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1. Urbanistica, edilizia e
governo del territorio

Il punto di riferimento normativo principale

in materia di urbanistica è rappresentato 

ancora oggi dalla legge n. 1150/1942, cd.

legge urbanistica fondamentale, in buona 

parte attuale, benché sensibilmente modifi cata 

negli anni e integrata da una molteplicità di 

norme statali e regionali. L’art.1, rubricato 

“Disciplina dell’attività urbanistica e suoi 
scopi”, chiarisce che la stessa legge concerne 

“l’assetto e l’incremento edilizio dei centri abitati 
e lo sviluppo urbanistico in genere nel territorio
della Repubblica”. Benché nel corso del tempo 

molte norme della legge n.1150/1942 siano

state abrogate, il legislatore ha sempre tenuto

in vita questa previsione, che sottende una

concezione dell’urbanistica orientata non alla
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salvaguardia del territorio, quanto piuttosto 

all’incremento edilizio dei centri abitati e allo

sviluppo urbanistico in genere. 

L’art. 4 della stessa legge stabilisce poi che il 

concreto assetto del territorio è determinato

dalla pianifi cazione urbanistica, che “si 
attua a mezzo dei piani regolatori territoriali, 
dei piani regolatori comunali”. Spetta infatti a

ciascun comune, nel rispetto dell a legge e dei

piani urbanistici sovracomunali, conformare

il proprio territorio, suddividendolo in ambiti

distinti. In ciascun ambito potrà essere

consentita, o esclusa l’edifi cazione. Nel caso in 

cui si tratti di aree edifi cabili occorrerà quindi

stabilire l’indice di edifi cabilità, ponendo 

così un limite quantitativo allo sfruttamento

edilizio di ciascuna area. Per ciascun ambito

dovranno essere poi stabilite le destinazioni

funzionali ammesse, a seconda che si tratti

di aree edifi cabili (es. funzione residenziale, 

produttiva, commerciale, terziaria) o non-

edifi cabili. Queste ultime, al loro volta,

potranno avere una destinazione attuabile 

dagli stessi proprietari privati (es. agricoltura,

verde privato destinato all’attività sportiva),

oppure potranno essere destinate ad ospitare

opere pubbliche e saranno quindi gravate da

un vincolo preordinato all’espropriazione. 
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Solo in epoca abbastanza recente la Corte

Costituzionale, dopo qualche iniziale

incertezza1, ha ricondotto l’urbanistica

alla categoria generale del “governo 

del territorio”, che comprende tutto 

quanto attiene all’uso del territorio e alla

localizzazione di impianti o attività2. Se si 

1  In un primo tempo, la Corte Costituzionale escluse la

possibilità di ricondurre l’urbanistica e l’edilizia alla materia 

del “governo del territorio” di cui al nuovo testo dell’art. 117 

Cost. e le qualifi cò come materie a sé stanti, di competenza

regionale esclusiva. Cfr. Corte Costituzionale 7 ottobre

2003, n. 307, ove si afferma che “urbanistica” ed “edilizia”

sono “materie non menzionate nel terzo comma dell’art. 117 e 
come tali affidate alla competenza legislativa c.d. “residuale” delle 
Regioni”.
2  Corte Costituzionale 1 ottobre 2003, n. 303: «La parola
“urbanistica” non compare nel nuovo testo dell’art. 117, ma
ciò non autorizza a ritenere che la relativa materia non sia
più ricompresa nell’elenco del terzo comma: essa fa parte del 
“governo del territorio”. Se si considera che altre materie o
funzioni di competenza concorrente, quali porti e aeroporti civili, 
grandi reti di trasporto e di navigazione, produzione, trasporto
e distribuzione nazionale dell’energia, sono specifi camente 
individuati nello stesso terzo comma dell’art. 117 Cost. e non
rientrano quindi nel “governo del territorio”, appare del tutto
implausibile che dalla competenza statale di principio su questa
materia siano stati estromessi aspetti così rilevanti, quali quelli 
connessi all’urbanistica, e che il “governo del territorio” sia stato 
ridotto a poco più di un guscio vuoto”. Corte Costituzionale

19 dicembre 2003, n. 362: “Anche l’ambito di materia 
costituito dall’edilizia va ricondotto al «governo del territorio».
Del resto la formula adoperata dal legislatore della revisione
costituzionale del 2001 riecheggia signifi cativamente quelle con
le quali, nella più recente evoluzione della legislazione ordinaria, 
l’urbanistica e l’edilizia sono state considerate unitariamente
(v. art. 34 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 80, Nuove
disposizioni in materia di organizzazione e di rapporti di 
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eccettua qualche precedente normativo di

importanza limitata3, la locuzione “governo

del territorio” ha fatto ingresso, infatti,

nell’ordinamento giuridico italiano con

la legge costituzionale n. 3/2001, che l’ha

inserita tra le materie di legislazione

concorrente di cui all’art. 117 - terzo comma

- della Costituzione. Ne consegue che la

potestà legislativa in materia di governo del

territorio e, in specie, di urbanistica spetta 

alle regioni, mentre resta riservata allo Stato

lavoro nelle amministrazioni pubbliche, di giurisdizione sulle
controversie di lavoro e di giurisdizione amministrativa, emanate
in attuazione dell’art. 11, comma 4, della legge 15 marzo 1997, 
n. 59, modifi cato dall’art. 7 della legge 21 luglio 2000, n. 205, 
Disposizioni in materia di giustizia amministrativa)». Alla stessa

conclusione giunge la Corte Costituzionale nella sentenza 

29 luglio 2005, n. 343, ove si puntualizza che: «La materia 
edilizia rientra nel governo del territorio, come prima rientrava 
nell’urbanistica, ed è quindi oggetto di legislazione concorrente, per 
la quale le regioni debbono osservare, ora come allora, i principî 
fondamentali ricavabili dalla legislazione statale”.
3  Il DPCM 21 luglio 1989 nelle premesse afferma che

“le regioni esercitano le attività previste dal citato decreto 
del Presidente della Repubblica 24 maggio 1988, n. 203, 
nell’ambito dei poteri di governo del territorio ed in funzione 
di una regolamentazione e di un controllo generale dei fl ussi 
di inquinamento presenti nell’ambiente atmosferico». Il D.lgs. 

16 dicembre 1989, n. 418, che disciplina le funzioni 

della Conferenza permanente Stato-regioni, all’articolo 6

elenca i seguenti settori: “affari istituzionali e generali, affari 
fi nanziari, governo del territorio e tutela dell’ambiente, servizi 
sanitari e sociali, attività produttive”. Il DPCM 29 settembre

1998, in materia di dissesto idrogeologico, nelle premesse si 

riferisce a “un’efficace e positiva azione di governo del territorio
e di difesa del suolo”.
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la determinazione dei principi fondamentali. 

Le regioni hanno poi ampiamente esercitato

tale potestà, dando vita ad un diritto

urbanistico regionale alquanto composito e

diversifi cato che, da un lato, ha consentito di 

calibrare meglio la disciplina del territorio in 

relazione alle specifi cità locali, ma dall’altro

ha determinato non poche diffi coltà di

coordinamento con la normativa statale, come 

dimostrano le numerose pronunce con le quali

la Corte Costituzionale è stata chiamata a

dirimere i confl itti tra stato e ragioni in ordine

alle rispettive attribuzioni4. 

In base all’art. 118, comma 1, della 

Costituzione, le funzioni amministrative

in materia urbanistica competono invece ai 

comuni e consistono nella disciplina puntuale

del territorio comunale, anche attraverso la 

conformazione delle proprietà immobiliari 

pubbliche e private che lo compongono5. 

