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Presentazione

Nella precedente edizione del volume si formulava l’auspicio di un intervento
legislativo per la riforma della legislazione in materia urbanistica. La proposta di
legge ha ricevuto l’approvazione della Camera dei deputati, ma non ha avuto segui-
to al Senato a causa del rinnovo del Parlamento. 

L’Istituto Nazionale di Urbanistica nel giugno 2006 si è rivolto al Governo e al
Parlamento eletti nella XV legislatura formulando l’augurio che venga approvata
una legge che indichi i principi fondamentali e le relative applicazioni operative. Tra
questi dovranno evidenziarsi i principi di sussidiarietà, di adeguatezza, autonomia e
copianificazione necessari per la definizione di efficaci strumenti di pianificazione e
di adeguati processi di formazione e di valutazione degli strumenti, nonché i princi-
pi di equità e di sostenibilità.

Nel testo che vede oggi la sua terza edizione, l’Autore passa in rassegna la
gerarchia degli strumenti urbanistici a fronte dell’introduzione di nuovi strumenti da
parte delle Regioni. 

Al riguardo, giova innanzitutto menzionare la sentenza del TAR dell’Emilia – Sez.
II – n. 609/2006, secondo cui un terreno diviene edificabile, quando i provvedimen-
ti comunali imprimono questi caratteri ai suoli. 

In passato i provvedimenti erano costituiti dai piani regolatori generali; oggi, per
effetto della specifica legislazione regionale, questo effetto classificatorio è attribui-
to alla presenza contemporanea di due atti distinti, quelli strutturali e i piani opera-
tivi. In particolare nell’ultimo decennio è venuto avanti un nuovo provvedimento pia-
nificatorio basato sulla distinzione per livelli; un piano strutturale per le grandi scel-
te di pianificazione e un piano strategico-operativo preordinato al conseguimento di
obiettivi determinati in un tempo limitato.

Particolare accento è posto sul concetto dello sviluppo sostenibile, che corri-
sponde alle esigenze del presente senza compromettere la capacità delle genera-
zioni future di soddisfare le proprie. In sostanza, la crescita odierna non deve met-
tere in pericolo la possibilità di crescita delle generazioni future. La strategia per
detto sviluppo, adottata nel 2001 e poi rivista nel 2005 è completata tra l’altro dal
principio dell’integrazione delle problematiche ambientali nelle politiche europee
aventi un impatto nell’ambiente.

L’Autore dà atto della tendenza normativa di livello regionale ad attribuire mag-
giori poteri ai comuni in materia di piani territoriali. All’obbligo dei comuni di con-
formarsi ai piani territoriali da parte della provincia e della regione, subentrerebbe
un potere dei comuni stessi di ricognizione delle previsioni di programmazione di
carattere sovracomunale e dei caratteri comunali; dell’orientamento riferito alla pro-
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grammazione dello sviluppo comunale in un ambito territoriale più vasto; della pre-
scrizione riguardante le scelte di programmazione relative agli investimenti pubblici
diretti a realizzare la qualità ambientale e della vita urbana.

In sostanza, come stabilisce la sentenza del Consiglio di Stato, Sez. IV,
n. 2639/2000, le amministrazioni comunali possono (e devono) costruire gli stru-
menti urbanistici intorno a linee guida che esaltino il momento del recupero e della
razionalizzazione del patrimonio edilizio esistente. Ciò, in quanto lo strumento urba-
nistico generale non presuppone inderogabilmente tendenze espansive edilizie e
demografiche ma, al contrario, una moderna e realistica concezione dell’urbanisti-
ca appare incentrata nella realtà della fortissima antropizzazione del territorio
nazionale, concentrata in specifiche aree, del calo demografico generale e dell’esi-
genza di tutela delle ormai rare zone non edificate.

Al legislatore statale compete la sola fissazione dei principi fondamentali nella
materia, mentre sono riservate alle regioni la potestà legislativa di dettaglio e quel-
la regolamentare, ai sensi dell’articolo 117, comma 6 della Costituzione. Nel sistema
delle fonti si aggiungono i regolamenti comunali edilizi recanti la “disciplina delle
modalità costruttive”, nonché i regolamenti comunali relativi alla disciplina dell’or-
ganizzazione e dello svolgimento delle funzioni.

