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Angera, 10 marzo 2015
Spett.le

Comune di Volta Mantovana

Via Beata Paola Montaldi, n. 15

46049 Volta Mantovana (MN)

P a r e r e

Facendo seguito alla richiesta di taluni chiarimenti in merito al regime urbanistico attualmente vigente nel Comune di Volta Mantovana, osservo quanto segue.

Il rilevante problema che l’Ente locale deve affrontare si è aperto in seguito ad una decisione giurisdizionale amministrativa che ha annullato, per un profilo di ordine soggettivo legato alla incompatibilità di un agente amministrativo, una variante generale al pre-vigente Piano di Governo del Territorio. 
Nell’affrontare la tematica oggetto del quesito, occorre prendere le mosse dall’analisi di tale sentenza (dai contenuti significativamente innovativi) per approdare alla ricognizione delle norme che attualmente regolano l’attività di trasformazione del territorio onde giungere a fornire talune indicazioni rispetto alle prime azioni amministrative da intraprendere.

1. La sentenza del TAR Lombardia-Brescia

La riflessione deve necessariamente prendere le mosse dalla sentenza n. 1467/2014, emessa dal TAR Lombardia in data 31 dicembre 2014 (immediatamente esecutiva), della quale occorre riprendere i passaggi salienti.
1.a) Il giudizio innanzi al TAR 

L’Associazione Italia Nostra Onlus - nella propria veste di soggetto preposto alla tutela degli interessi diffusi in campo ambientale-territoriale - ha proposto: a) ricorso principale avverso la deliberazione 26 gennaio 2012, n. 2, con cui il Consiglio comunale ha approvato in via definitiva gli atti costituenti il Piano di Governo del Territorio (per l’innanzi, PGT), nonché avverso la deliberazione del 29 settembre 2011, n. 32, con la quale il Consiglio comunale aveva adottato il PGT; avverso il verbale del 14 settembre 2011 di valutazione ambientale strategica – VAS e avverso l’atto del 13 gennaio 2012, n. 82/3, con cui il dirigente del settore pianificazione territoriale, programmazione e assetto del territorio della Provincia di Mantova aveva espresso valutazione favorevole al PGT predetto; b) ricorso per motivi aggiunti, depositato il 28 novembre 2012, avverso la deliberazione del 27 settembre 2012, n. 34, con la quale il Consiglio comunale ha approvato in variante il Piano attuativo ATINB05 A “via Sordello nord”; avverso la deliberazione del 28 giugno 2012, n. 26, con cui il Consiglio comunale aveva adottato il Piano attuativo suddetto; avverso il Piano dei servizi approvato col PGT; c) ricorso per ulteriori motivi aggiunti, depositato il 12 marzo 2014, avverso la deliberazione del 12 dicembre 2013, n. 51, con cui il Consiglio comunale ha approvato in via definitiva la variante generale n. 1 al PGT; avverso la deliberazione del 7 ottobre 2013, n. 41, con la quale il Consiglio comunale aveva adottato la predetta variante; avverso il decreto dell’1 ottobre 2013, prot. n. 11655, di verifica di assoggettabilità alla valutazione ambientale strategica – VAS.
L’Associazione ha dunque contestato tutti gli atti che hanno scandito le diverse fasi in cui si è articolata la pianificazione urbanistica recente (nella stagione successiva alla legge regionale 11 marzo 2005, n. 12) del Comune di Volta Mantovana. Nell’ordine, l’Associazione ha impugnato la prima versione del nuovo strumento urbanistico generale comunale, articolando tredici motivi di censura. Sinteticamente, i motivi di ricorso sono così riassumibili: difetto di imparzialità dell’autorità competente a redigere la valutazione ambientale strategica; violazione dell’art. 78 del TUEL; violazione dell’art. 57 della l.r. 11/2005; violazione dell’art. 15 della l.r. 12/2005; violazione degli artt. 8, II comma, lett. e) e 10 della l.r. 12/2005; violazione dell’art. 47 del PTCP; violazione dell’art. 17, V comma, delle norme tecniche di attuazione – NTA al PTCP; violazione dell’art. 13, XIV comma, l.r. 12/2005; eccesso di potere per illogicità; violazione delle deliberazioni della Giunta regionale lombarda; violazione dell’art. 25, II comma, delle norme tecniche di attuazione; violazione dell’art. 13 della l.r. 12/2005 quanto all’accoglimento parziale dell’osservazione 88, in quanto si sarebbe introdotta una nuova previsione urbanistica, con conseguente dovere di ripubblicazione del progetto di piano.
Il Comune di Volta Mantovana si è ritualmente costituito in giudizio, domandando la reiezione del ricorso.
Nel corso del giudizio, a fronte dell’approvazione, con delibera consiliare n. 34/2012, di un Piano attuativo denominato “via Sordello nord” in variante allo strumento generale, l’Associazione ambientalista ha articolato dei motivi aggiunti, assistiti da domanda cautelare. I motivi aggiunti ponevano i seguenti rilievi: violazione dell’art. 78 TUEL; eccesso di potere per incompleta istruttoria; eccesso di potere in ordine a una errata individuazione delle aree inserite nel piano; invalidità derivata in relazione all’undicesimo motivo di ricorso principale; violazione degli artt. 9, III comma, 46, I comma, lett. a) e 28, V comma, l.r. 12/2005. A tali motivi aggiunti hanno resistito la Provincia, il Comune e la controinteressata Mincio Resort.
Nelle more, essendo intervenuta, con la delibera consiliare 51/13, l’approvazione di una variante generale al PGT, l’Associazione ricorrente ha impugnato anche tale atto con un secondo ricorso per motivi aggiunti, articolato in cinque ordini di censure:

- con il primo motivo l’Associazione ha riproposto quali profili di invalidità derivata della variante generale i motivi già dedotti a fondamento del ricorso principale;

- con il secondo motivo ha dedotto la violazione dell’art. 6-bis della l. 241/1990 per avere partecipato ai lavori di redazione del piano e della VAS un funzionario in conflitto di interessi;

- con il terzo motivo ha dedotto la violazione degli artt. 8, II comma, lett. e) e 10 della l.r. 12/2005;

- con il quarto motivo ha dedotto eccesso di potere per irragionevolezza, quanto all’ulteriore aumento delle superfici di espansione degli insediamenti, ritenute sovrabbondanti.

