 4, 1150).

Lo spazio all’interno del quale si muove la conferenza non è quello della deroga, ma quello della composizione delle discrezionalità amministrative e dei poteri spettanti alle amministrazioni partecipanti, ponendosi come momento di confluenza delle volontà delle singole amministrazioni, nel rispetto dell’ordinamento normativo e amministrativo vigente (T.A.R. Campania Salerno, sez. I, 27.11.2006, n. 2178).

Le amministrazioni preposte alla tutela ambientale devono indicare le eventuali condizioni per ottenere il consenso entro il termine di quarantacinque giorni dalla domanda.

L’art. 10, 3° co., l. 340/2000, mod. art. 14 bis, l. 241/1990, cerca di dipanare i rapporti tra conferenza e autorità preposta alla approvazione della valutazione di impatto ambientale, imponendo alla conferenza di esprimersi entro trenta giorni dalla conclusione della fase preliminare di definizione dello studio di impatto ambientale.

Il problema che il legislatore si pone è, comunque, quello del valore giuridico da attribuire a tali pareri preliminari.

«3. Nel caso in cui sia richiesta V.I.A., la conferenza di servizi si esprime entro trenta giorni dalla conclusione della fase preliminare di definizione dei contenuti dello studio d’impatto ambientale, secondo quanto previsto in materia di V.I.A. Ove tale conclusione non intervenga entro novanta giorni dalla richiesta di cui al 1° co., la conferenza di servizi si esprime comunque entro i successivi trenta giorni. Nell’ambito di tale conferenza, l’autorità competente alla V.I.A. si esprime sulle condizioni per la elaborazione del progetto e dello studio di impatto ambientale. In tale fase, che costituisce parte integrante della procedura di V.I.A., la suddetta autorità esamina le principali alternative, compresa l’alternativa zero, e, sulla base della documentazione disponibile, verifica l’esistenza di eventuali elementi di incompatibilità, anche con riferimento alla localizzazione prevista dal progetto e, qualora tali elementi non sussistano, indica nell’ambito della conferenza di servizi le condizioni per ottenere, in sede di presentazione del progetto definitivo, i necessari atti di consenso»

(art. 14 bis, l. 7.8.1990, n. 241).

La dottrina si è chiesta se la conferenza, cambiando componenti, possa cambiare i precedenti orientamenti.

In tal caso il legislatore prevede tassativamente che le indicazioni fornite dalla conferenza possono essere motivatamente modificate o integrate solo in presenza di significativi elementi emersi nelle fasi successive del procedimento, ex art. 10, 4° co., l. 340/2000.

La disciplina generale della conferenza di servizi, nella formulazione dell’art. 11, 2° co., l. 340/2000, che mod. l’art. 14 ter, l. 241/1990, risponde alla finalità di raggiungere la massima celerità nell’esecuzione delle opere pubbliche.

Il legislatore ha disciplinato, infatti, un percorso obbligatorio che prescinde da soluzioni discrezionali e che è predeterminato dalle amministrazioni partecipanti.

Queste norme, avendo natura di norme quadro generali, si applicano alle altre conferenze di servizi disciplinate dalla legislazione speciale.

Il procedimento acquista una scansione particolarmente celere.

È regolamentata la modalità di convocazione, riducendo la possibilità di assenze attraverso un meccanismo in contraddittorio con le amministrazioni interessate che devono concordare la data di convocazione in caso di impedimento.

Le stesse tappe procedimentali sono scandite con rigidità temporale imponendo alla conferenza di definire nella seconda riunione i tempi per l’adozione della decisione conclusiva.

Al fine di rendere più spedita la procedura che può proseguire anche con approvazione a maggioranza si richiede che i pareri contrari siano motivati.

Il dissenso per essere legittimo deve essere espresso direttamente nell’ambito delle riunioni della conferenza, deve essere congruamente motivato e deve esprimere le indicazioni delle modifiche richieste perché il progetto sia oggetto di approvazione, ex art. 12, l. 340/2000, mod. art. 14 quater, l. 241/1990.

«1. Il dissenso di uno o più rappresentanti delle amministrazioni, comprese quelle preposte alla tutela ambientale, fermo restando quanto previsto dall’ art. 26, d. lg. 3.4.2006, n. 152 , paesaggistico-territoriale, del patrimonio storico-artistico o alla tutela della salute e della pubblica incolumità, regolarmente convocate alla conferenza di servizi, a pena di inammissibilità, deve essere manifestato nella conferenza di servizi, deve essere congruamente motivato, non può riferirsi a questioni connesse che non costituiscono oggetto della conferenza medesima e deve recare le specifiche indicazioni delle modifiche progettuali necessarie ai fini dell’assenso»

(art. 14-quater, l. 241/1990, mod. art. 49, comma 3, lett. a), l. 122/2010).

La giurisprudenza valuta come non espresso il diniego che non sia congruamente motivato.

«Ai sensi dell’art. 14, l. n. 241 del 1990, si considera acquisito l’assenso dell’amministrazione la quale, regolarmente convocata, non abbia partecipato alla conferenza o vi abbia partecipato tramite rappresentanti privi della competenza ad esprimere definitivamente la volontà, salvo che essa non comunichi all’amministrazione procedente il proprio motivato dissenso entro venti giorni dalla conferenza stessa ovvero dalla data di ricevimento della comunicazione delle determinazioni adottate, qualora queste ultime abbiano contenuto sostanzialmente diverso da quelle originariamente previste. Rispetto a tale disposizione non ha carattere speciale e può essere da questa integrata la norma di cui all’art. 7, l. n. 385 del 1990, con cui si attribuisce valore sostitutivo delle risultanze della conferenza ivi prevista di tutti gli interventi dei diversi soggetti coinvolti nel procedimento di approvazione di opere ferroviarie superiori ad un determinato importo»

(Cons. St., sez. VI, 19.9.2006, n. 5457).

Nel caso in cui una amministrazione abbia dichiarato, anche nel corso della conferenza, il proprio motivato dissenso, l’amministrazione procedente può assumere la determinazione di conclusione positiva del procedimento che è esposta però ad azione di annullamento.

«Il ruolo della Regione nella pianificazione urbanistica, ai sensi della l. reg. n. 20 del 2001, non è di mero ausilio o apporto istruttorio, ma è di gestione e cura esclusiva degli interessi affidati al proprio livello di governo coinvolti dalla pianificazione territoriale del Comune. Si tratta di esercizio di un potere tipico. Per cui, la qualificazione del parere contrario manifestato dalla Regione in conferenza di servizi come mera manifestazione di giudizio è artificiosa e strumentale e non risponde ad un’interpretazione sistematica oltre che letterale della legge. Il principio di sussidiarietà verticale, infatti, non vale a relegare a mero suggerimento non vincolante per l’autorità comunale (di prossimità) una espressa manifestazione di dissenso formulata dalla Regione in riferimento a interessi sovracomunali di dimensione regionale. In sostanza, è solo con riferimento alla legittimazione formale che il p.u.g. non è atto complesso. Approvato unilateralmente dal Comune, assume efficacia, anche se è illegittimo per contrasto con le valutazioni regionali, come nel caso in esame, e quindi esposto ad annullamento»

(T.A.R. Puglia Lecce, sez. I, 24.8.2006, n. 4277).

Analogamente l’amministrazione procedente può adottare la propria decisione se la conferenza non si è espressa nei tempi indicati.

La determinazione è immediatamente esecutiva.