L’esercizio di tali funzioni si caratterizza per 

un grado di discrezionalità estremamente

4  Cfr. Servizio Studi della Corte Costituzionale, Le 
dichiarazioni di illegittimità costituzionale di leggi regionali e 
provinciali nei giudizi in via principale e i seguiti nei rispettivi 
ordinamenti, 2022, in www.cortecostituzionale.it.i
5  Sull’argomento, Giulia Milo, La potestà amministrativa 
riservata ai comuni di conformare i beni giuridici che trovano la
propria materialità nel territorio comunale, in Rivista Giuridica

dell’Edilizia, fasc.6, 2019, p. 531. 
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elevato, vincolato unicamente al

perseguimento dell’interesse pubblico, nel

rispetto delle norme vigenti e di un generale

criterio di ragionevolezza6. Si tratta, infatti, di 

un’attività di natura essenzialmente politico-

amministrativa, che, in quanto tale, a norma

dell’art. 42 del D. Lgs. n. 267/2000 rientra

nella competenza dell’organo elettivo di

governo dell’ente, il consiglio comunale. 

L’attività edilizia, sia essa realizzata da

soggetti privati o pubblici, rappresenta a sua 

volta la principale modalità di trasformazione 

del territorio e deve pertanto avvenire secondo

le regole introdotte in sede di pianifi cazione

6  La giurisprudenza amministrativa è costante nell’affermare 

che “le scelte di pianifi cazione sono espressione di un’amplissima
valutazione discrezionale, insindacabile nel merito”, salvo 

che siano infi ciate per errori di fatto, per abnormità e

irrazionalità delle scelte effettuate. In tal senso, Cons. Stato 

sez. IV, 29 marzo 2024 n.2962, Cons. Stato, sez. IV, 7

febbraio 2023, n. 1316; sez. IV, 24 gennaio 2023, n. 765;

sez. IV, 22 marzo 2021 n. 2421; sez. II, 18 maggio 2020,

n. 3163; sez. II, 4 maggio 2020, n. 2824; sez. II, 9 gennaio

2020, n. 161; sez. IV, 19 febbraio 2019, n. 1151; sez. II,

6 novembre 2019, n. 7560; sez. IV, 17 ottobre 2019, n.

7051; sez. IV, 29 agosto 2019, n. 5960; sez. II, 7 agosto 

2019, n. 5611; sez. IV, 25 giugno 2019, n. 4345; sez. IV, 28

giugno 2018, n. 3986. Dalla massima discrezionalità dei

provvedimenti di pianifi cazione discende la loro sindacabilità 

in sede giurisdizionale nei limiti assai ristretti della manifesta 

illogicità e dall’evidente travisamento dei fatti. In tal senso,

Cons. Stato sez. IV, 28 gennaio 2022, n.616; Cons. Stato,

sez. IV, 24 ottobre 2019, n. 7228; id., 7 settembre 2018, n.

5277; id., 26 luglio 2017, n. 3680.
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urbanistica. Il controllo sull’attività edilizia

compete prevalentemente ai comuni, che lo

esercitano sia a livello preventivo in sede di

formazione dei titoli abilitativi all’edifi cazione,

sia attraverso la vigilanza sull’attività edilizia in

corso o già conclusa. Si tratta di una funzione

tecnica, a basso tasso di discrezionalità, che, in

base al principio di separazione delle funzioni

di indirizzo da quelle a carattere gestionale, 

compete agli organi burocratici del comune e

quindi essenzialmente allo sportello unico per 

l’edilizia. 

L’attività di governo del territorio comporta

la necessaria partecipazione dei privati,

sia in sede di formazione degli strumenti

di pianifi cazione urbanistica, sia in sede di

formazione dei titoli abilitativi all’edifi cazione,

specialmente nei casi di interventi edilizi 

di maggiore impatto. Fasi essenziali dei

procedimenti di pianifi cazione generale o

di dettaglio sono infatti la raccolta delle 

osservazioni dei cittadini sul piano urbanistico

adottato e pubblicato, l’esame delle stesse da

parte dell’amministrazione comunale ed il

loro motivato accoglimento, o rigetto prima 

della defi nitiva approvazione del piano. 

Anche in ambito edilizio, il rapporto tra 

cittadini e amministrazione comunale spesso
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si articola attraverso vere a proprie trattative 

fi nalizzate alla stipulazione di convenzioni

urbanistiche, secondo quanto previsto già

dalla L.1150/1942, art. 28 per l’ipotesi 

di lottizzazione. La partecipazione degli

operatori privati si è poi evoluta negli anni

attraverso istituti di urbanistica negoziata, 

quale il programma Integrato di intervento, 

o l’accordo di programma7, che attribuiscono

agli operatori privati un ruolo sempre più 

incisivo nelle trasformazioni urbanistiche. 

Un ulteriore livello di partecipazione coinvolge

i soggetti terzi controinteressati portatori

di una posizione giuridica differenziata, cui

corrisponde la legittimazione e l’interesse a

contestare l’intervento edilizio, come accade

generalmente per i proprietari confi nanti.

7  Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 12 aprile 2023 n.3683: “l’Accordo
di programma disciplinato dall’art. 34 del d.lgs. n. 267/2000 
costituisce un modello tipizzato di urbanistica negoziata e può 
quindi comportare modifi che agli strumenti urbanistici anche per 
la realizzazione di un’opera da parte di un soggetto privato, su 
aree di proprietà privata e per fi nalità imprenditoriali”.





colloquia

2. Attività edilizia,
valorizzazione della
proprietà privata e fi nanza
pubblica

Sono ben note le ricadute economiche positive 

dell’attività edifi catoria pubblica e privata 

sull’economia, che danno ragione del favor
manifestato in più occasioni dal legislatore 

statale nei confronti dell’edilizia. L’“Indagine
conoscitiva sul Made in Italy” predisposta 

dall’Associazione Nazionale Costruttori Edili

nel 2023 evidenzia, infatti, che “Il settore delle
costruzioni rappresenta il 9,6% del Pil e dà lavoro
a oltre 1,4mln di persone. Se si ricomprendendo
anche le attività ad esso collegate (comprese
quelle immobiliari), arriva a rappresentare – 
seppur indirettamente - il 22% del Pil, attivando
una fi liera collegata a quasi il 90% dei settori 
economici, in grado di generare l’effetto propulsivo
più elevato sull’economia tra tutti i comparti 
di attività industriale. Il 95,8% degli acquisti 
effettuati dal settore delle costruzioni è, infatti, 
prodotto dal sistema produttivo nazionale e solo il 
4,2% degli acquisti è rappresentato da prodotti di 
importazione”. 

La tendenza del legislatore a favorire l’attività

edilizia non solo per soddisfare le aspettative 
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dei proprietari privati, ma anche per dare 

impulso all’economia nazionale, si è tradotta

anche nella progressiva semplifi cazione dei

procedimenti per la formazione dei titoli

abilitativi all’edifi cazione. All’originaria 

licenza edilizia ha fatto seguito la concessione

edilizia, quindi l’autorizzazione edilizia ed

il permesso di costruire. Ad essi si sono 

aggiunti nel tempo anche titoli abilitativi

che non hanno natura provvedimentale

perché non provengono dalla pubblica

amministrazione, ma sono formati dallo

stesso soggetto privato titolare del diritto di 

edifi care, quali la denuncia di inizio attività

e la segnalazione certifi cata di inizio attività, 

che, nei casi previsti dalla legge, sostituiscono

il provvedimento comunale e sono assoggettati 

a poteri di controllo del comune piuttosto

limitati sul piano temporale.

La pianifi cazione urbanistica comunale incide

sensibilmente sul valore della proprietà

privata con l’attribuzione ai terreni una

vocazione edifi catoria, o non-edifi catoria,

nell’esercizio della potestà conformativa della

proprietà privata che trova il suo fondamento 

nell’art. 42 Cost. 

La vocazione edifi catoria si concretizza

sia nell’attribuzione alle singole aree di 
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un indice di edifi cabilità più o meno

elevato, sia nell’individuazione delle 

destinazioni funzionali che su di esse

possono essere insediate e che risultano più

o meno remunerative sul piano economico-

commerciale (es. residenziale, produttiva,

terziaria). Quanto alle aree private a vocazione

non edifi catoria, lo strumento urbanistico

potrà loro imprimere una destinazione

preordinata a una funzione pubblica, anche

con l’introduzione di un vincolo espropriativo,

o semplicemente una destinazione

privata con una connotazione meramente

conformativa, non ablatoria, che non consenta 

lo sfruttamento edilizio dell’area, ma sia

comunque suscettibile di attuazione da parte

del proprietario privato, quale ad esempio

la destinazione ad attività agricola, o a verde

privato.