I principi fondamentali nelle materie di competenza concorrente sono general-
mente individuati in un’apposita legge-cornice o sono desumibili dalla regolazione
statale in materia. Tale scelta è stata fatta propria dall’articolo 2 del T.U. n. 380/2001
ed è ritenuta compatibile con il nuovo Titolo V (C. Cost. 26 giugno 2002, n. 282). 

Va poi notato che il rapporto tra fonti statali di principio e fonti regionali, disci-
plinato attualmente da un rigido criterio di ripartizione delle competenze, può esse-
re modificato sia da profili di gerarchia che comportano l’abrogazione di norme
regionali in forza di sopravvenuti principi statali contrastanti (C. Cost. 8 maggio
1995, n. 153), sia dalla prevalenza della normativa statale di dettaglio che regoli la
materia quando manchi la disciplina regionale. 

D’altra parte, si è formata nel tempo una teoria che nega la legittimità della nor-
mativa statale suppletiva e cedevole. Ciò, in quanto, si sostiene, una normativa di
dettaglio nelle materie non rientranti nella potestà esclusiva statale può esistere solo
quando le relative funzioni siano state attratte dal livello di governo superiore attra-
verso il meccanismo del principio di sussidiarietà.

Restano comunque attratti nella competenza statale esclusiva i profili della disci-
plina edilizia riconducibili sia al diritto privato che al diritto penale (la cui necessaria
uniformità non è posta in dubbio) e quindi la disciplina dei rapporti tra privati e la
repressione penale degli abusi edilizi.

È stato posto in evidenza che in sede di interpretazione del PRG possono sorge-
re problemi di interpretazione connessi a divergenze tra la parte normativa e il pro-
filo. La Cassazione civile (Sez. II, n. 9000 del 02-11-1994) ha ritenuto che il profilo,
pur costituendo parte essenziale del piano regolatore, non può assumere valore pre-
ponderante rispetto alla parte normativa. Ne deriva che, in caso di divergenza, atte-
sa la pari dignità giuridica degli stessi, si deve operare mediante un’accurata ricer-
ca della mens legis che tenga conto delle fondamentali linee ispiratrici del piano e
dell’assetto complessivo che con lo stesso si è voluto dare al territorio. 
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Sempre la Cassazione ha affermato (sentenza 2 luglio 2004, n. 12127) che le
norme urbanistiche diventano vincolanti non dalla data della loro adozione da parte
degli enti locali, ma quando sono approvate dall’organo preposto. Per diventare ese-
cutive e acquisire efficacia, devono essere affisse all’Albo pretorio, senza assumere
efficacia retroattiva dalla data di approvazione da parte dell’organo preposto.

L’Autore non manca di dedicare spazio al tema della ristrutturazione edilizia che,
come noto, comprende gli interventi diretti a trasformare gli organismi edilizi
mediante un insieme sistematico di opere che possono portare a un organismo in
tutto o in parte diverso dal precedente. L’elemento caratterizzante è dato in questo
caso dalla “connessione finalistica delle opere eseguite” rivolte nel loro complesso al
recupero edilizio dello spazio (Cass. pen., Sez. III 28 gennaio 2007, n. 2881). La tipo-
logia di detti interventi non è vincolata al rispetto degli elementi tipologici, formali e
strutturali dell’edificio esistente, né è vincolata alla destinazione d’uso dell’edificio
preesistente e neppure incontra limiti, salvo influire sulla tipologia del titolo abilita-
tivo, nelle modifiche della sagoma e nell’aumento, pur limitato, della superficie utile
e del volume.

Il T.U. ha ricondotto nell’ambito della ristrutturazione edilizia la demolizione e
contestuale ricostruzione, come intervento diretto al recupero delle aree edificate,
riducendo il ricorso all’edificazione di nuove strutture. Poiché mancava la previsione
di tale intervento nella legislazione precedente, la giurisprudenza era divisa tra un
una tesi propensa a dichiararlo nuova costruzione e un’altra che, in considerazione
del fatto che la ristrutturazione può portare anche ad una struttura completamente
diversa, lo inquadrava nell’ambito della ristrutturazione edilizia, in quanto interven-
to non vincolato alla necessaria conservazione dei medesimi elementi costitutivi. 