Nel caso di dissenso motivato – è da ritenere che il dissenso non motivato equivalga ad assenso – di una amministrazione preposta alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale, paesaggistico ambientale, del patrimonio storico-artistico o della tutela della salute la decisione deve essere rimessa al Presidente del Consiglio dei ministri ove l’amministrazione procedente o quella dissenziente sia una amministrazione statale; negli altri casi la decisione è presa dal Presidente della regione, dal Presidente della provincia o dal sindaco.

«Nel caso in cui, nella procedura di conferenza di servizi, il Ministero (o la Sovrintendenza delegata) abbiano manifestato dissenso in ordine al progetto, la determinazione finale e conclusiva, a componimento dei contrastanti interessi in gioco, non importa se adesiva o meno al dissenso manifestato, è assunta dal Consiglio dei ministri, in sede di alta amministrazione, ex art. 14 quater, 3° co., l. 7.8.1990, n. 241; nel caso invece in cui il Ministero o la Sovrintendenza esprimano il loro assenso al progetto, opera il meccanismo in base al quale il provvedimento finale sostituisce a tutti gli effetti, ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominato, ex art. 14 ter, 9° co., l. 7.8.1990, n. 241»

(Cons. St., sez. II, 6.2.2002, n. 2457, RGA, 2002, 757 nota Civitarese Matteucci).

L’autorità di controllo deve esercitare il suo potere nel termine tassativo di trenta giorni, salva la possibilità di prorogare l’istruttoria di sessanta giorni, dopo di che l’autorità procedente o il richiedente può adire la giustizia amministrativa per fare dichiarare la illegittimità del silenzio. La norma impone termini tassativi per la redazione del provvedimento finale.

Esa precisa che all’esito dei lavori della Conferenza di servizi, e in ogni caso scaduto il termine di cui al comma 3 (90 giorni) l’amministrazione procedente adotta la determinazione motivata di conclusione del procedimento, valutate le specifiche risultanze della conferenza e tenendo conto delle posizioni prevalenti espresse in quella sede, ai sensi dell’art. 14 ter comma 6 bis, l. 7.8.1990, n. 241.

La giurisprudenza ha precisato che ogni iniziativa tesa ad ottenere il provvedimento finale può essere intrapresa solo dopo lo spirare di tale termine, perché solo allora, alla scadenza, secondo il comma 7, si può considerare acquisito l’assenso dell’amministrazione il cui rappresentante non abbia espresso definitivamente la volontà dell’amministrazione rappresentata e sorge l’obbligo della pronuncia espressa (T.A.R. Puglia Bari, sez. I, 1.9.2010, n. 3427, FATAR, 2010, 9, 2942).

Scaduto il termine l’amministrazione procedente, in caso di VIA statale, può adire direttamente il consiglio dei ministri ai sensi dell’art. 26, comma 2, del d. lg. 30.4.2006, n. 152; in tutti gli altri casi, valutate le specifiche risultanze della conferenza e tenendo conto delle posizioni prevalenti espresse in quella sede, adotta la determinazione motivata di conclusione del procedimento che sostituisce a tutti gli effetti, ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o atto di assenso comunque denominato di competenza delle amministrazioni partecipanti.

La mancata partecipazione alla conferenza di servizi ovvero la ritardata o mancata adozione della determinazione motivata di conclusione del procedimento sono valutate ai fini della responsabilità dirigenziale o disciplinare e amministrativa, nonché ai fini dell’attribuzione della retribuzione di risultato.

Il privato può dimostrare il danno derivante dalla mancata osservanza del termine di conclusione del procedimento, ex art. 14 ter, comma 6 bis, sost. dall’art. 49, comma 2, lett. d), l.122/2010.

6. L’accordo di programma.

Legislazione l. 142/1990, art. 27; d. lg. 18.8.200, n. 267, art. 34.

Bibliografia Cerulli Irelli 1985 – Italia 1997 – Assini-Mantini 1997 – Parente 2004 – Mengoli 2009.

L’accordo di programma è una forma di intervento nel procedimento amministrativo che richiede l’azione coordinata di uno o più soggetti pubblici, quali comuni, province, regioni, amministrazioni statali e soggetti pubblici.

«L’accordo di programma consiste nel consenso unanime delle amministrazioni o enti circa la realizzazione di un’opera, di un progetto o di un intervento: tale consenso, così come avviene in campo privatistico per l’accordo contrattuale, si forma progressivamente attraverso fasi successive che sono normalmente scandite da atti o deliberazioni degli organi degli enti e delle amministrazioni interessate, con la conseguenza che, in linea generale, tali atti o deliberazioni hanno natura endoprocedimentale e non sono immediatamente lesivi e autonomamente impugnabili»

(Cons. St., sez. IV, 1.8.2001, n. 4206, RGA, 2002, 61, nota Brambilla).

L’intervento nasce in rapporto all’esigenza di aggiornamento delle previsioni contenute negli strumenti urbanistici (Assini-Mantini 1997, 34 ss.).

«Caratteristica, comunque, dell’accordo di programma è quella di poter dare luogo ad un intervento di carattere speciale ed episodico per realizzare il quale si concentra sia l’atto di pianificazione urbanistica che l’atto di controllo ed il funzionamento dell’intervento specifico previsto»

(Mengoli 2009, 436).

Emergono in questo procedimento amministrativo interessi differenti, ossia specifici e settoriali, appartenenti a amministrazioni diverse da quelle addette alla pianificazione urbanistica, come ha rilevato una autorevole dottrina (Cerulli Irelli 1985, 4 ss.). L’istituto è disciplinato dall’art. 34, d. lg. 18.8.200, n. 267.

«1. Per la definizione e l’attuazione di opere, di interventi o di programmi di intervento che richiedono, per la loro completa realizzazione, l’azione integrata e coordinata di comuni, di province e regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici, o comunque di due o più tra i soggetti predetti, il presidente della regione o il presidente della provincia o il sindaco, in relazione alla competenza primaria o prevalente sull’opera o sugli interventi o sui programmi di intervento, promuove la conclusione di un accordo di programma, anche su richiesta di uno o più soggetti interessati, per assicurare il coordinamento delle azioni e per determinare i tempi, le modalità, il finanziamento ed ogni altro connesso adempimento»

(art. 34, d. lg. 18.8.2000, n. 267).

Il potere decisionale è attribuito ai massimi rappresentanti delle amministrazioni interessate.

Siamo di fronte ad una svolta nel nostro sistema degli enti locali poiché agli organi collegiali si sostituisce il rappresentante dell’amministrazione eletto direttamente dai cittadini.

La norma suscita perplessità di ordine costituzionale sia, in generale, per l’espropriazione di competenze proprie degli organi rappresentativi sia per l’invasione nell’ambito delle funzioni trasferite alle regioni, in materia di lavori pubblici di interesse regionale.

«La norma solleva però alcune perplessità sia in relazione all’autonomia degli enti e alle scelte discrezionali dell’amministrazione procedente, sia per il carico del procedimento, che non sempre potrebbe presentare caratteri di plurisoggettività, specie per accordi di medio piccola dimensione»

(Italia 1997, 260).

Importanti effetti sono attribuiti all’approvazione dell’accordo che comporta la dichiarazione di pubblica utilità, indifferibilità ed urgenza delle medesime opere; tale dichiarazione cessa di avere efficacia se le opere non hanno avuto inizio entro tre anni.