Il tema dell’incidenza della pianifi cazione

urbanistica sul valore della proprietà privata

trova un fondamentale punto di emersione

nella celebre sentenza della Corte

Costituzionale n.5/1980, preceduta e seguita

da altre sentenze dello stesso segno, tra le 

quali si segnalano soprattutto la n. 55/1968, n. 

127/1983 e n. 179/1999. In queste pronunce

viene affermato con dovizia di argomentazioni
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il principio secondo il quale il diritto di

proprietà del terreno edifi cabile include il 

diritto di edifi care, che è dunque un attributo 

dello stesso diritto di proprietà e non può

essere sacrifi cato senza un indennizzo che

rappresenti un serio ristoro. In particolare, 

nella sentenza n.5/1980 cit. la Consulta

afferma che “il sistema normativo attuato per 
disciplinare l’edifi cabilità dei suoli demanda 
alla pubblica autorità ogni determinazione
sul se, sul come e anche sul quando … della
edifi cazione, ma….( omissis) relativamente ai 
suoli destinati dagli strumenti urbanistici alla
edilizia residenziale privata, la edifi cazione 
avviene ad opera del proprietario dell’area, il 
quale, concorrendo ogni altra condizione, ha
diritto ad ottenere la concessione edilizia, che
è trasferibile con la proprietà dell’area ed è
irrevocabile, fatti salvi i casi di decadenza previsti 
dalla legge (art. 4 legge n. 10 del 1977). Da
ciò deriva che il diritto di edifi care continua ad 
inerire alla proprietà e alle altre situazioni che
comprendono la legittimazione a costruire anche
se di esso sono stati tuttavia compressi e limitati 
portata e contenuto, nel senso che l’avente diritto
può solo costruire entro i limiti, anche temporali, 
stabiliti dagli strumenti urbanistici. Ne consegue
altresì che la concessione a edifi care non è
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attributiva di diritti nuovi ma presuppone facoltà
preesistenti…”.
La scelta pianifi catoria di attribuire, o meno,

alle diverse aree private un determinato indice

di edifi cabilità, determina quindi importanti 

ripercussioni sulla sfera patrimoniale dei

singoli proprietari e può generare notevoli

disparità di trattamento tra gli stessi. 

L’istituto della perequazione urbanistica

nasce proprio con l’intento di attenuare

le eccessive differenze di valore tra aree

edifi cabili ed aree non edifi cabili e consiste

nell’attribuzione ai proprietari di queste

ultime di alcuni diritti edifi catori che 

potranno essere realizzati solo altrove. Tali 

aree resteranno quindi materialmente non

edifi cabili, ma saranno dotate di un indice

di edifi cabilità virtuale che però dovrà essere 

esercitato su aree diverse, che lo stesso

strumento urbanistico generale ha destinato 

allo sfruttamento edilizio.

La perequazione dev’essere peraltro tenuta

distinta dalla compensazione urbanistica, 

benché si tratti di istituti che presentano

evidenti punti di contatto e affi nità. Mentre

la perequazione risponde allo scopo

principale di attenuare le differenze di

valore economico tra aree edifi cabili e non-





agostini semper

edifi cabili, la compensazione è fi nalizzata

invece all’acquisizione di suoli privati da

parte della pubblica amministrazione, in

alternativa alla espropriazione per pubblica

utilità. In particolare, il soggetto privato che 

cede il proprio terreno al comune, riceve 

come corrispettivo da quest’ ultimo diritti

edifi catori che potrà esercitare altrove.

Rispetto all’espropriazione, la compensazione

si caratterizza dunque perché il trasferimento

della proprietà non avviene in via coattiva,

ma con l’accordo del cedente e viene

remunerato non in denaro, ma attraverso 

l’attribuzione di diritti edifi catori8. Sia nel

caso della perequazione, sia in quello della

compensazione, lo strumento urbanistico

generale attribuisce al terreno non edifi cabile

un indice edifi catorio virtuale. Nel caso della 

compensazione, però, tale indice rimane 

potenziale sino a quando non si attualizza

per effetto della cessione dell’area al

Comune, senza il pagamento di un ulteriore

corrispettivo in denaro.

L’introduzione dell’indice di edifi cabilità 

virtuale, che caratterizza la perequazione e la

compensazione, ha segnato il superamento

8  Sulla distinzione tra perequazione e compensazione 

urbanistica cfr. CdS 7593/2024; cfr. anche Cassazione Civile 

Sez. Trib., 05/10/2021, n.26895.
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dell’idea di un diritto edifi catorio sempre

e indissolubilmente legato alla proprietà

del suolo. I diritti edifi catori attribuiti dallo

strumento urbanistico al proprietario di 

un’area non destinata all’edifi cazione - cd. 

“area di decollo” – devono, infatti, essere 

esercitati su un’area diversa – cd. “area di 

atterraggio” - che, in base allo strumento

urbanistico, sia edifi cabile in misura

adeguata a consentire l’allocazione della

volumetria corrispondente ai diritti edifi catori

perequativi, o compensativi. Ha preso vita

così la tematica della circolazione dei diritti

edifi catori9 separatamente dal diritto di

9  Quanto alla natura dei diritti edifi catori perequativi

o compensativi, la giurisprudenza della Cassazione 

tende ad escludere che si tratti di un diritto reale, sulla 

base di un argomento sistematico: l’elenco degli atti 

soggetti a trascrizione ex art. 2643 c.c. non presuppone il 

carattere reale dell’atto. Si pensi ai contratti di locazione

ultranovennale (art. 2643 n. 8 c.c.) o al contratto preliminare 

(art. 2645 bis c.c.). Inoltre, se i diritti edifi catori fossero 

diritti reali, non avrebbe senso una norma ad hoc che

ne consenta la trascrizione, atteso che risulterebbero già 

trascrivibili. L’introduzione dell’art. 2643 n. 2 bis c.c. depone 

quindi, sotto il profi lo sistematico, per la tesi della non 

realità dell’atto di cessione di cubatura. I diritti edifi catori,

ai sensi dell’art. 2643 n. 2 bis c.c., vengono costituiti,

trasferiti e modifi cati tra le parti. Da ciò emerge l’importanza 

dell’aspetto privatistico della cessione di cubatura, pertanto

l’effetto traslativo va collocato nell’ambito dell’autonomia 

negoziale delle parti, non già del procedimento 

amministrativo. Quindi, ai sensi dell’art. 1376 c.c., il diritto

si trasmette e si acquista per effetto del consenso delle parti 
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proprietà del terreno, che occupa un’area di 

confi ne tra il diritto amministrativo, il diritto 

civile e quello tributario. Essa trova il suo 

antecedente storico nel contratto di “cessione

di cubatura”, attraverso il quale il proprietario 

cede in tutto o in parte, a titolo oneroso,

la capacità edifi catoria di un fondo ad un

altro soggetto, che la utilizza su un fondo

diverso nei limiti consentiti dallo strumento 

urbanistico generale10. 

legittimamente manifestato. Naturalmente, permane il ruolo 

autorizzativo e regolatorio del permesso di costruire. L’atto

della P.A. tuttavia non produce effetti traslativi, ma si limita

ad autorizzare l’esercizio diretto del diritto di edifi care (cfr. 

Cassazione S.S. U.U.n. 23902/2020, Cassazione S.S. U.U. 

n.16080/2021, Cassazione civile sez. trib., 05/10/2021,

n.26895).
10  Nella “cessione di cubatura”, il cedente non esercita 

i diritti edifi catori sul terreno edifi cabile cui PRG li ha

attribuiti, ma li trasferisce al cessionario che li utilizza per 

costruire su un altro fondo, anch’esso edifi cabile. Nel caso 

della cessione di cubatura dunque anche l’area di “decollo” 

ha vocazione edifi catoria, diversamente da quanto accade 

nelle ipotesi di perequazione e compensazione urbanistica. 