L’ambito dell’intervento in discorso è stato ulteriormente ampliato dal D.Lgs.
n. 301/2002, che ha eliminato il riferimento alla “fedele” ricostruzione con riferi-
mento alla sagoma, ai volumi, all’area di sedime e alle caratteristiche dei materiali,
prescrivendo soltanto la “ricostruzione con la stessa volumetria e sagoma di quella
esistente”.

Ampio spazio l’Autore dedica al permesso di costruire, ponendo in evidenza che
sono esonerate dal previo titolo abilitativo le opere e gli interventi pubblici e le opere
di interesse statale. Anche sulla base della sentenza n. 303/2003 della Corte Costi-
tuzionale, è possibile evidenziare il momento della valutazione come “momento tipiz-
zante del permesso rispetto alla Dia”. Qui permangono profili di discrezionalità tec-
nica, ad esempio circa l’esistenza delle opere di urbanizzazione primaria, mentre
profili di discrezionalità pura sono presenti nel permesso in deroga, relativo a edifi-
ci o impianti pubblici o di interesse pubblico, in contrasto con gli strumenti urbani-
stici generali, e la deroga può riguardare i limiti di densità edilizia, di altezza e di
distanza tra fabbricati, fermi restando gli standard urbanistici nazionali fissati dal
D.M. n. 1444/1968. 

Costituisce presupposto del permesso la conformità alle previsioni degli stru-
menti urbanistici (articolo 12 T.U.). Posto il principio secondo il quale la preliminare
pianificazione è indispensabile, ove questa manchi sono consentiti soltanto limitati
interventi, e in ordine ad essi le Regioni hanno solo un potere riduttivo. La limitazio-
ne dello jus aedificandi si pone in rapporto all’esigenza di evitare uno spontaneismo
edilizio che finirebbe per inficiare la razionalità della successiva pianificazione. I pre-
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detti limiti che si applicano anche ad interventi in aree interessate da vincoli di ine-
dificabilità scaduti, hanno carattere temporaneo (C. Cost. 23 aprile 1993, n. 185),
altrimenti diverrebbero espropriazioni di valore.

Sul punto la Cassazione (Sez. I, 26 gennaio 2007, n. 1754) ha chiarito che il pro-
prietario non è soggetto passivamente alla provvisorietà del regime urbanistico,
potendo egli reagire al fine di indurre l’amministrazione all’esercizio del potere di
ripianificazione, attraverso il ricorso contro l’inerzia amministrativa o la sollecitazio-
ne del potere sostitutivo della Regione. 

L’Autore non ha mancato di portare la sua attenzione sul regime sanzionato-
rio, sulla responsabilità e sulla vigilanza della P.A. e quindi, nell’ambito dei feno-
meni di regolarizzazione successiva dell’attività edilizia, sulla distinzione tra sa-
natoria a regime e condono edilizio. L’emanazione del provvedimento sanante co-
stituisce un’attività vincolata della P.A., che non potrebbe subordinare la sana-
toria all’esecuzione sull’immobile abusivo di specifici interventi (Cass., Sez. III,
25-09-2005, in Riv. Giur. Edil., 2006, I, p. 445). L’abuso commesso, per quanto
formale, giustifica un giudizio negativo da parte dell’ordinamento e un conse-
guente regime contributivo più severo. 

La possibilità di regolarizzazione successiva è espressione dei principi di ragio-
nevolezza e di proporzionalità dell’azione amministrativa. La previsione della con-
formità anche alle prescrizioni urbanistiche vigenti al momento della realizzazione
dell’intervento è diretta ad evitare sospette modifiche alla pianificazione urbanistica
e dà ragione degli effetti penali della sanatoria. 

La sanatoria, infatti, una volta corrisposta l’oblazione, sortisce due effetti: il
primo, reale sul piano amministrativo; il secondo, personale sotto il profilo pe-
nale, a meno che non sia intervenuto un giudicato penale di condanna. Il giudi-
ce penale deve comunque verificare, in presenza di provvedimenti di sanatoria,
se ricorrono i presupposti di diritto e di fatto dell’estinzione del reato, all’atto del
sindacato sulla legittimità del fatto estintivo che incide sulla fattispecie penale
(Cass., III, 27-09-2005, cit.).