«4. L’accordo, consistente nel consenso unanime del presidente della regione, del presidente della provincia, dei sindaci e delle altre amministrazioni interessate, è approvato con atto formale del presidente della regione o del presidente della provincia o del sindaco ed è pubblicato nel Bollettino Ufficiale della regione. L’accordo, qualora adottato con decreto del presidente della regione, produce gli effetti della intesa di cui all’art. 81 del decreto del Presidente della Repubblica 24.8.1977, n. 616, determinando le eventuali e conseguenti variazioni degli strumenti urbanistici e sostituendo le concessioni edilizie, sempre che vi sia l’assenso del comune interessato. omissis

6. Per l’approvazione di progetti di opere pubbliche comprese nei programmi dell’amministrazione e per le quali siano immediatamente utilizzabili i relativi finanziamenti si procede a norma dei precedenti commi. L’approvazione dell’accordo di programma comporta la dichiarazione di pubblica utilità, indifferibilità ed urgenza delle medesime opere; tale dichiarazione cessa di avere efficacia se le opere non hanno avuto inizio entro tre anni»

(art. 34, d. lg. 18.8.2000, n. 267).

Il procedimento è previsto per la definizione e per l’attuazione di opere o di interventi che richiedano, per la loro completa realizzazione, l’azione integrata delle amministrazioni sopra menzionate.

Qualora il procedimento amministrativo coinvolga in ulteriori subprocedimenti autonomi l’attività di altre amministrazioni, i tempi dell’azione amministrativa possono allungarsi oltre misura in attesa che ogni amministrazione adotti gli atti necessari.

A tal punto il presidente della regione, il presidente della provincia ed il sindaco, in relazione alla competenza prevalente sull’opera, di propria iniziativa, anche su richiesta di soggetti interessati all’intervento, promuove la conclusione di un accordo di programma.

Si pensi ad esempio ad una cooperativa che abbia fruito di un contributo pubblico e che non possa iniziare i lavori in attesa di pareri su vincoli ambientali.

Il presidente della regione, e gli altri soggetti interessati, convocano una conferenza fra tutti i rappresentanti delle amministrazioni intervenute per cui i vari subprocedimenti sono ricondotti ad uno solo, poiché il concorso delle varie amministrazioni è approvato con un unico atto formale.

Se l’intervento comporta variante agli strumenti urbanistici il consiglio comunale deve ratificare la adesione del sindaco entro trenta giorni, pena la decadenza dell’accordo medesimo.

«5. Ove l’accordo comporti variazione degli strumenti urbanistici, l’adesione del sindaco allo stesso deve essere ratificata dal consiglio comunale entro trenta giorni a pena di decadenza»

(art. 34, d. lg. 18.8.2000, n. 267).

La dottrina precisa che l’accordo di programma che sostituisce lo strumento urbanistico di attuazione presenta, pertanto, contenuto esecutivo.

Per conformarsi alla previsione normativa e assentire l’intervento di trasformazione del territorio senza il preventivo titolo di abilitazione questi «accordi negoziali» devono, comunque, assolvere una funzione attuativa di dettaglio degli strumenti di programmazione generale.

Essi sono le fonti di orientamento e coordinamento degli interventi e devono prevedere la trasformazione di una determinata zona mediante un piano di attuazione, che verrà a coincidere con l’accordo negoziale (Parente 2004, 4, 839).

La delibera di consiglio può essere indifferentemente assunta prima o dopo l’impegno assunto dal legale rappresentante dell’amministrazione.

«Alla luce della natura di atto pianificatorio e programmatico dell’accordo di programma e, in particolare, tenuto conto che la sua ratifica ad opera dei Comuni interessati, oltre a produrre un effetto di variante dei rispettivi p.r.g., ha conferito al piano urbanistico ad esso allegato valore di strumento urbanistico esecutivo, va esclusa la necessità di fissare i termini del procedimento, dal momento che a garantire l’attualità dell’interesse pubblico e la serietà ed effettività del progetto è sufficiente la disposizione dell’art. 7 dell’accordo che, in conformità al disposto dell’art. 17, l. 17.8.1942, n. 1150, definisce i tempi di attuazione del progetto».

(T.A.R. Campania Napoli, sez. V, 9.9.2010, n. 17366, FATAR, 2010, 9, 2901).

7. La programmazione negoziata.

Legislazione l. 662/1996, art. 2, 203° co.

Bibliografia Montinaro 2003.

La tendenza tesa a privilegiare la formazione di accordi fra enti pubblici e privati trova ulteriore conferma nella l. 662/1996, art. 2, 203° co., che introduce nuove figure di accordi.

«Gli interventi che coinvolgono una molteplicità di soggetti pubblici e privati ed implicano decisioni istituzionali e risorse finanziarie a carico delle amministrazioni statali, regionali e delle province autonome nonché degli enti locali possono essere regolati sulla base di accordi così definiti:

a) “Programmazione negoziata”, come tale intendendosi la regolamentazione concordata tra soggetti pubblici o tra il soggetto pubblico competente e la parte o le parti pubbliche o private per l’attuazione di interventi diversi, riferiti ad un’unica finalità di sviluppo, che richiedono una valutazione complessiva delle attività di competenza;

b) “Intesa istituzionale di programma”, come tale intendendosi l’accordo tra amministrazione centrale, regionale o delle province autonome con cui tali soggetti si impegnano a collaborare sulla base di una ricognizione programmatica delle risorse finanziarie disponibili, dei soggetti interessati e delle procedure amministrative occorrenti, per la realizzazione di un piano pluriennale di interventi d’interesse comune o funzionalmente collegati;

c) “Accordo di programma quadro”, come tale intendendosi l’accordo con enti locali ed altri soggetti pubblici e privati promosso dagli organismi di cui alla lett. b), in attuazione di una intesa istituzionale di programma per la definizione di un programma esecutivo di interventi di interesse comune o funzionalmente collegati. L’accordo di programma quadro indica in particolare: 1) le attività e gli interventi da realizzare, con i relativi tempi e modalità di attuazione e con i termini ridotti per gli adempimenti procedimentali; 2) i soggetti responsabili dell’attuazione delle singole attività ed interventi; 3) gli eventuali accordi di programma ai sensi dell’art. 27 della l. 8.6.1990, n. 142; 4) le eventuali conferenze di servizi o convenzioni necessarie per l’attuazione dell’accordo; 5) gli impegni di ciascun soggetto, nonché del soggetto cui competono poteri sostitutivi in caso di inerzie, ritardi o inadempienze; 6) i procedimenti di conciliazione o definizione di conflitti tra i soggetti partecipanti all’accordo; 7) le risorse finanziarie occorrenti per le diverse tipologie di intervento, a valere sugli stanziamenti pubblici o anche reperite tramite finanziamenti privati; 8) le procedure ed i soggetti responsabili per il monitoraggio e la verifica dei risultati. L’accordo di programma quadro è vincolante per tutti i soggetti che vi partecipano. I controlli sugli atti e sulle attività posti in essere in attuazione dell’accordo di programma quadro sono in ogni caso successivi. Limitatamente alle aree di cui alla lett. f), gli atti di esecuzione dell’accordo di programma quadro possono derogare alle norme ordinarie di amministrazione e contabilità, salve restando le esigenze di concorrenzialità e trasparenza e nel rispetto della normativa comunitaria in materia di appalti, di ambiente e di valutazione di impatto ambientale. Limitatamente alle predette aree di cui alla lett. f), determinazioni congiunte adottate dai soggetti pubblici interessati territorialmente e per competenza istituzionale in materia urbanistica possono comportare gli effetti di variazione degli strumenti urbanistici già previsti dall’art. 27, commi 4 e 5, della l. 8.6.1990, n. 142;

d) “Patto territoriale”, come tale intendendosi l’accordo, promosso da enti locali, parti sociali, o da altri soggetti pubblici o privati con i contenuti di cui alla lett. c), relativo all’attuazione di un programma di interventi caratterizzato da specifici obiettivi di promozione dello sviluppo locale»

(art. 2, 203° co., l. 662/1996).