La cessione di cubatura avviene, inoltre, tra fondi ben 

determinati, presuppone che fondo cedente e fondo 

cessionario siano contigui ed abbiano la stessa destinazione

urbanistica, in modo da non comportare signifi cative 

alterazioni della disciplina urbanistica locale. La cessione

di cubatura comporta, infi ne, che il cedente sottoscriva un 

atto di asservimento o atto d’obbligo, costituente un vincolo 

di inedifi cabilità parziale, o totale sul fondo, suscettibile di 

trascrizione ai sensi dell’art. 2645-quater c.c., a benefi cio dei

successivi aventi causa e della P.A.
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I diritti edifi catori perequativi o compensativi

possono essere traferiti senza la necessità

che il fondo sul quale verranno esercitati 

sia individuato contestualmente al loro

distacco dal fondo sul quale il pianifi catore

li ha istituiti. In tal modo, tra il “decollo” e

l’“atterraggio” può intercorrere anche un

lungo lasso di tempo, nel corso del quale 

tali diritti continuano ad esistere in attesa

dell’individuazione dell’area nella quale

saranno esercitati. Manca, peraltro, una 

disciplina organica della circolazione giuridica

dei diritti edifi catori separati dalla proprietà

del suolo, che trovano però un riconoscimento

esplicito nell’art. 2643, comma 1 n. 2-bis c.c., 

ove si prevede la trascrivibilità dei contratti

che «trasferiscono, costituiscono o modifi cano i 
diritti edifi catori comunque denominati, previsti 
da normative statali o regionali, ovvero da
strumenti di pianifi cazione territoriale». 
Gli istituti della perequazione e

compensazione urbanistica e quello della

circolazione dei diritti edifi catori disgiunti dal 

diritto di proprietà dell’area non sono esenti

da alcune criticità.

Nelle operazioni perequative, lo strumento 

urbanistico generale istituisce su aree

non edifi cabili nuovi diritti edifi catori, da 
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esercitare su aree diverse. In tal modo, da

un lato si impedisce lo sfruttamento edilizio

delle aree di “decollo”, ma dall’altro si

incrementa lo sfruttamento edilizio delle aree

di “atterraggio”. Non si tratta, dunque, di

un mero trasferimento di diritti volumetrici

già esistenti da un lotto ad un altro – come

nella tradizionale cessione di cubatura – ma

della creazione di nuovi diritti edifi catori,

con la particolarità che gli stessi dovranno

essere realizzati su un’area diversa dall’area 

sulla quale sono stati istituiti. L’indice che 

si considera “virtuale” in relazione all’area

di “decollo”, diviene dunque “reale” al

momento dell’“atterraggio”. L’operazione

perequativa comporta, quindi, il rischio

di un incremento del complessivo 

carico insediativo del territorio comunale, 

specialmente quando i diritti edifi catori

sono istituiti a fi ni compensativi come 

corrispettivo per la cessione dell’area

di “decollo” al Comune in alternativa

all’indennità d’espropriazione. Sotto questo

profi lo è evidente il rischio che il metodo della

perequazione e compensazione urbanistica

si ponga in contrasto con l’obiettivo del

contenimento del consumo di suolo

inedifi cato.
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Per evitare tale effetto dannoso, occorre

che, in sede di pianifi cazione generale, 

si tenga conto della ricaduta dell’indice

virtuale sul carico insediativo complessivo 

su base comunale, per dimensionare

adeguatamente gli indici di volumetrici sia

delle aree edifi cabili, sia delle aree oggetto 

di perequazione, o compensazione. Solo

in tal modo sarà possibile salvaguardare la

sostenibilità urbanistica complessiva delle

future edifi cazioni e garantire l’effettiva 

possibilità di esercitare gli indici di

edifi cabilità perequati, o compensativi. 

A quest’ultimo riguardo, ulteriori criticità 

possono emergere quando l’attribuzione al 

privato di un diritto edifi catorio rappresenta

il corrispettivo per la cessione dell’area

al comune e quindi di fatto sostituisce

l’indennità di espropriazione. In questo

caso l’area non è ceduta propriamente a

titolo gratuito, ma a prezzo del controvalore 

economico espresso dai diritti edifi catori 

che, una volta esercitati, assicureranno

al cedente una remunerazione adeguata.

In tal modo, però, l’obbligo del comune

di indennizzare il privato cedente potrà 

considerarsi adempiuto solo a condizione che

egli sia posto effettivamente in condizione
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di esercitare il proprio diritto edifi catorio.

Questo obiettivo potrà essere raggiunto

solo previa individuazione di un’area “di

atterraggio”, edifi cabile in misura suffi ciente 

a consentire la realizzazione di una

volumetria corrispondente alla quantità di

diritti edifi catori riconosciuti al cedente. Su

queste basi, è di fondamentale importanza

che i comuni attribuiscano diritti edifi catori

perequati o compensativi nella sola misura

corrispondente alle aree di atterraggio delle

quali essi dispongono. Occorre, peraltro, che 

eventuali, successive varianti allo strumento 

urbanistico generale non facciano venire meno

la dotazione di aree di atterraggio necessaria a 

soddisfare tutti i diritti edifi catori già attribuiti 

ai privati. Se ciò accadesse e si verifi casse

cioè un defi cit di aree di atterraggio, il

diritto edifi catorio riconosciuto al privato

non sarebbe esercitabile ed il comune

sarebbe inadempiente rispetto all’obbligo

di pagamento dell’area che le è stata ceduta

senza indennità di espropriazione. In tal

caso, ove il Comune non reperisca un’area

di atterraggio adeguata, il privato cedente

potrà esigere la corresponsione di un

importo di denaro a titolo di risarcimento, o 

l’adempimento dell’obbligazione originaria 





colloquia

corrispondente al pagamento della indennità 

di espropriazione11.

Ulteriori profi li problematici nelle operazioni 

di perequazione e compensazione urbanistica

possono emergere quando lo strumento

urbanistico prevede che i diritti edifi catori

espressi dall’area non edifi cabile e realizzabili 

altrove, vengano ad esistenza in capo al privato

proprietario solo a condizione che la stessa

area venga ceduta in proprietà al comune, 

in modo che questo possa impiegarla per usi

collettivi. Il buon esito di questo scambio

tra proprietari privati e amministrazione

comunale richiede però l’incontro

contestuale delle volontà di entrambi, che

tuttavia non sempre avviene. 

È possibile infatti, in concreto, che il privato 

abbia interesse a conservare la proprietà

dell’area non edifi cabile, rinunciando alla 

quota di diritti edifi catori perequati, mentre, 

allo stesso tempo, il comune potrebbe avere 

l’esigenza di acquisire immediatamente la

stessa area per destinarla ad una funzione

pubblica. In tal caso il meccanismo

compensativo non basta ad assicurare al

comune la tempestiva acquisizione dell’area, 

cui l’ente locale dovrà provvedere attraverso 

11  In tal senso TAR Lazio, Roma, sez. II-bis, n. 13664/2021
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un ordinario procedimento di espropriazione

per pubblica utilità, previa apposizione del

relativo vincolo urbanistico. Il Consiglio di 

Stato ha avuto modo di chiarire a riguardo: 

“La perequazione urbanistica non prevede quindi 
l’acquisizione coattiva del bene a favore del 
Comune, in quanto il privato rimane libero di 
addivenire o meno a tale cessione, ben potendo
decidere di conservare la titolarità dell’area; l’art. 
7 delle norme delle norme di attuazione (piano
delle regole) del P.G.T., dettando la disciplina della
perequazione, prevede la cessione gratuita delle 
aree quale mera condizione per l’utilizzo dei diritti 
perequati, non quale obbligo assoluto”12.