È stato opportunamente messo in evidenza (G. Mari, Governo del territorio,
in “Il diritto”, pag. 182) che mentre l’azione penale è sospesa fin quando il pro-
cedimento di sanatoria non si è concluso, l’eventuale impugnazione avanti al giu-
dice amministrativo del diniego non implica l’ulteriore sospensione del giudizio
penale, sussistendo il potere-dovere del giudice penale di accertare che ricorra-
no i presupposti.

In definitiva, con riferimento alla distinzione tra profili penali e profili ammini-
strativi del condono, va segnalato quanto affermato dalla C. Costituzionale secon-
do la quale solo il legislatore statale può incidere sulla sanzionabilità penale e che
esso, specie in occasione di sanatorie amministrative, dispone di assoluta discrezio-
nalità in ordine alla estinzione del reato, o della pena o della non procedibilità (C.
Cost. 24 agosto 2004, n. 196).

Il testo dell’Ing. Cappello si raccomanda, infine, per la ricchezza dei profili pra-
tici che devono essere ben noti al tecnico chiamato a risolvere diuturnamente pro-
blemi attinenti alla pianificazione, ma anche alla DIA, all’agibilità negli edifici, alle
compensazioni urbanistiche, alla sicurezza, ai condoni edilizi, alla vigilanza sull’atti-
vità urbanistico-edilizia, oltre che ad ogni forma di restauro o di risanamento con-
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servativo, alla redazione di piani di recupero e, in generale, di attività che abbiano
riferimento alla normativa tecnica per l’edilizia. Va anche sottolineato lo stile sem-
plice e di agevole apprensione non solo da parte degli esperti, ma anche da parte
degli uffici tecnici comunali e di quanti si avvicinano alla materia edilizia per finalità
pratiche o anche soltanto conoscitive e vogliono evitare di esorbitare dai confini
della liceità con deroghe alla normativa vigente ed in continua evoluzione.

Mario D’Antino
Presidente onorario

della Corte dei Conti
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L’opinione

Ho accettato con molto piacere di esprimere in anteprima da lettore, un’opinio-
ne su questo testo che tratta una materia molto complessa e di vecchia storia, che
ha inizio centotrentaquattro anni fa.

Infatti il 2 maggio 1865, con la Legge n. 2248 per l’unificazione amministrativa
del Regno d’Italia ha inizio la storia della “Regolamentazione urbanistica”.

Cinquant’anni dopo, il Regio Decreto 23 ottobre 1929, n. 274 regolamentava la
Professione del Geometra, che proprio quest’anno compie 80 anni.

I Geometri liberi professionisti in quel tempo presenti sull’intero territorio nazio-
nale sono molto attivi anche con mansioni di Perito Comunale : “… in quei Piani che
dovevano essere fatti a cura del Sindaco nei diversi Comuni con almeno diecimila
abitanti …” ed essere adottati dal Consiglio Comunale.

L’urbanistica con tutte le innovazioni del sistema territoriale è una disciplina
scientifica che vede la partecipazione dell’Analisi statistica, della Sociologia, dell’E-
conomia, dell’Ecologia, della Sicurezza, del Risparmio energetico e della Scienza del-
l’Amministrazione.

Ho conosciuto l’Autore, Ingegnere Mauro Cappello, per avere letto i suoi testi,
ed averlo incontrato due anni fa come docente nei Corsi di preparazione a tecnici
liberi professionisti, occasione nella quale ho apprezzato le sue straordinarie doti e
capacità non comuni nel trattare argomenti, soprattutto complessi, con grande
“semplicità” e soddisfazione dei corsisti.

In questo testo, alla sua terza edizione, la complessa normativa in materia urba-
nistico-edilizia, è resa chiara ed operativa per: Amministratori, Tecnici, Geometri,
Ingegneri ed Architetti impegnati nel grande settore dell’edilizia.

Un importante elemento di novità della terza edizione è rappresentato dall’in-
serimento, ex novo, di un capitolo illustrativo della disciplina recante disposizioni di
efficienza energetica degli edifici; oltre al capitolo recante la nuova disciplina degli
impianti tecnologici, che rispetto alla precedente edizione l’Autore ha ampliato ed
arricchito di nuovi riferimenti.