Il patto territoriale è uno strumento di programmazione negoziata di cui la legge fornisce la definizione senza disciplinare il procedimento per la sua formazione. Tale disciplina è contenuta nella delibera C.I.P.E. 21.3.1997.

La figura del patto territoriale è stata introdotta nel nostro ordinamento con la l. 8.8.1995, n. 431.

L’art. 8, l. 431/1995, lo definisce come l’accordo tra soggetti pubblici e privati per l’individuazione, ai fini di una realizzazione coordinata, di interventi di diversa natura, finalizzati alla promozione dello sviluppo locale nelle aree depresse del territorio nazionale, in linea con gli obiettivi o gli indirizzi allo scopo definiti nel Quadro comunitario di sostegno.

La disciplina dell’istituto è stata quindi modificata dalla l. 662/1996 e dalla citata deliberazione del C.I.P.E., con la previsione dell’ampliamento della gamma dei soggetti promotori e del superamento della interrelazione funzionale con il Quadro comunitario di sostegno, di cui al regolamento 2081/93.

L’art. 7 della l. 24.11.2000, n. 340, infine, ha incluso i patti territoriali – unitamente ai contratti di programma, ai contratti d’area ed agli altri interventi di cui all’art. 2, 203° co., della l. 23.12.1996, n. 662 – nella previsione di cui all’allegato 3 della l. 8.3.1999, n. 50, mostrando l’intenzione del legislatore di disciplinare in modo organico e sistematico gli indicati strumenti della programmazione negoziata ed attribuendo al C.I.P.E. la competenza ad emanare le deliberazioni attuative ed integrative al fine di ulteriormente semplificare, riordinare e coordinare la disciplina del settore.

È peraltro solo parzialmente esatto che la disciplina del patto territoriale sia demandata dalla fonte primaria alla delibera del C.I.P.E.: l’art. 2, 204° co., della l. 662/1996 ha infatti previsto che ai patti territoriali si applicano, in quanto compatibili, le disposizioni di cui alla lett. c) del medesimo 203° co., vale a dire la disciplina dell’Accordo di programma quadro.

Il patto territoriale è, dunque, uno strumento di programmazione negoziata, che si colloca, dal punto di vista dogmatico, nell’ambito dell’azione amministrativa per accordi (T.A.R. Sicilia Palermo, sez. II, 13.5.2003, n. 808, FATAR, 2003, 3371). La giurisprudenza ha precisato che il patto territoriale si colloca a pieno titolo nel quadro della c.d. azione amministrativa per accordi, e si caratterizza, in particolare, come uno strumento di programmazione negoziata, con la conseguenza che la cognizione delle controversie connesse alla formazione, conclusione ed esecuzione degli accordi intercorsi tra soggetti privati e Pubbliche Amministrazioni rientra tra quelle attribuite alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo dall’art. 11, l. 7.8.1990, n. 241.

In conseguenza rientrano nella giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo in materia di formazione, conclusione ed esecuzione degli accordi di cui all’art. 11 della l. n. 241/1990 e s.m.i., le controversie relative ai finanziamenti concessi nell’ambito di un patto territoriale, ex art. 2, commi 203 ss. della l. n. 662/1996.(Cons. St., sez. IV, 2.2.2011, n. 741 , RACDS, 2011, 02).

e) «Contratto di programma», come tale intendendosi il contratto stipulato tra l’amministrazione statale competente, grandi imprese, consorzi di medie e piccole imprese e rappresentanze di distretti industriali per la realizzazione di interventi oggetto di programmazione negoziata, ex art. 2, 203° co., l. 662/1996.

Il provvedimento va a creare nuove realtà giuridiche o a mutarne di preesistenti, in relazione, spesso, al cambiamento delle disponibilità economico finanziarie. Il contratto di programma ha la funzione di dettare le linee guida per una nuova programmazione pubblica (Montinaro 2003, 9, 2758).

Esso è l’unico atto impugnabile poiché ha generato una nuova situazione giuridica. È vero che il contratto di programma per trovare concretezza ha bisogno di atti esecutivi ma questi ultimi, tra cui rientra l’accordo di programma, si trovano ad agire su uno status di cose già mutato.

La giurisprudenza ha precisato che – in materia di lavori ferroviari – va impugnato, in quanto immediatamente lesivo, il contratto di programma che abbia inibito l’ulteriore esecuzione di una convenzione conclusa tra le Ferrovie dello Stato e l’impresa concessionaria per la concessione delle prestazioni integrate occorrenti per il completamento della progettazione definitiva del raddoppio di una linea ferroviaria, non potendo l’impresa trarre alcun vantaggio dall’aver impugnato gli atti successivi aventi, come loro presupposto, il suddetto contratto di programma. (T.A.R. Sicilia Palermo, sez. II, 20.5.2003, n. 850, FATAR, 2003, 2755).

f) «Contratto di area», come tale intendendosi lo strumento operativo, concordato tra amministrazioni, anche locali, rappresentanze dei lavoratori e dei datori di lavoro, nonché eventuali altri soggetti interessati, per la realizzazione delle azioni finalizzate ad accelerare lo sviluppo e la creazione di una nuova occupazione in territori circoscritti, nell’ambito delle aree di crisi, ex art. 2, 203° co., l. 662/1996.

Con il contratto d’area l’amministrazione assume – in relazione paritaria e sinallagmatica con le obbligazioni del privato, in tema di risorse economiche impiegate, infrastrutture realizzate e posti di lavoro creati – vere e proprie obbligazioni ad oggetto pubblico con l’impegno vincolante, oltre che a finanziare e/o realizzare gli interventi, ad esercitare nei tempi e modi concordati i propri poteri pubblicistici autorizzatori (T.A.R. Puglia Bari, sez. II, 10.5.2001, n. 1533).

La giurisprudenza ha ritenuto adempiente l’impresa che dimostra di aver aderito ad un contratto d’area, intervenuto ai sensi della deliberazione C.I.P.E. 21.3.1997, punto 3, e che fornisce prova di aver chiesto il rilascio della concessione edilizia necessaria per realizzare l’impianto nell’area interessata.

Non può essere, pertanto, disposta la decadenza dai benefici per le imprese che non avessero fornito entro il termine indicato dalla norma idonea prova di aver concretamente avviato la realizzazione dell’intervento, seppure ad un livello minimale di produzione documentale, a prescindere dallo stato di avanzamento della realizzazione degli impianti, ex art. 15, 2° co., d. lg. 16.3.1999, n. 79 (T.A.R. Lombardia Milano, sez. II, 10.1.2003, n. 18, FATAR, 2003, 13).

8. Le società di trasformazione urbana.

Legislazione d. lg. 18.8.2000, n. 267, art. 120; l. 1.8.2002, n. 166, art. 44.

Bibliografia Manzi 1997 – Assini 2000 – Leone 2004.