Di converso, è possibile che il privato

proprietario dell’area insista per trasferirla

al comune, in modo da avvantaggiarsi dei 

diritti edifi catori che conseguirebbero a tale

cessione, ma il comune non abbia un interesse

attuale all’acquisizione. Si ritiene che in tal 

caso il comune non sia obbligato ad accettare

la cessione della proprietà dell’area, né sia

tenuto ad indennizzare in qualche misura

il proprietario della stessa per il mancato

acquisto dei diritti edifi catori. L’area, infatti, 

benché non edifi cabile, resta suscettibile di 

uno sfruttamento diretto per funzioni meno

12  Consiglio di Stato, Sez. II, 16 settembre 2024 n. 7593.
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remunerative, ma pur sempre compatibili

con la proprietà privata, quale l’uso agricolo, 

o a parco privato, o per attività sportive 

all’aperto. Tali possibilità di godimento

escludono la sussistenza di una espropriazione

di fatto, alla stregua di un vincolo meramente 

conformativo e non espropriativo13.

3. Attività edilizia
e tutela del territorio

Accanto all’approccio propulsivo ed

espansivo sin qui esaminato, sono andate

progressivamente formandosi correnti di

pensiero contrarie, frenanti, che hanno

condotto il legislatore nazionale ad affi ancare 

alla nozione di urbanistica desumibile dall’art.

1 della L.1150/1942 sopra esaminata, la

nuova defi nizione contenuta nell’art. 80

del D.P.R. 616/1977. Ivi si è stabilito, infatti, 

che la materia urbanistica concerne “la
disciplina dell’uso del territorio comprensiva di 
tutti gli aspetti conoscitivi, normativi e gestionali 
riguardanti le operazioni di salvaguardia e di 

13  In tal senso TAR Lombardia, Milano, 14 aprile 2022 n. 

850 e la giurisprudenza ivi richiamata sulla distinzione tra 

vincoli conformativi e vincoli espropriativi.
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trasformazione del suolo nonché la protezione 
dell’ambiente”. 

Rispetto alla nozione del 1942 ancora vigente, 

che privilegia lo sviluppo edilizio del territorio 

nazionale, viene qui data prevalenza ai profi li

della salvaguardia del suolo, di protezione 

dell’ambiente e di sostenibilità dell’abitare. 

Questo diverso approccio all’urbanistica

aveva già trovato un fondamentale punto

di emersione nell’istituto degli standard

urbanistici, introdotto con il decreto

interministeriale 2 aprile 1968, n. 1444, che

pone “Limiti inderogabili di densità edilizia, di 
altezza, di distanza fra i fabbricati e rapporti 
massimi tra gli spazi destinati agli insediamenti 
residenziali e produttivi e spazi pubblici o
riservati alle attività collettive, al verde pubblico o 
a parcheggi, da osservare ai fi ni della formazione
dei nuovi strumenti urbanistici o della revisione
di quelli esistenti, ai sensi dell’art. 17 della legge n.
765 del 1967.” Ancora oggi questa disciplina

rappresenta il principale freno all’espansione

edilizia disordinata su larga scala, soprattutto

nella parte in cui stabilisce rapporti minimi

di sostenibilità tra costruzioni ed aree verdi, 

tra edifi ci privati e infrastrutture pubbliche.

In tal modo esso traccia il perimetro

entro il quale deve trovare esplicazione il 
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potere pianifi catorio dei comuni e la stessa

potestà legislativa regionale, come ha avuto 

modo di chiarire ripetutamente la Corte

Costituzionale14. 

Nonostante questo ed altri presìdi normativi 

in funzione di un uso accorto ed equilibrato 

del territorio, l’approccio espansivo sotteso 

alla L.1150/1942, se da un lato ha dato 

impulso alla crescita infrastrutturale ed

economica della nazione, dall’altro ha

provocato danni rilevanti al territorio

nazionale sotto il profi lo ambientale e

paesaggistico. L’imponente sviluppo

edilizio registratosi in Italia dal secondo

dopoguerra in avanti ha determinato, infatti, 

una estesa e non di rado disordinata

trasformazione edilizia del territorio, 

con gravi conseguenze anche sul piano 

dell’equilibrio idrogeologico. I nuovi 

insediamenti – legittimati da una normativa 

statale e regionale molto permissiva e da scelte

14  Corte Cost. sentenze n.6 del 2013, n. 6, n. 114 del 2012; 

n. 232 del 2005. Nella sentenza n. 85/2923, La Consulta

(ribadendo quanto già osservato nella sentenza n.13/2020)

tollera però la deroga contenuta nell’art. 103, comma 1-bis, 

della l.r. Lombardia n. 12/2005, in quanto caratterizzata da 

un ambito di applicazione funzionalmente e temporalmente 

limitato, avendo operato solo nella fase transitoria in cui 

i comuni hanno adeguato i loro piani regolatori generali

(PRG) in vista dell’adozione dei piani di governo del 

territorio (PGT).
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urbanistiche comunali spesso sbilanciate

vero la valorizzazione della proprietà privata 

– hanno provocato non poche alterazioni del

paesaggio e dell’ecosistema. 

Lo stesso istituto degli standard urbanistici è

stato in parte depotenziato attraverso forme 

alternative di cessione ai comuni delle aree 

da destinare alla funzione pubblica, quali

la monetizzazione dello standard e lo

standard qualitativo. Nel primo caso,

la cessione di aree destinate alla fruizione

pubblica in prossimità dell’ambito interessato

dal nuovo intervento edilizio, è sostituita

dal pagamento di un importo di denaro, 

che dovrebbe essere impiegato dal comune

per acquisire altre aree a standard anche se

distanti dall’area di intervento. In tal caso

però si perderà, almeno in parte, l’effetto di

compensazione del carico urbanistico indotto

dalla nuova edifi cazione che le aree a standard

sono destinate a garantire in modo diretto. 

Nel caso dello standard qualitativo, invece, 

in luogo della cessione di aree a standard

non edifi cate si ammette la cessione di edifi ci 

destinati a servizi di interesse collettivo (es.

asilo comunale), che contribuiscono alla 

sostenibilità urbanistica del carico insediativo 

sul piano sociale, ma non sul piano di un
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corretto rapporto quantitativo tra aree

edifi cate e aree verdi. 

In molti casi i danni paesaggistici ed

idrogeologici sono, inoltre, il risultato di un 

diffuso abusivismo edilizio15, tollerato anche

dal legislatore statale con i tre condoni

edilizi del 1985, 1994 e 2003, che hanno

reso irreversibili i danni provocati da iniziative

private fuori dai canoni della legalità ed in

contrasto con la normativa procedurale e 

sostanziale di settore. La Consulta, del resto,

ha sempre ritenuto conforme alla Costituzione

la sanatoria penale e amministrativa delle

opere edilizie abusive, a fronte del pagamento 

di una somma di denaro allo Sato e ai comuni, 

lasciando così che i valori dell’ambiente, del

paesaggio e della legalità venissero sacrifi cati a

“ragioni contingenti e straordinarie di natura

fi nanziaria”16.

15  Sul tema dei danni provocati dall’abusivismo e dai 

condoni edilizi e dei possibili rimedi, Cfr. AA.VV., Territori 
dell’abusivismo, Un progetto per uscire dall’Italia dei condoni,i
Donzelli Editori, 2017.
16  Corte Costituzionale con la sentenza n. 427/1995. Ancor 

più incisiva sul punto la sentenza della Corte Costituzionale

n.196/2004, ove si osserva tra l’altro che “Non v’è dubbio 
che gli interessi coinvolti nel condono edilizio, in particolare quelli 
relativi alla tutela del paesaggio come “forma del territorio e 
dell’ambiente”, siano stati ripetutamente qualifi cati da questa 
Corte come “valori costituzionali primari” (cfr., tra le molte, le 
sentenze n. 151 del 1986, n. 359 e n. 94 del 1985); primarietà
che la stessa giurisprudenza costituzionale ha esplicitamente 
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Col trascorrere del tempo, il legislatore