Così concepito, il testo è di immediata e concreta utilità, l’allegato CD-ROM con-
tiene schemi relativi alla modulistica più utilizzata, la normativa nazionale di riferi-
mento, oltre ad alcuni esempi di relazioni tecniche. La semplicità e la chiarezza, uni-
tamente al pregio scientifico, sono gli elementi fondamentali che hanno determinato
il successo delle precedenti edizioni dell’opera e che, ne sono certo, riconfermeranno
il generale apprezzamento della nuova edizione.

Franco Mazzoccoli
Geometra libero professionista
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CAPITOLO UNO 17

La pianificazione del territorio

� 1.1. La pianificazione del territorio: origine dei piani territoriali di coordi-
namento
La pianificazione del territorio rappresenta un’attività assai complessa, che

investe considerazioni di natura economica, sociale e politica e che, proprio per
questo suo carattere multidisciplinare, deve essere affrontata da una variegata
equipe di professionisti.

La pianificazione del territorio avviene tramite gli strumenti urbanistici, che stu-
diano il territorio con differenti livelli di definizione, partendo dall’area territoriale re-
gionale, per giungere, attraverso livelli di maggiore approfondimento, a studiare la
pianificazione del territorio all’interno del singolo Comune, tenendo sempre ben pre-
senti le condizioni al contorno di natura economico-sociale caratteristiche della zona.

La regolamentazione dell’assetto e dell’incremento edilizio dei centri abitati e i
criteri di pianificazione del territorio sono da molto tempo uno dei punti-chiave della
politica amministrativa del nostro Paese.

Già nei primi anni dell’Italia unitaria, infatti, il Parlamento ha inteso regolamen-
tare il settore dell’urbanistica al fine di limitare, e quanto più possibile disciplinare,
la crescita edilizia, per evitare uno sviluppo selvaggio e incontrollato degli edifici.

Con il Capo VI della Legge 25 giugno 1865, n. 2359, il legislatore del tempo ha
disciplinato i piani regolatori edilizi: nei Comuni con almeno diecimila abitanti, infatti,
si poteva, “…per causa di pubblico vantaggio determinata da attuale bisogno di prov-
vedere alla salubrità ed alle necessarie comunicazioni, fare un piano regolatore…”. 

I progetti di detti piani dovevano essere “…fatti pubblici a cura del Sindaco… ed
essere adottati dal Consiglio comunale…”.

Una volta diventato definitivo il piano, dal giorno della sua pubblicazione, i pro-
prietari dei terreni e degli edifici in esso compresi, volendo fare nuove costruzioni o
riedificare o modificare quelle già esistenti, dovevano uniformarsi alle norme trac-
ciate nel piano stesso, a pena della distruzione delle opere eseguite e del pagamen-
to di una multa.

L’approvazione del piano regolatore era equivalente ad una dichiarazione di
pubblica utilità e poteva dar luogo alle espropriazioni delle proprietà comprese nel
medesimo piano, in conformità a quanto previsto dalla suddetta Legge n. 2359. 

Il legislatore del tempo aveva anche previsto la possibilità, per i Comuni nei quali
era dimostrata la necessità di estendere l’abitato, di adottare un piano regolatore di
ampliamento in cui fossero tracciate le norme da osservarsi nell’edificazione di
nuovi edifici, al fine di provvedere alla salubrità dell’abitato e alla sua più sicura,
comoda e decorosa disposizione. 



Fin dal secolo XIX, dunque, si avvertiva la necessità di assicurare una crescita
edilizia controllata. 

Tale controllo era comunque demandato ai Comuni ed era lasciata alla loro
volontà la possibilità o meno di provvedervi, non essendoci, nelle indicazioni della
Legge n. 2359 del 1865, alcuna forma di obbligo in tale senso. 

Con il passare del tempo e con le mutate condizioni socio-economiche del nostro
Paese si avvertì l’esigenza di ridisciplinare la normativa urbanistica e, in un periodo
di grandi trasformazioni legislative (si pensi all’approvazione della normativa codi-
cistica, tanto per fare un esempio), fu approvata la Legge 17 agosto 1942, n. 1150,
universalmente conosciuta come “Legge urbanistica”.

Ai sensi di tali norme il Ministero dei lavori pubblici (oggi Ministero delle Infra-
strutture e Trasporti) ha il compito di vigilare sull’attività urbanistica, anche allo
scopo di assicurare, nel rinnovamento e ampliamento edilizio delle città, il rispetto
dei caratteri tradizionali. 