Le società di trasformazione urbana sono state istituite dalla l. 15.5.1997, n. 127, nota come legge Bassanini bis, quale secondo provvedimento, introdotto dal ministro per la funzione pubblica per lo snellimento dell’azione amministrativa (Assini 2000, 164).

I comuni e le città metropolitane possono costituire apposite società per azioni di diritto privato aperte alla partecipazione della regione e della provincia la cui disciplina è dettata ora dall’art. 120, d. lg. 18.8.2000, n. 267.

«1. Le città metropolitane e i comuni, anche con la partecipazione della provincia e della regione, possono costituire società per azioni per progettare e realizzare interventi di trasformazione urbana, in attuazione degli strumenti urbanistici vigenti. A tal fine le deliberazioni dovranno in ogni caso prevedere che gli azionisti privati delle società per azioni siano scelti tramite procedura di evidenza pubblica.

2. Le società di trasformazione urbana provvedono alla preventiva acquisizione degli immobili interessati dall’intervento, alla trasformazione e alla commercializzazione degli stessi. Le acquisizioni possono avvenire consensualmente o tramite ricorso alle procedure di esproprio da parte del comune.

3. Gli immobili interessati dall’intervento di trasformazione sono individuati con delibera del consiglio comunale. L’individuazione degli immobili equivale a dichiarazione di pubblica utilità, anche per gli immobili non interessati da opere pubbliche. Gli immobili di proprietà degli enti locali interessati dall’intervento possono essere conferiti alla società anche a titolo di concessione.

4. I rapporti tra gli enti locali azionisti e la società per azioni di trasformazione urbana sono disciplinati da una convenzione contenente, a pena di nullità, gli obblighi e i diritti delle parti»

(art. 120, d. lg. 18.8.2000, n. 267, sost. art. 44, l. 1.8.2002, n. 166).

Naturalmente è ammessa la partecipazione di azionisti privati con l’unico limite che siano scelti tramite procedure di evidenza pubblica (Manzi 1997, n. 5, 157).

La giurisprudenza ha ritenuto legittima la costituzione di una S.T.U. destinata ad operare genericamente sul territorio di più comuni a seguito di singole e specifiche delibere dei consigli comunali, ossia come S.T.U. omnibus, e che sia composta da soci privati e pubblici. Diversamente opinando si perverrebbe ad esiti interpretativi illogici, poiché è contrario ai citati principi il fatto di esperire, ogni volta, il complesso e gravoso procedimento di costituzione di una S.T.U. ad hoc per ogni singolo intervento che un comune intenda realizzare avvalendosi di tale strumento (Leone 2004, 12, 3643).

Sulle procedure pubblicistiche di costituzione della società di trasformazione urbana giudica il giudice amministrativo.

La giurisprudenza, invece, esclude ogni interferenza del giudice amministrativo in questioni di stretta attinenza al diritto societario.

La Corte Costituzionale ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 33, 2° co., d. lgs. 31.3.1998, n. 80, che ha riservato alla giurisdizione del G.A. le controversie concernenti la istituzione, modificazione o estinzione dei soggetti gestori di pubblici servizi, ivi comprese le aziende speciali, le istituzioni o le società di capitali, anche di trasformazione urbana (Corte Cost. n. 204 del 2004).

È stato, pertanto, dichiarato inammissibile per difetto di giurisdizione il ricorso volto ad ottenere la declaratoria di nullità di una società mista, per illiceità o contrasto con l’ordine pubblico dell’oggetto sociale, ex art. 2332, n. 4, c.c., pretesa dal comune socio in considerazione dell’avvenuta erronea allegazione all’atto costitutivo della società mista dello statuto contenente la formulazione dell’oggetto sociale nella versione censurata dal Co.Re.Co. e non quella successivamente approvata da tale organo (T.A.R. Abruzzo L’Aquila, 4.2.2005, n. 58, FATAR, 2005, 2, 445). Lo strumento della società di trasformazione urbana è utilizzabile dagli enti locali non solo per gli interventi di riqualificazione di abitato preesistente ovvero di recupero di tessuto urbano degradato, ma anche per quelli consistenti nella progettazione e realizzazione di interi insediamenti urbani su aree inedificate, pure di notevoli dimensioni, nonché nell’attività di pianificazione, purché nel rispetto degli strumenti urbanistici vigenti. (Cons. St., sez. IV, 7.7.2009, n. 4348, FACDS, 2009, 7-8, 1688).

Per altra giurisprudenza ’istituto della società di trasformazione urbana è stato previsto dal legislatore con riguardo alla specifica finalità di attivazione di processi di riqualificazione urbana e cioè essa costituisce un ulteriore strumento dell’ente locale per intervenire, con il contributo del privato, su tessuti urbani degradati allo specifico scopo di riordinarli, di migliorarne la funzionalità e quindi di porli sul mercato. Essa, pertanto, esclude che tale strumento possa essere utilizzato per urbanizzare zone residenziali di espansione e cioè zone sostanzialmente inedificate e, a maggior ragione, deve escludersi che la citata società possa essere utilizzata per realizzare ex novo piani per gli insediamenti produttivi. (T.A.R. Veneto Venezia, sez. I, 23.7.2008, n. 2074, FATAR, 2008, 7-8, 1969)

8.1. L’acquisizione delle aree.

Legislazione d.p.r. 327/2001, artt. 9, 51° co., e 19.

L’attività delle società è particolarmente innovativa poiché attraverso il finanziamento dei privati è possibile, almeno in teoria, realizzare iniziative, previa acquisizione delle aree interessate all’intervento, di trasformazione del territorio e di commercializzazione delle opere realizzate.

Sostanzialmente si applica la procedura intesa alla realizzazione di opere pubbliche di cui agli artt. 9, 5° co., e 19, d.p.r. 327/2001.

Il consiglio comunale individua le aree di intervento; tale individuazione equivale a dichiarazione di pubblica utilità anche per le aree non interessate da opere pubbliche.

Le società di trasformazione provvedono consensualmente o tramite ricorso alle procedure di esproprio attivate dal comune per la loro acquisizione.

In tal caso vi è la necessità di approvare gli strumenti urbanistici attuativi che comportano, attraverso la dichiarazione ex lege di pubblica utilità, la possibilità di ricorrere all’esproprio.

Gli interventi previsti presuppongono per la loro realizzazione un progetto unitario e organico che deve trovare una sua collocazione nello strumento di pianificazione generale o in quello esecutivo.

Il progetto, prima di poter essere attuato, deve essere previamente oggetto di specifica deliberazione ed approvazione da parte dell’Ente locale interessato, seguendo il normale iter proprio degli strumenti urbanistici (T.A.R. Marche 11.6.1999, n. 698).

La giurisprudenza esclude che la delibera, con la quale il Consiglio Comunale individua aree da trasformare urbanisticamente, abbia natura e funzione di Piano esecutivo o di Piano urbanistico.

La normativa attribuisce a detta delibera esclusivamente la funzione di dare inizio alla procedura di esproprio che equivale a dichiarazione di pubblica utilità, in quanto è a monte che deve risultare, quale presupposto, un progetto unitario ed organico di recupero o riqualificazione di zone urbanisticamente compromesse o di nuova urbanizzazione.

Detto progetto deve trovare la sua collocazione nello strumento di pianificazione generale o in quello attuativo.

La norma lascia invece piena libertà di scelta all’Amministrazione in relazione alla possibilità di costituire la S.T.U. tanto prima quanto dopo l’individuazione delle aree di intervento, di valersi per lo scopo di una S.T.U. destinata ad operare nel tempo e per più interventi, decisi di volta in volta, anche nell’ambito di Comuni diversi, di includere nella compagine sociale soggetti pubblici ulteriori rispetto a quelli indicati dalla norma come possibili promotori (T.A.R. Veneto, 9.12.2004, n. 4280).