defi nito come “insuscettibilità di subordinazione ad ogni altro 
valore costituzionalmente tutelato, ivi compresi quelli economici” 
(in questi termini, v. sentenza n. 151 del 1986). Tale affermazione
rende evidente che questa “primarietà” non legittima un primato
assoluto in una ipotetica scala gerarchica dei valori costituzionali, 
ma origina la necessità che essi debbano sempre essere presi in
considerazione nei concreti bilanciamenti operati dal legislatore
ordinario e dalle pubbliche amministrazioni; in altri termini, 
la “primarietà” degli interessi che assurgono alla qualifi ca di 
“valori costituzionali” non può che implicare l’esigenza di una
compiuta ed esplicita rappresentazione di tali interessi nei processi 
decisionali all’interno dei quali si esprime la discrezionalità 
delle scelte politiche o amministrative. Il bilanciamento che nel 
caso di specie verrebbe in considerazione, secondo le ricorrenti, è
quello tra i valori tutelati in base all’art. 9 Cost. e le esigenze di 
fi nanza pubblica; a questo proposito, però, le Regioni ritengono che 
nella disciplina impugnata si opererebbe una totale e defi nitiva
compromissione dell’interesse paesistico-ambientale: ciò in quanto
uno dei due interessi (quello relativo alla tutela dell’ambiente, 
del paesaggio e del territorio) apparirebbe, a differenza dell’altro, 
sacrifi cato in via del tutto defi nitiva (e ciò a differenza di 
altri condoni, come quello fi scale, che pure comportano effetti 
di clemenza penale). In realtà, questa Corte, nella sua copiosa
giurisprudenza in tema di condono edilizio, ha più volte
riconosciuto – in particolare nella sentenza n. 85 del 1998 – 
come in un settore del genere vengano in rilievo una pluralità di 
interessi pubblici, che devono necessariamente trovare un punto di 
equilibrio, poiché il fi ne di questa legislazione è quello di realizzare
un contemperamento dei valori in gioco: quelli del paesaggio, della
cultura, della salute, della conformità dell’iniziativa economica
privata all’utilità sociale, della funzione sociale della proprietà
da una parte, e quelli, pure di fondamentale rilevanza sul piano
della dignità umana, dell’abitazione e del lavoro, dall’altra 
(sentenze n. 302 del 1996 e n. 427 del 1995). Alla luce di tali 
considerazioni, la disciplina del condono edilizio di cui all’art. 32
impugnato, come risultante dalle già argomentate dichiarazioni 
di illegittimità costituzionale parziale (che ne determinano, tra 
l’altro, la sostanziale discontinuità rispetto ai precedenti condoni 
del 1985 e del 1994), non appare, allo stato attuale, in contrasto 
con la primarietà dei valori sanciti nell’art. 9 Cost.”
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statale, quelli regionali e talvolta anche quello

comunitario sono stati chiamati a misurarsi 

con ulteriori fenomeni patologici. È andata

crescendo la consapevolezza dei danni causati

da un consumo di suolo inedifi cato, che

risulta in continuo aumento e accelerazione17.

17  Cfr. Sistema Nazionale per la Protezione dell’Ambiente,

Consumo di suolo, dinamiche territoriali e servizi ecosistemici, i
edizione 2023, ove si osserva: “la criticità del consumo di 
suolo nelle zone periurbane e urbane, in cui si rileva un continuo 
e signifi cativo incremento delle superfi ci artifi ciali, con un
aumento della densità del costruito a scapito delle aree agricole 
e naturali, unitamente alla criticità delle aree nell’intorno del 
sistema infrastrutturale, più frammentate e oggetto di interventi 
di artifi cializzazione a causa della loro maggiore accessibilità 
e anche per la crescente pressione dovuta alla richiesta di spazi 
sempre più ampi per la logistica. I dati confermano l’avanzare di 
fenomeni quali la diffusione, la dispersione, la decentralizzazione
urbana da un lato e, dall’altro, la forte spinta alla densifi cazione 
di aree urbane, che causa la perdita di superfi ci naturali 
all’interno delle nostre città, superfi ci preziose per assicurare 
l’adattamento ai cambiamenti climatici in atto. Tali processi 
riguardano soprattutto le aree costiere e le aree di pianura, mentre
al contempo, soprattutto in aree marginali, si assiste all’abbandono 
delle terre e alla frammentazione delle aree naturali. La 
valutazione del degrado del territorio, strettamente legata alla
perdita di servizi ecosistemici che un suolo sano è in grado di 
offrire, permette di avere un quadro completo dei fenomeni che
impattano sulle funzioni del suolo e che limitano la capacità di 
“combattere la desertifi cazione, ripristinare terreni degradati 
e suolo, compresi i terreni colpiti da desertifi cazione, siccità e 
inondazioni, per realizzare la neutralità del degrado del territorio
(Land Degradation Neutrality - LDN)” e di “far diventare 
più inclusive, sicure, resilienti e sostenibili le città” entro il 2030, 
come previsto dagli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile defi niti 
dall’Agenda Globale per lo sviluppo sostenibile delle Nazioni 
Unite. Gli ultimi dati ci mostrano che, purtroppo, il consumo di 
suolo, con le conseguenze analizzate approfonditamente in questo 
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La riduzione del consumo di suolo

destinato alla realizzazione di infrastrutture

o di insediamenti abitativi ed il riuso del

patrimonio edilizio esistente, degradato e da

riqualifi care tendono così a collocarsi sempre

di più nell’alveo dei principi fondamentali di

matrice comunitaria: ambiente, paesaggio,

beni culturali, sviluppo sostenibile18.

Anche il severo calo demografi co in atto, che

determina – almeno su base nazionale – un

surplus di edifi ci già esistenti19 e il fenomeno

rapporto, non solo da due anni non rallenta più, ma nel 2022 
accelera bruscamente e torna a correre a ritmi che, in Italia, non
si vedevano da più di 10 anni. I fenomeni di trasformazione del 
territorio agricolo e naturale in aree artifi ciali hanno così sfi orato
i 2,5 metri quadrati al secondo e riguardato quasi 77 chilometri 
quadrati in un solo anno, il 10% in più rispetto al 2021. Si 
tratta certamente di un ritmo non sostenibile, che dipende anche
dall’assenza di interventi normativi efficaci in buona parte del 
Paese o dell’attesa della loro attuazione e della defi nizione di 
un quadro di indirizzo omogeneo a livello nazionale.” https://

www.snpambiente.it/snpa/consumo-di-suolo-dinamiche-

territoriali-e-servizi-ecosistemici-edizione-2023-sintesi/
18  Il documento “Agenda Territoriale dell’Unione 

Europea 2020 (Verso un’Europa integratrice, intelligente 

e sostenibile)” del 19 maggio 2011 suggerisce il traguardo 

di un incremento dell’occupazione netta di terreno pari a 

zero (intesa quale saldo tra occupazione di spazi liberi e 

ripristino ad usi agricoli o seminaturali di aree in precedenza

urbanizzate e impermeabilizzate), da raggiungere in Europa

entro il 2050. La direttiva UE 2012/27 nel considerando

n. 17 evidenzia il ruolo centrale delle politiche di recupero 

del patrimonio edilizio, pubblico e privato, in ragione di

un’espansione urbanistica sostenibile.
19  Sul calo demografi co in atto cfr. ISTAT, Previsioni della
popolazione residente e delle Famiglie | Base 1/1/2023, ove si 
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sempre più diffuso degli immobili degradati

e abbandonati20, portano a ritenere

ormai maturi i tempi per la transizione da

un’urbanistica fi nalizzata allo sviluppo edilizio

ad un’urbanistica fi nalizzata piuttosto alla

tutela del territorio ed alla rigenerazione delle

aree degradate. 