La disciplina urbanistica si attua a mezzo dei piani regolatori territoriali, dei
piani regolatori comunali e delle norme sull’attività costruttiva edilizia. 

Gli strumenti urbanistici sono affidati alle Regioni e ai Comuni, ma a monte di
tali Enti sta la funzione di indirizzo e di coordinamento dello Stato che viene attuata
con atti legislativi. 

In seguito alla devoluzione alle Regioni di molte competenze prima riservate allo
Stato (Legge Costituzionale n. 3/2001), le norme contenute nella legge urbanistica
continuano ad avere vigore in quelle Regioni che non si sono dotate di una propria
legge, approvata in conformità alle disposizioni della normativa statale.

Alla formazione dei piani generali e particolareggiati partecipano le Regioni e i
Comuni. 

La legge urbanistica, nel regolamentare la compilazione dei piani territoriali di
coordinamento, stabilisce le direttive da seguire nel territorio considerato, in rap-
porto principalmente: alle zone da riservare a speciali destinazioni e a quelle sog-
gette a speciali vincoli o limitazioni di legge; alle località da scegliere come sedi di
nuovi nuclei edilizi o impianti di particolare natura e importanza; alla rete delle prin-
cipali linee di comunicazioni stradali, ferroviarie, elettriche, navigabili esistenti e in
programma. 

Il piano territoriale di coordinamento ha vigore a tempo indeterminato ma può
essere variato. 

I Comuni, il cui territorio sia compreso in tutto o in parte nell’ambito di un piano
territoriale di coordinamento, sono tenuti ad uniformare a questo il rispettivo piano
regolatore comunale.

Il “piano regolatore generale” deve considerare la totalità del territorio comu-
nale e deve indicare essenzialmente:

1) la rete delle principali vie di comunicazione stradali, ferroviarie e navigabili e
dei relativi impianti;

2) la divisione in zone del territorio comunale con la precisazione delle zone
destinate all’espansione dell’aggregato urbano e la determinazione dei vin-
coli e dei caratteri da osservare in ciascuna zona;

3) le aree destinate a formare spazi di uso pubblico o sottoposte a speciali
servitù;
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4) le aree da riservare ad edifici pubblici o di uso pubblico nonché ad opere e
impianti di interesse collettivo o sociale;

5) i vincoli da osservare nelle zone a carattere storico, ambientale, paesistico;
6) le norme per l’attuazione del piano.
La deliberazione con la quale il Consiglio comunale decide di procedere alla for-

mazione del piano non è soggetta a speciale approvazione ed è quindi frutto di scel-
te largamente discrezionali. 

Il piano regolatore generale del Comune ha vigore a tempo indeterminato. I pro-
prietari degli immobili hanno l’obbligo di osservare, nelle costruzioni e nelle rico-
struzioni, le linee e le prescrizioni di zona che sono indicate nel piano. 

Accanto a tali piani, predisposti dai singoli Comuni, esistono i “piani regolatori
generali intercomunali”: essi vengono formati quando, per le caratteristiche di svi-
luppo degli aggregati edilizi di due o più Comuni confinanti, si ritenga opportuno il
coordinamento delle direttive riguardanti l’assetto urbanistico dei Comuni stessi.

Al piano regolatore generale viene data attuazione a mezzo di “piani particola-
reggiati” di esecuzione nei quali devono essere indicate le reti stradali e i principali
dati altimetrici di ciascuna zona e debbono inoltre essere determinati: le masse e le
altezze delle costruzioni lungo le principali strade e piazze; gli spazi riservati ad
opere o impianti di interesse pubblico; gli edifici destinati a demolizione o ricostru-
zione o soggetti a restauro o a bonifica edilizia; le suddivisioni degli isolati in lotti fab-
bricabili secondo la tipologia indicata nel piano; gli elenchi catastali delle proprietà
da espropriare o da vincolare; la profondità delle zone laterali ad opere pubbliche,
la cui occupazione serva ad integrare le finalità delle opere stesse e a soddisfare pre-
vedibili esigenze future.

Ciascun piano particolareggiato di esecuzione deve essere corredato da una
“relazione illustrativa” e dal “piano finanziario”.

I piani particolareggiati di esecuzione sono compilati a cura del Comune e deb-
bono essere adottati con apposita deliberazione.