L’attività della Società di Trasformazione Urbana si pone di norma come uno strumento attuativo di previsioni urbanistiche già in vigore.

Qualora sia demandato proprio a detta società il compito aggiuntivo di predisporre le linee progettuali dell’intervento e di definire una serie di parametri urbanistici relativi all’utilizzo del territorio nell’ambito della redazione di un apposito piano esecutivo, in tal caso, il progetto, prima di poter essere attuato, deve essere oggetto di una specifica deliberazione da parte dell’ente locale interessato seguendo il normale iter proprio degli strumenti urbanistici (T.A.R. Campania Salerno, sez. II, 19.7.2005, n. 1305, FATAR, 2005, 7/8 2539).

Il rapporto tra ente locale e la società per azioni di trasformazione urbana è oggetto di apposita disciplina i cui contenuti sono affidati all’autonomia comunale.

I rapporti fra questi due soggetti sono regolamentati dalla successiva stipula di convenzione che è obbligatoria e deve contenere, a pena di nullità, gli obblighi ed i diritti delle parti.

La legge non prevede la concessione di finanziamenti.

Sicuramente è ammissibile la concessione di contributi per realizzare interventi di edilizia agevolata.

8.2. La l.r. Emilia Romagna 3.7.1998, n. 19.

Legislazione l.r. Emilia Romagna 3.7.1998, n. 19, art. 6.

L’art. 6, l.r. Emilia Romagna 3.7.1998, n. 19, disciplina gli interventi che possono essere attuati dal Comune anche attraverso la costituzione o la partecipazione a società che hanno come oggetto la trasformazione di aree urbane.

La Regione Emilia-Romagna può aderire alle società di trasformazione urbana ai sensi dell’art. 47 dello Statuto. Il Consiglio regionale stabilisce l’ammontare della quota di capitale sociale da sottoscriversi da parte della Regione, nell’ambito degli stanziamenti previsti dalla legge di bilancio.

Dette società possono anche partecipare alla predisposizione e alla attuazione del programma di riqualificazione.

Il programma di riqualificazione urbana è lo strumento che definisce gli interventi di riqualificazione da realizzare ed i relativi obiettivi di qualità ed è caratterizzato, di norma, dalla pluralità delle funzioni, delle tipologie di intervento e degli operatori nonché dal coinvolgimento di risorse finanziarie pubbliche e private, ex art. 4, l.r. Emilia Romagna 3.7.1998, n. 19.

La partecipazione alla riqualificazione può avvenire unicamente attraverso un concorso pubblico, aperto a tutti i soggetti interessati a partecipare alla realizzazione della riqualificazione.

Le proposte avanzate dagli interessati devono contenere:

a) uno studio di fattibilità degli interventi proposti;

b) il progetto preliminare degli interventi pubblici e privati che il soggetto si dichiari disposto a realizzare;

c) uno studio degli effetti sui sistemi insediativi, ambientali, paesaggistici, della mobilità, sociali ed economici che la realizzazione degli interventi proposti comportano.

Qualora l’intervento comprenda immobili di proprietà di privati e questi non partecipino all’intervento di riqualificazione, l’immobile può essere assoggettato alle procedure espropriative.

8.3. La l.r. Friuli Venezia Giulia 13.12.2005, n. 30.

Legislazione l.r. Friuli Venezia Giulia 13.12.2005, n. 30, art. 11.

L’art. 11, l.r. Friuli Venezia Giulia 13.12.2005, n. 30, autorizza la Regione, a seguito di intesa preventiva con i Comuni, a promuovere e costituire Società di Trasformazione Urbana Regionale (S.T.U.R.) per attuare progetti di particolare rilievo.

Gli enti locali territoriali, le società controllate dagli enti pubblici e gli enti pubblici economici possono partecipare alla S.T.U.R. in relazione alle rispettive competenze istituzionali.

L’adesione del Comune alla S.T.U.R. è condizione necessaria affinché la stessa operi nel Comune medesimo.

La S.T.U.R. provvede all’acquisizione degli immobili interessati dall’intervento, alla trasformazione e alla commercializzazione degli stessi.

Le acquisizioni possono avvenire consensualmente o tramite procedure di esproprio.

La partecipazione di azionisti privati è subordinata all’espletamento di una procedura ad evidenza pubblica.

Automaticamente sono ammessi nella società di trasformazione urbana i proprietari delle aree interessate dall’intervento che rivestono la qualità di soci conferenti i relativi beni immobili.

Ulteriori nuovi soci possono essere individuati fra le società controllate dalla Regione e dagli stessi enti locali territoriali.

La S.T.U.R. è costituita in forma di società per azioni e per la valutazione dei beni conferiti si applicano le regole del codice civile.

La Regione e gli enti locali territoriali indicano la maggioranza dei consiglieri di amministrazione della S.T.U.R.

8.4. La l.r. Calabria 16.4.2002, n. 19.

Legislazione l.r. Calabria 16.4.2002, n. 19, art. 55.

L’art. 55, l.r. Calabria 16.4.2002, n. 19, concede ai Comuni, ai loro consorzi e alle loro unioni la facoltà di promuovere la costituzione di società per azioni al fine di progettare e realizzare interventi di trasformazione urbana in attuazione degli strumenti urbanistici vigenti.

È facoltà dei promotori chiamare a far parte delle S.T.U. anche la Regione, le Province ed i privati.

La Giunta regionale deve approvare il regolamento contenente i criteri e le modalità per consentire la partecipazione alle S.T.U. dei soggetti proprietari degli immobili compresi nei perimetri interessati dalle trasformazioni e le ulteriori precisazioni per il funzionamento delle società stesse.

I programmi che sono attivati attraverso le Società di trasformazione urbana hanno una finalità espressamente prevista nell’ambito dei programmi di edilizia residenziale pubblica, sia essa agevolata o convenzionata, in misura non inferiore al 15% delle risorse pubbliche e private impegnate per la loro attuazione.

9. Il t.u. dell’edilizia.

Legislazione l. 15.3.1997, n. 59, art. 20; l. 24.11.2000, n. 340, art. 1, 4° co.; d.p.r. 6.6.2001, n. 380, artt. 2, 138; l. 1.8.2002, n. 185, art. 3.

Bibliografia Mezzocampo 2001 – Marmocchi 2002 – Italia 2007.

Il t.u. delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia trova fondamento nella delega conferita al governo dall’art. 20, l. 59/1997. Lo scopo della delega è di superare la congerie di disposizioni che affliggono il settore dell’edilizia (Italia 2007, 725).

Preliminarmente sotto il profilo della tecnica legislativa usata nella redazione del t.u. ed. la dottrina rileva le difficoltà di lettura del nuovo testo che non evidenzia le innovazioni riportare rispetto alla precedente normativa.

«La pubblicazione di un Testo unico richiede ogni volta all’interprete un lavoro ricostruttivo che solo in parte coincide con quello che normalmente accompagna un testo di legge ordinaria. Occorre infatti svolgere preliminarmente una minuziosa opera di rilevazione e di confronto fra il nuovo testo e le norme previgenti, per definire le linee del coordinamento e per isolare le interpolazioni – in forma di aggiunte modifiche soppressioni di diversa natura, dalla interpunzione alla terminologia agli enunciati – introdotte dal legislatore delegato nella redazione del Testo unico. Soltanto questo confrontare consente all’interprete di comprendere la portata innovativa che pur sempre accompagna il nuovo testo normativo indipendentemente dal contenuto modificativo o semplicemente ripetitivo rispetto alla disciplina anteriore»

(Marmocchi 2002, 323).