Emergono nuove priorità, di matrice

prevalentemente ambientale, 

paesaggistica e sociale, quali il

contenimento dei consumi energetici, la

bonifi ca dei siti inquinati, la tutela del 

paesaggio, la limitazione del consumo del

suolo inedifi cato, il contrasto del degrado

idrogeologico, il soddisfacimento delle 

osserva che “Tra il 2014 e il 2023, sotto l’azione di dinamiche
demografi che recessive, il Paese ha perso circa un milione 350 
mila residenti (da 60,3 milioni a poco meno di 59). In linea con
tale tendenza, lo scenario di previsione “mediano” contempla un
ulteriore calo di 439mila individui entro il 2030 (58,6 milioni), 
con un tasso di variazione medio annuo pari al -1,1‰. Nel 
medio termine la diminuzione della popolazione risulterebbe più
accentuata: da 58,6 milioni a 54,8 milioni tra il 2030 e il 2050 
(tasso di variazione medio annuo pari al -3,3‰). Nella misura 
in cui si manifestassero le ipotesi demografi che contemplate sotto
lo scenario mediano, entro il 2080 la popolazione scenderebbe
a 46,1 milioni, diminuendo di ulteriori 8,8 milioni rispetto
al 2050 (-5,8‰ in media annua) mentre il calo complessivo 
dall’anno base dell’esercizio (2023) ammonterebbe a 12,9 
milioni di residenti.”, in https://www.istat.it/wp-content/

uploads/2024/07/Previsioni-popolazione-famiglie_2023.pdf.
20  Cfr. P. Pittaluga, G. Onni, Territori dell’abbandono. Strategie 
di rigenerazione per contesti spaziali e sociali in crisi demografi ca,

Franco Angeli, 2021.
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esigenze abitative dei meno abbienti. Il

complesso di tali istanze rende sempre più

necessaria una revisione sistematica

del diritto urbanistico nei suoi principi

fondamentali, che parta dalle radici e dagli

scopi fondamentali della materia e giunga a

ridisegnare in modo sistematico e aggiornato 

il perimetro entro il quale possono intervenire 

i legislatori regionali, come accaduto nella

materia edilizia con il D.P.R. 380/2001.

Una riforma sistematica del diritto

urbanistico, del resto, non appare agevole

sotto il profi lo tecnico-compilativo,

considerata la quantità, la genesi disordinata

e la frammentazione delle norme vigenti, 

e neppure sotto il profi lo delle politiche

urbanistiche. Le limitazioni dell’attività

edifi catoria, come anche gli interventi di

risanamento urbanistico e ambientale,

comportano infatti ricadute sul piano 

economico-fi nanziario, tanto rilevanti da 

rendere ardua l’individuazione di punti di

equilibrio condivisi tra la tutela del territorio,

delle fi nanze pubbliche e delle proprietà

private, tutti beni di rilevanza costituzionale.

Anche sul piano delle politiche urbanistiche

comunali si fa strada, seppure in modo molto

frammentario, l’attenzione alla salvaguardia 
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del territorio e degli interessi collettivi, sino 

ad ammettere che in sede di pianifi cazione

urbanistica essi possano ordinariamente

prevalere sulle aspettative di valorizzazione

della proprietà privata. La giurisprudenza

amministrativa ha ormai chiarito, infatti, che

“il potere di pianifi cazione deve essere ricostruito 
come intervento degli enti esponenziali sul 
territorio, in funzione del suo sviluppo complessivo 
e armonico, e non può essere inteso solamente come
un coordinamento delle potenzialità edifi catorie 
connesse al diritto di proprietà”21

Caso emblematico è quello del Comune

di Cortina d’Ampezzo che, in sede di

pianifi cazione generale, non ha assegnato 

indici di edifi cabilità alle aree di proprietà

privata, mentre ha previsto un indice di

edifi cabilità per solo otto aree di proprietà 

pubblica, in modo da consentire la

costruzione di edifi ci residenziali destinati ai 

soli residenti a prezzi calmierati. Ciò sia al

fi ne di contenere drasticamente il consumo

di suolo inedifi cato, sia al fi ne di incidere sul

mercato immobiliare creando le condizioni

per la stabile permanenza di una popolazione

21  Consiglio di Stato, Sez. II, 16 settembre 2024 n. 7593; cfr.

anche Consiglio di Stato, Sez. II, 16 dicembre 2021 n. 8383;

Sez. IV, 6 aprile 2020; 312 dicembre 2019 n. 8917; 1 agosto

2018 n. 4734.
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residente. Queste limitazioni, contestate da

alcuni proprietari di terreni non edifi cabili, 

sono state reputate legittime dal Consiglio di

Stato, sul rilievo che “Il potere di pianifi cazione 
urbanistica non è funzionale solo all’interesse
pubblico all’ordinato sviluppo edilizio del 
territorio in considerazione delle diverse tipologie 
di edifi cazione distinte per fi nalità (civile
abitazione, uffici pubblici, opifi ci industriali 
e artigianali, etc.), ma esso è funzionalmente
rivolto alla realizzazione contemperata di una 
pluralità di interessi pubblici, che trovano il 
proprio fondamento in valori costituzionalmente
garantiti.”22

4. La rigenerazione urbana
come possibile punto di

equilibrio tra salvaguardia
dell’ambiente e crescita

economica.

Se da un lato le istanze ambientali che

portano a frenare l’attività edilizia sono

sempre più diffuse e pressanti, dall’altro si

colgono segnali inequivocabili – anche da

22  Consiglio di Stato, sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710.
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parte delle istituzioni – del peso che l’attività

edilizia continua ad esercitare sulla crescita

economica. La dialettica tra queste istanze

contrapposte richiede l’individuazione di punti 

di equilibrio ragionevoli, che in ogni caso

dovrebbero portare ad escludere la possibilità

di realizzare nuove costruzioni su terreni non 

ancora edifi cati e quindi a impedire l’ulteriore 

consumo di suolo.

La soluzione su cui oggi sembrano convergere

i legislatori regionali e statale ed i comuni

in sede di pianifi cazione è quella della 

rigenerazione urbana23, attuata mediante il 

recupero degli edifi ci esistenti e degradati, con 

bonifi ca dei suoli inquinati e senza ulteriore 

consumo di suolo inedifi cato, anzi ove

possibile con riduzione del consumo di suolo

attraverso interventi di demolizione, ripristino

del terreno libero e ricollocazione in altezza

della volumetria preesistente. 

Sin dalla fi ne degli anni ’70 il legislatore

ha sperimentato tecniche di recupero e di

riutilizzo del patrimonio edilizio esistente

attraverso strumenti24 che tuttavia, non hanno

23  Sul tema Annalisa Giusti, La rigenerazione urbana tra
consolidamento dei paradigmi e nuove contingenze, Diritto

Amministrativo, fasc.2, giugno 2021, p. 439.
24  Sono state perseguite fi nalità di recupero di insediamenti 

e edifi ci dismessi con i piani di recupero di cui alla l. n. 

457/1978, i programmi integrati di intervento di cui alla
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inciso in misura signifi cativa sulla riduzione 

del consumo di suolo. Il Codice dei beni

culturali e del paesaggio di cui al D.Lgs. n. 

42/2004 e s.m.i., l’art. 143, comma 3, lett. f), 

contiene una norma dispositiva secondo cui il

piano paesaggistico dovrebbe individuare «gli 
interventi di recupero e riqualifi cazione delle aree
signifi cativamente compromesse o degradate». 
L’art. 5 del D.L. n. 70/2011 (c.d. decreto

Sviluppo, convertito in l. 12 luglio 2011, 

n. 106) prevede che «al fi ne di incentivare

la razionalizzazione del patrimonio edilizio 

esistente nonché di promuovere e agevolare

la riqualifi cazione di aree urbane degradate 

con presenza di funzioni eterogenee e tessuti

edilizi disorganici o incompiuti nonché di

edifi ci a destinazione non residenziale dismessi

o in via di dismissione ovvero da rilocalizzare, 

tenuto conto anche della necessità di favorire

lo sviluppo dell’effi cienza energetica e delle

fonti rinnovabili, le Regioni approvano entro

sessanta giorni dalla data di entrata in vigore

l. n. 179/1992, i piani di recupero urbano di cui alla l. n. 

493/1997, le società di trasformazione urbana, i contratti 

di quartiere (del 1994 e del 2008), i programmi di 

riqualifi cazione urbana e sviluppo sostenibile del territorio

(PRUSST) a fi ne anni ’90, il programma di riabilitazione

urbana previsto dall’art. 27 della l. n. 166/2002.
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della legge di conversione del presente decreto

specifi che leggi per incentivare tali azioni»25.

Ancora oggi, tuttavia, manca una legge statale 

di riferimento26, mentre si registrano diverse

leggi regionali. 