In conseguenza dell’approvazione del piano regolatore generale i Comuni, allo
scopo di predisporre l’ordinata attuazione del piano medesimo, hanno facoltà di
espropriare entro le zone di espansione dell’aggregato urbano le aree inedificate e
quelle su cui insistano costruzioni che siano in contrasto con la destinazione di zona
o abbiano carattere provvisorio. 

Prima dell’approvazione del piano regolatore generale o del programma di fab-
bricazione è vietato procedere alla lottizzazione dei terreni a scopo edilizio.

Il piano regolatore generale e i piani particolareggiati sono corredati da una
relazione di previsione di massima delle spese occorrenti per l’acquisizione delle
aree e per le sistemazioni generali necessarie per l’attuazione del piano.
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� 1.2. Gli strumenti urbanistici
La pianificazione del territorio si attua utilizzando gli strumenti urbanistici, i

quali vengono generalmente distinti in tre tipologie di macro-aree:
– Piani di inquadramento o Piani quadro;
– Piani Generali;
– Piani attuativi.

1.2.1. Piani di inquadramento o Piani quadro
Sono strumenti all’interno dei quali vengono fissati gli obiettivi e le linee pro-

grammatiche dell’assetto che dovrà assumere un certo ambito territoriale, normal-
mente di vaste dimensioni (es. a livello di singola regione).

In sede di Piano quadro vengono quindi ipotizzati:
– gli sviluppi degli assi della mobilità;
– i criteri per individuare la destinazione d’uso del territorio;
– la localizzazione di impianti di particolare interesse generale;
– la distribuzione topografica dei vincoli e delle limitazioni da imporre all’uso

del territorio;
– il livello di dimensione e proporzione dei piani di livello inferiore.
È opportuno sottolineare il fatto che i Piani di inquadramento non costituiscono

uno studio statico del territorio, ma ne seguono le evoluzioni economiche e con esse
interagiscono in modo armonico, tanto che ad oggi vengono comunemente definiti
Programmi economico-urbanistici di sviluppo.

Sono da considerarsi Piani quadro:
– Piano territoriale regionale;
– Piano territoriale comprensoriale;
– Piano di comunità montana.

TABELLA RIASSUNTIVA 
DELLA STRUMENTAZIONE DI PIANIFICAZIONE TERRITORIALE

VALSAT Valutazione Sostenibilità Ambiente e Territorio

PTPR Piano Territoriale Paesistico Regionale

QRPR Quadro di Riferimento Paesistico Regionale

PTRC Piano Territoriale Regionale di Coordinamento

PRG Piano Regolatore Generale

PRGI Piano Regolatore Generale Intercomunale

PSC Piano Strutturale Comunale

POC Piano Operativo Comunale

PF Programma di Fabbricazione

RUE Regolamento Urbanistico Edilizio

PEEP Piano Edilizia Economica e Popolare

PIP Piano Insediamenti Produttivi

PTC Piano Territoriale Comprensoriale

PCM Piano di Comunità Montana
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1.2.2. Piani generali
I Piani generali sono strumenti urbanistici che, recependo le direttive program-

matiche insite nei Piani quadro, definiscono l’assetto di un ambito territoriale più
limitato, normalmente a livello di singolo Comune.

La loro funzione è quindi quella di tradurre gli obiettivi e le linee programmati-
che tratteggiati all’interno dei Piani quadro in vincoli, limitazioni, destinazioni e
modalità d’uso del territorio al fine di guidarne lo sviluppo ed organizzarvi gli inter-
venti in modo armonico. In essi si trovano delineati i seguenti elementi:

– la rete principale delle strade e delle infrastrutture di mobilità;
– strutture abitative e produttive;
– le attrezzature ed i servizi necessari per rendere operative le suddette

strutture;
– i vincoli – generalizzati o specifici – imposti su certe aree, zone od immobili;
– i criteri di esecuzione e cioè gli strumenti attuativi, i tempi, le modalità e le

norme per l’attuazione delle direttive del piano
Costituiscono Piani generali:
– Piano regolatore generale;
– Piano regolatore generale intercomunale;
– Programma di fabbricazione.