Le strade innovative percorse per raggiungere l’obiettivo sono la creazione dello sportello unico dell’edilizia e la modifica degli istituti autorizzatori riducendoli nel permesso di costruire e nella denuncia di inizio di attività che acquista un’importanza sempre più rilevante.

L’art. 138, d.p.r. 6.6.2001, n. 380, fissa al 1.1.2002, la data di entrata in vigore delle disposizioni in esso contenute; successivamente detta data è stata prorogata al 30.6.2003 dall’art. 3, l. 1.8.2002, n. 185.

Il d.p.r. 6.6.2001, n. 380, all’art. 2, ripropone i principi fissati dall’art. 20, l. 15.3.1997, n. 59, mod. dall’art. 1, 4° co., l. 24.11.2000, n. 340, ribadendo che le disposizioni del t.u. operano direttamente nei riguardi delle regioni a statuto ordinario e a statuto speciale fino a quando esse non si adeguino ai principi e alle norme fondamentali di riforma economico-sociale dalla stessa sanciti (Mezzocampo 2001 86).

«1. Le regioni esercitano la potestà legislativa concorrente in materia edilizia nel rispetto dei principi fondamentali della legislazione statale desumibili dalle disposizioni contenute nel testo unico.

2. Le regioni a statuto speciale e le province autonome di Trento e di Bolzano esercitano la propria potestà legislativa esclusiva, nel rispetto e nei limiti degli statuti di autonomia e delle relative norme di attuazione.

3. Le disposizioni, anche di dettaglio, del presente testo unico, attuative dei principi di riordino in esso contenuti, operano direttamente nei riguardi delle regioni a statuto ordinario, fino a quando esse non si adeguano ai principi medesimi.

4. I comuni, nell’ambito della propria autonomia statutaria e normativa di cui all’articolo 3 del d. lgs. 18.8.2000, n. 267, disciplinano l’attività edilizia.

5. In nessun caso le norme del presente testo unico possono essere interpretate nel senso della attribuzione allo Stato di funzioni e compiti trasferiti, delegati o comunque conferiti alle regioni e agli enti locali dalle disposizioni vigenti alla data della sua entrata in vigore»

(art. 2, d.p.r. 6.6.2001, n. 380).

Vi è, pertanto, dal momento della sua entrata in vigore, una prevalenza automatica delle disposizioni del t.u.

La dottrina ha messo in evidenza il rischio di censure sotto il profilo della costituzionalità delle disposizioni del testo unico, ravvisando un conflitto di attribuzione con il potere legislativo delle regioni.

10. Le funzioni regionali dopo la l. cost. 3/2001.

Legislazione Cost., art. 117; l. 15.3.1997, n. 59, art. 20; l. 24.11.2000, n. 340, art. 1, 4° co.; l. cost. 18.10.2001, n. 3, art. 3; l. 1.8.2002, n. 185, art. 3.

Bibliografia Bassi 2000 – Gherghi 2002 – Mandanaro 2002 – Carbone 2002 – Italia 2007.

II testo dell’art. 117 Cost., come modificato dall’art. 3, l. cost. 18.10.2001, n. 3, nel ripartire la potestà legislativa fra Stato e Regioni, distingue tre principali categorie di materie: quelle riservate in via esclusiva allo Stato, quelle di legislazione concorrente – per le quali la normativa di dettaglio è attribuita alle regioni mentre spetta allo Stato la determinazione dei principi fondamentali – e quelle di legislazione esclusiva regionale, che hanno portata residuale (Gherghi 2002, 536).

L’art. 177, 3° co., Cost. definisce le materie a legislazione concorrente ove la potestà legislativa spetta alle regioni, salvo per la determinazione dei criteri fondamentali riservata alla legislazione dello Stato.

«Il governo del territorio è oggetto di legislazione concorrente delle regioni con riserva dello Stato della determinazione dei principi fondamentali»

(Carbone 2002, 7).

Fra dette materie a legislazione concorrente è compreso il governo del territorio; pertanto, si pone il problema se tutti gli articoli del d.p.r. 8.6.2001, n. 380, contengano principi fondamentali non derogabili dal legislatore regionale o se quest’ultimo possa approvare una legislazione di dettaglio contrastante con le norme anzidette.

Sembra infatti che l’affermazione dei principi autonomistici espressa nella carta costituzionale possa essere compromessa da una legislazione di dettaglio che, di fatto, nega l’attribuzione di una potestà legislativa concorrente regionale.

«Con il riconoscimento e la tutela delle autonomie locali si vuole in sostanza affermare la natura essenzialmente autonomistica del nostro ordinamento giuridico attuale attraverso una valorizzazione delle cosiddette società intermedie, chiamate ciascuna a gestire interessi super-individuali e a partecipare, sia pure in forme e con modalità diverse, al governo della comunità, attuando un decentramento non solo amministrativo, ma anche politico-amministrativo del potere. E tutto ciò nel tentativo di porre fine alla dissociazione tra paese legale e paese reale, rendendo i singoli cittadini partecipi delle scelte comunitarie»

(Bassi 2000, 249).

La dottrina esclude la possibilità per le regioni di introdurre una normativa incompatibile con i principi fondamentali fissati dalla legge statale mentre, per contro, è ammessa una legislazione statale di dettaglio.

«Si ritiene che, in materia di governo del territorio, la legislazione statale possa legittimamente contenere una legislazione di dettaglio come accade, ad esempio, per il corpus recentemente raccolto nel t.u. dell’edilizia: il 3° co., art. 117 Cost., infatti, nel disciplinare la legislazione concorrente, non sembra attribuire la normativa di dettaglio alle regioni in via esclusiva, ma piuttosto in via principale. Le norme statali ulteriori rispetto a quelle fondamentali costituiranno, infatti, specie nella fase di prima attuazione della riforma costituzionale, l’unico indispensabile punto di riferimento per le regioni che non si siano ancora dotate di una disciplina autonoma secondo il principio di autocompletamento dell’ordinamento»

(Mandanaro 2002, 1026).

La dottrina sottolinea come il Parlamento nazionale non abbia emanato le leggi cornice entro le quali si deve collocare la legislazione regionale, delegando alla Corte Costituzionale la definizione degli inevitabili conflitti di attribuzione (Italia 2007, 728). Il testo dell’art. 117, primo comma, cost., mod. art. 2 della l. cost. 18.10.2001, n. 3, in armonia con le Costituzioni di altri Paesi europei, si collega al quadro dei principi che espressamente garantiscono a livello primario l’osservanza dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali assunti dallo Stato. La norma comporta l’obbligo del legislatore ordinario di rispettare dette norme, con la conseguenza che la norma nazionale incompatibile con la norma della CEDU e dunque con gli obblighi internazionali viola per ciò stesso tale parametro costituzionale. Con l’art. 117, primo comma, cost. si è realizzato, in definitiva, un rinvio mobile alla norma convenzionale di volta in volta conferente, la quale dà vita e contenuto a quegli obblighi internazionali genericamente evocati. Ne consegue che al giudice comune spetta interpretare la norma interna in modo conforme alla disposizione internazionale, entro i limiti in cui ciò sia permesso dai testi delle norme.