Il recupero degli edifi ci esistenti, abbandonati,

o degradati, può avvenire attraverso interventi

edilizi di mera manutenzione straordinaria

o ristrutturazione, senza demolizione

dell’organismo edilizio preesistente, 

o attraverso interventi più radicali, di 

25  Cfr. anche Il comma 2 dell’art. 6 della l. 14 gennaio 

2013, n. 10, in base al quale “ai fi ni del risparmio del suolo 
e della salvaguardia delle aree comunali non urbanizzate, i 
Comuni possono: « a) prevedere particolari misure di vantaggio 
volte a favorire il riuso e la riorganizzazione degli insediamenti 
residenziali e produttivi esistenti, rispetto alla concessione di aree 
non urbanizzate ai fi ni dei suddetti insediamenti; b) prevedere
opportuni strumenti e interventi per la conservazione e il 
ripristino del paesaggio rurale o forestale non urbanizzato di 
competenza dell’Amministrazione comunale». 
26  A livello statale merita di essere segnalato il disegno di

legge approvato il 12 maggio 2016 (C-2039) dalla Camera

dei deputati ma mai trasformato in legge, che contiene

anche una interessante defi nizione di rigenerazione urbana

quale: «insieme coordinato di interventi urbanistici, edilizi e socio-
economici nelle aree urbanizzate, compresi gli interventi volti a 
favorire l’insediamento di attività di agricoltura urbana quali orti 
urbani, orti didattici, orti sociali ed orti condivisi, che persegua 
l’obiettivo della sostituzione, del riuso e della riqualifi cazione 
dell’ambiente costruito in un’ottica di sostenibilità ambientale, 
di contenimento del consumo di suolo, di localizzazione dei 
nuovi interventi di trasformazione nelle aree già edifi cate, di 
innalzamento del potenziale ecologico-ambientale e di una
riduzione dei consumi idrici ed energetici e di rilancio».
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integrale demolizione e ricostruzione.

Nel primo caso non è possibile bonifi care

il terreno sottostante, se inquinato, e si

può provvedere ad un adeguamento solo

parziale alla normativa sopravvenuta in 

materia antisismica, energetica, di sicurezza

e accessibilità. Una effettiva ed effi cace 

rigenerazione del tessuto urbano, specie nelle 

sue parti più degradate, o inquinate, richiede 

invece la demolizione dell’edifi cio preesistente, 

la bonifi ca del suolo ove necessaria e la

ricostruzione di un edifi cio progettato ex novo

nel pieno rispetto della normativa tecnica più 

progredita in materia di risparmio energetico,

antisismica, ambientale, sulla sicurezza e

sull’accessibilità. 

Il principale nodo problematico delle politiche

di rigenerazione urbana è rappresentato dalla

diffi cile sostenibilità economica di interventi

così radicali, dovuta ai costi molto elevati della 

demolizione dell’esistente, del trattamento dei

rifi uti della stessa demolizione e soprattutto

dalle bonifi che dei terreni contaminati dagli 

insediamenti produttivi preesistenti. La

notevole onerosità degli interventi edilizi di 

integrale demolizione e ricostruzione può

dunque indurre i proprietari degli immobili

esistenti a preferire interventi strettamente
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conservativi, ma molto meno effi caci

sotto il profi lo di interesse generale della 

rigenerazione urbana.

Si è progressivamente fatta strada, pertanto,

sia l’introduzione di incentivi fi nalizzati a 

garantire la sostenibilità economico-fi nanziaria 

degli interventi più radicali di riqualifi cazione

e rigenerazione, sia il ricorso a modelli

procedimentali di urbanistica negoziata, 

fi nalizzati a semplifi care il percorso di

progettazione e realizzazione delle opere. 

I legislatori regionali, tuttavia, al fi ne di

promuovere tali interventi, hanno talvolta

ecceduto nel riconoscere diritti edifi catori

aggiuntivi, incrementando l’indice di

edifi cabilità del lotto in una misura talmente 

elevata da aggravare ulteriormente il carico

insediativo, sino a peggiorare la sostenibilità

urbanistica dell’intervento, anziché

migliorarla27.

27  Cfr. Corte Costituzionale n. 202/2021 che ha accolto

l’eccezione di costituzionalità sollevata dal Comune di

Milano con riferimento all’art. 40-bis della legge della 

Regione Lombardia 11 marzo 2005, n. 12, (Legge per 

il governo del territorio) come introdotto dall’art. 4, 

comma 1, lettera a), della legge della Regione Lombardia

26 novembre 2019, n. 18. Questo articolo conteneva la 

previsione “di ampliamenti di volumetria riconosciuti a chi 
intraprenda operazioni di recupero di immobili abbandonati, 
stabiliti in misura fi ssa e in percentuale signifi cativa, oscillante
tra il 20 e il 25 per cento rispetto al manufatto insediato. Se a
ciò si aggiunge la generalizzata esenzione dal reperimento degli 





agostini semper

I comuni, a loro volta, sono chiamati caso

per caso a individuare il corretto punto di

equilibrio tra misure di incentivazione degli

interventi privati di riqualifi cazione e misure 

di contenimento del carico urbanistico, 

dosando in modo accorto premialità e

limitazioni e, ove necessario, contribuendo 

con risorse fi nanziarie pubbliche28. 

standard urbanistici e l’altrettanto indiscriminata previsione
di deroghe a norme quantitative, morfologiche, sulle tipologie di 
intervento e sulle distanze (con l’unica eccezione di quelle previste
da fonte statale), si evince agevolmente come i Comuni lombardi 
vedano gravemente alterati i termini essenziali di esercizio del 
loro potere pianifi catorio, per il fatto che risulta loro imposta una 
disciplina che genera un aumento non compensato, di portata 
potenzialmente anche signifi cativa, del carico urbanistico e, più in
generale, della pressione insediativa, che per certi aspetti potrebbe
risultare poco coerente con le fi nalità perseguite dalla stessa legge
regionale”.
28  Cfr. Consiglio di Stato 8354/2010: “Gli strumenti 

attuativi della pianifi cazione urbanistica -fi nalizzati, come

è noto, alla riorganizzazione ed alla riconversione di

determinati ambiti urbani mediante la riqualifi cazione 

del relativo tessuto urbanistico, edilizio ed ambientale- 

sono essenzialmente caratterizzati, per quel che qui 

immediatamente interessa, dal possibile concorso dell’ente 

pubblico con soggetti privati, allorquando quest’ultimo 

non sia in grado di formare, di propria iniziativa, il piano di 

intervento integrato e/o non possegga le risorse fi nanziarie 

necessarie alla realizzazione delle opere necessarie. Orbene, 

può ritenersi suffi cientemente evidente come, nell’ipotesi 

di un concorso necessitato di risorse pubbliche con

quelle private, assumano rilievo determinante gli accordi

che intervengono tra le parti mediante la convenzione

all’uopo sottoscritta, tenuto conto che lo sforzo economico 

richiesto, in particolare, alla parte privata deve trovare un

suo bilanciamento, stante la ragionevole fi nalità, propria 
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È senz’altro vero che eccessive concessioni

possono determinare un ingiusto

avvantaggiamento dell’operatore privato

in danno della collettività e produrre

esiti paradossali sul piano urbanistico29.

D’altra parte, eccessive limitazioni possono

scoraggiare e ostacolare le iniziative

imprenditoriali private che, oltre a produrre

effetti virtuosi sul piano economico, realizzano 

interventi di rigenerazione che in molti casi le

stesse amministrazioni locali non riuscirebbero 

a portare a termine in autonomia, a causa

delle limitate risorse fi nanziarie a loro 

disposizione30.

della natura pattizia di detta convenzione, di non alterare

l’equilibrio economico complessivo dell’intervento da essa

derivante.”
29  Cfr. P. Urbani, Alla ricerca della città pubblica, in Rivista 

Giuridica dell’Edilizia, fasc. 1, febbraio 2023, p. 3, ove

proprio con riferimento agli interventi di recupero del

patrimonio edilizio esistente, si lamenta “il dilagare di 
un’amministrazione per accordi tutta protesa a favorire il solo
interesse privato”.
30  Per un interessante caso concreto di rigenerazione urbana 

attraverso una complessa interazione tra risorse pubbliche e

private TAR Lombardia, Milano, 12.7.2022 n. 1671.
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