1.2.3. Il Piano regolatore generale
Il Piano regolatore generale costituisce un fondamentale strumento di pianifica-

zione, in quanto consente all’Amministrazione, che lo adotta a seguito di delibera-
zione del Consiglio Comunale, di disciplinare in modo corretto ed armonico l’utiliz-
zazione del territorio.

Esso trae la propria legittimazione dalle Leggi 17 agosto 1942, n. 1150, 6 ago-
sto 1967, n. 765 e dal D.M. 2 aprile 1968, n. 1444.

I principali elementi da considerare nella redazione di un Piano regolatore sono:
– fabbisogno abitativo;
– rapporti tra spazi destinati ad insediamenti residenziali, produttivi e terziari;
– indici urbanistici.

• Il fabbisogno abitativo è un parametro che viene utilizzato per stimare, sia nel
presente che in proiezione futura, la domanda abitativa rivolta al Comune.
La valutazione del fabbisogno abitativo è una stima di fondamentale impor-
tanza in quanto consentirà all’Amministrazione di potere suddividere in modo
lungimirante il proprio territorio garantendo così un’adeguata offerta di
alloggi oltre ad idonei spazi per attività commerciali e produttive.

• I rapporti tra spazi destinati ad insediamenti residenziali, produttivi e ter-
ziari, determinano la suddivisione quantitativa del territorio tenendo conto
delle considerazioni emerse in sede di valutazione di fabbisogno abitativo e
delle considerazioni socio economiche caratteristiche del territorio.

• Gli indici urbanistici sono parametri introdotti dal D.M. 2 aprile 1968,
n. 1444 “Limiti inderogabili di densità edilizia, di altezza, di distanza fra i fab-
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bricati e rapporti massimi tra gli spazi destinati agli insediamenti residenziali
e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attività collettive, al verde pubbli-
co o a parcheggi, da osservare ai fini della formazione dei nuovi strumenti
urbanistici o della revisione di quelli esistenti, ai sensi dell’articolo 17 della
Legge 6 agosto 1967, n. 765”.

Una volta che sono stati analizzati e stimati i valori dei parametri descritti si pro-
cede alla redazione del Piano regolatore, dei Piani particolareggiati di attuazione del
Piano regolatore o di lottizzazione, dando concreta attuazione alla ripartizione del
territorio in zone previste dalla legge: 

ZONA A) Parti del territorio interessate dagli agglomerati urbani che rivesto-
no carattere storico o particolare pregio architettonico.

ZONA B) Parti del territorio totalmente o parzialmente edificate.

ZONA C) Parti del territorio destinate a nuovi complessi insediativi, che risulti-
no inedificate o non raggiungano i limiti di superficie e densità di cui
alla lettera B) dell’articolo 2; cioè parti del territorio totalmente o
parzialmente edificate diverse dalle zone A. Si considerano parzial-
mente edificate le zone in cui la superficie coperta degli edifici esi-
stenti non sia inferiore al 12,5% (un ottavo) della superficie fondiaria
della zona e nelle quali la densità territoriale sia superiore ad 1,5
m3/m2.

ZONA D) Parti del territorio destinate a nuovi insediamenti per impianti indu-
striali o similari.

ZONA E) Parti del territorio destinate ad uso agricolo.

ZONA F) Parti del territorio destinate ad attrezzature ed impianti di interesse
generale.

Come si evince dalla trattazione precedente, di fatto il Piano regolatore genera-
le finisce per dettare criteri ben precisi per l’utilizzo del territorio.

In merito alla disciplina dei vincoli è interessante notare che la normativa a
riguardo afferma che “le indicazioni di Piano regolatore generale, nella parte in
cui incidono su beni determinati e assoggettano i beni stessi a vincoli preordina-
ti all’espropriazione o a vincoli che comportino l’inedificabilità, perdono ogni ef-
ficacia qualora entro cinque anni dalla data di approvazione del Piano regolato-
re generale non siano stati approvati i Piani particolareggiati o autorizzati i Pia-
ni di lottizzazione convenzionati”.

Sull’argomento si è espresso anche il Consiglio di Stato, Sezione V, 9 dicembre
1996, n. 1486 affermando che con la decadenza dei vincoli urbanistici non rientra-
no in vigore le eventuali previsioni urbanistiche preesistenti in quanto si è in presen-
za di una perdita di efficacia e non di un annullamento, che avrebbe invece effetti di
ripristino.
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