“Nei giudizi davanti ai giudici italiani, il vincolo derivante dalle norme comunitarie opera con diverse modalità, a seconda che il giudizio penda davanti al giudice comune ovvero davanti alla Corte costituzionale a seguito di ricorso proposto in via principale; nel caso di giudizio pendente davanti al giudice comune, a quest’ultimo è precluso di applicare le leggi nazionali (comprese le leggi regionali), ove le ritenga non compatibili con norme comunitarie aventi efficacia diretta; detto giudice, al fine dell’interpretazione delle pertinenti norme comunitarie, necessaria per l’accertamento della conformità della norme interne con l’ordinamento comunitario, si avvale, all’occorrenza, del rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia Ce di cui all’art. 234 trattato Ce; che nel caso in cui il giudizio pende davanti alla Corte costituzionale a seguito di ricorso proposto in via principale dallo Stato e ha ad oggetto la legittimità costituzionale di una norma regionale per incompatibilità con le norme comunitarie, queste ultime “fungono da norme interposte atte ad integrare il parametro per la valutazione di conformità della normativa regionale all’art. 117, comma 1, cost. (sentenze n. 129 del 2006; n. 406 del 2005; n. 166 e n. 7 del 2004) o, più precisamente, rendono concretamente operativo il parametro costituito dall’art. 117, comma 1, cost. (come chiarito, in generale, dalla sentenza n. 348 del 2007), con conseguente declaratoria di illegittimità costituzionale della norma regionale giudicata incompatibile con tali norme comunitarie”

(Corte cost., 15.4.2008, n. 103).

11. Il terzo condono edilizio.

Legislazione l. 24.11.2003, n. 326, art. 32.

Bibliografia Raimondi (3) 2007.

L’art. 32, l. 24.11.2003, n. 326, ha previsto la possibilità di ottenere il rilascio del titolo abilitativo in sanatoria per le opere realizzate in modo non conforme alla disciplina vigente riaprendo per la terza volta i termini per la presentazione delle domande di condono (Raimondi (3) 2007, 235).

Lo scopo delle nuove disposizioni è quello di avviare un riassetto complessivo delle zone degradate a causa del proliferare dell’abusivismo edilizio.

La ratio delle norme del condono, chiarita dalla circ. 7.12.2005, n. 2699, appare quanto mai contraddittoria poiché l’apertura dei termini della sanatoria è giustificata dalla necessità di salvaguardare da un lato il particolare pregio storico, architettonico, paesistico ed ambientale di determinati ambiti territoriali e, dall’altro, dell’esigenza di prevedere appositi strumenti sanzionatori e sostitutivi in caso di inerzia degli enti locali nella adozione degli strumenti urbanistici generali.

La normativa sul condono è disposta fra l’altro nelle more dell’adeguamento della disciplina regionale ai principi contenuti nel testo unico sull’edilizia, conformemente a quanto previsto dal nuovo titolo V della Costituzione, che disciplina una nuova configurazione dei rapporti tra fonti normative statali e regionali.

La Consulta ha chiarito che, nei settori dell’urbanistica e dell’edilizia, i poteri legislativi regionali sono riconducibili alla nuova competenza di tipo concorrente in tema di governo del territorio.

Le regioni possono legiferare nell’ambito dei principi guida fissati dalla normativa statale.

La particolare struttura del condono edilizio presuppone una accentuata integrazione fra le norme dettate legislatore statale è quelle da emanarsi da parte dei legislatori regionali.

L’adozione della legislazione da parte delle regioni appare non solo opportuna, ma doverosa, e deve essere esercitata entro il termine determinato dal legislatore nazionale.

Non è ammessa, da parte delle regioni, l’unilaterale inapplicabilità nei territori regionali di un testo legislativo statale esplicitamente riferito all’intero territorio nazionale.

Le disposizioni normative statali vigenti si applicano fino alla data di entrata in vigore delle disposizioni regionali – fatte salve le materie appartenenti alla legislazione esclusiva statale e ferma restando l’applicazione delle disposizioni statali vigenti nel caso in cui le regioni non abbiano emanato proprie leggi.

Il legislatore statale può sempre incidere sulla sanzionabilità penale e dispone di assoluta discrezionalità in materia di estinzione del reato o della pena o di non procedibilità (Corte Cost. 28.6.2004, n. 196; Corte Cost. 28.6.2004, n. 198; Corte Cost. 28.6.2004, n. 199).

12. Gli interventi a sostegno del settore edilizio.

Legislazione l. cost. 3/2001, art. 3.

Bibliografia Cortesi 2009 – Italia 2009.

L’accordo stipulato il 31.3.2009 fra Governo e Regioni - approvato contestualmente dalla Conferenza unificata e destinato a concordare gli interventi a sostegno del settore edilizio - è sicuramente una delle più rilevanti modifiche introdotte alla costituzione attraverso l’intesa di soggetti cui non è demandata la funzione legislativa (Cortesi 2009, 929). L’urgenza legittima procedure del tutto anomale poiché in tal caso di fatto il governo salta la procedura parlamentare di approvazione delle leggi per concordare direttamente con le regioni un atto di indirizzo che deve disciplinare l’intervento regionale di governo del territorio. Il provvedimento è teso a superare una difficile fase congiunturale che ha necessità di tempi rapidi di esecuzione. La dottrina rileva come l’accordo ignori completamente la funzione dei regolamenti edilizi comunali.

Lo schema del decreto legge sul piano casa - poi trasfuso nell’accordo 31.3.2009 – prevede numerose disposizioni che incidono sull’edilizia ma in esse non vi è alcun riferimento o richiamo alla potestà regolamentare degli enti locali ed ai regolamenti edilizi.

(Italia 2009, 1033).

Non è più il parlamento ad individuare misure che contrastino la crisi economica in materia di legislazione concorrente con le Regioni; Governo, Regioni ed Enti Locali hanno, quindi, convenuto un’intesa per favorire iniziative volte al rilancio dell’economia e per rispondere ai bisogni abitativi delle famiglie. La temporaneità dell’intervento deve costituire un incentivo per fare in modo che la macchina degli investimenti privati sia in dotta a cogliere subito questa opportunità in modo da superare gli effetti negativi della recessione economica. Le norme devono da un verso regolamentare – secondo i principi fissati dall’accordo – interventi tesi a promuovere forme di incentivazione volumetrica da realizzarsi attraverso piani che possono portare all’aumento entro il limite del 20% della volumetria esistente di edifici residenziali che siano unifamiliari o bifamiliari o comunque di volumetria non superiore a 1000 metri cubi. Dall’altro devono esse disciplinare la possibilità di realizzare interventi straordinari di demolizione ricostruzione con ampliamento per edifici a destinazione residenziale entro il limite del 35% della volumetria esistente; in tale ipotesi esse sono finalizzate in particolare alla riqualificazione di aree urbane degradate. Oggetto dell’accordo è anche la semplificazione dei procedimenti per accelerare l’attuazione degli interventi edilizi anticongiunturali in coerenza con i principi della legislazione urbanistica ed edilizia e della pianificazione comunale. Tali interventi edilizi di incentivazione volumetrica non possono riferirsi ad edifici abusivi o situati nei centri storici o in aree di inedificabilità assoluta o a zone territoriali escluse dalle leggi regionali con particolare riferimento ai beni culturali e alle aree di pregio ambientale e paesaggistico nel rispetto del governo del territorio.
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