In esito all’udienza pubblica del 18 dicembre 2013, la Sezione, ritenendo controversa la portata della variante generale e il rapporto tra questo atto e il previgente PGT, ha disposto una verificazione (ossia un mezzo di prova mediante il quale viene richiesto ad una amministrazione pubblica di rendere una propria valutazione su una questione di natura tecnica) – come da ordinanza del 28 dicembre 2013, n. 1174 – tesa ad appurare se il nuovo intervento pianificatorio costituisse effettivamente una variante generale e se esso ricalcasse i contenuti dell’originario PGT già censurato.

Il Verificatore nominato, Arch. Marco Cassin, dirigente della struttura pianificazione territoriale presso la Direzione generale Territorio e Urbanistica della Regione Lombardia, ha depositato, in data 9 aprile 2014, il proprio elaborato.
All’udienza pubblica di trattazione del 18 dicembre 2014, in vista della quale il Comune ha dichiarato – nella sostanza – di rimettersi alla decisione del Collegio, la Sezione, sentite le parti, ha trattenuto la causa in decisione.
1.2.) La sentenza

Ad esito di tale articolata sequenza processuale, il TAR Lombardia-Brescia ha emesso la sentenza con cui ha annullato le delibere di adozione (delibera n. 41 del 7 ottobre 2013) e di successiva approvazione (delibera n. 51 del 12 dicembre 2013) della variante generale al PGT.

Va premesso che, in via preliminare, il Collegio ha accolto l’eccezione di improcedibilità del ricorso principale per sopravvenuta carenza di interesse, così statuendo: “Per risalente orientamento giurisprudenziale, espresso per tutte già da C.d.S. sez. IV 24 febbraio 2004 n. 731 e condiviso da questo Giudice, non si è fino ad epoca recente mai dubitato che il ricorso proposto avverso un piano urbanistico che, nelle more del relativo giudizio sia sostituito da altro piano di pari livello per scelta dell’amministrazione interessata, divenga puramente e semplicemente improcedibile per sopravvenuta carenza di interesse, atteso che nessuna utilità potrebbe più derivare al ricorrente dall’annullamento dell’atto impugnato”
. 
La riflessione attorno alla conclusione processuale circa l’improcedibilità dell’originario ricorso rivolto avverso il PGT assume una decisiva rilevanza anche in chiave sostanziale, sul versante della verifica dell’attuale situazione urbanistica comunale: il tema necessita quindi in questa sede di un approfondimento.
Per i Giudici amministrativi il passaggio cruciale nella valutazione circa il perdurante interesse della parte ricorrente era rappresentato dalla verifica dell’effettivo assorbimento contenutistico dell’originario atto di pianificazione (il PGT) entro la trama della variante generale. Tale dato è stato positivamente acclarato dal tecnico incaricato dal Collegio
. Sul punto specifico, il TAR ha premesso che l’improcedibilità dell’originaria impugnazione si determina quando in concreto ricorra una vicenda di sostituzione di un piano urbanistico per effetto della approvazione da parte della medesima amministrazione di un altro piano di pari livello, idoneo a dettare una disciplina compiuta delle politiche di governo del territorio. Il Collegio, non disposto ad arrestarsi alla superficie dei nominalismi, ha assunto un atteggiamento giustamente attento alla effettiva dimensione sostanziale delle figure di pianificazione ed è così giunto a specificare sul punto che “per ragioni logiche, prima che giuridiche, è evidente che decisivo sul punto sarà non il dato formale della denominazione del piano, ma quello sostanziale del suo contenuto. In altre parole, occorre – e basta – che all’assetto urbanistico del territorio comunale espresso dal piano precedente se ne sostituisca uno nuovo, frutto di una nuova istruttoria e di una nuova scelta politica, che può anche riconfermare alcune delle soluzioni del passato, ma in ogni caso ciò fa all’esito di un distinto percorso critico ed analitico. Tale sostituzione è l’effetto normale della successione di un nuovo piano urbanistico generale, qualificato ed approvato come tale, al precedente; si riscontra però anche in altri casi, e segnatamente allorquando ad un piano urbanistico generale, che come tale resta in vigore, venga apportata una variante pure generale”.
Il Collegio, senza farsi condizionare da categorizzazioni sovente astratte (come la dicotomia piano vs. variante generale) e prestando viceversa la massima attenzione ai caratteri reali della fattispecie concreta, ha aggiunto che “la tecnica urbanistica – così come chiarito dalla relazione del verificatore – definisce infatti variante generale lo strumento che procede ad una riconsiderazione di buona parte del territorio comunale e che, conseguentemente, conduce a modifiche riguardanti una pluralità di ambiti territoriali. Nello stesso senso è la giurisprudenza, secondo cui le varianti generali costituiscono, in sostanza, in una nuova disciplina generale dell’assetto del territorio all’esito di una periodica sua revisione: così per tutte C.d.S. sez. IV 6 febbraio 2002 n. 664, correttamente citata anche dal verificatore. Nel caso di variante generale, allora, anche la disciplina urbanistica che resta immutata trova fonte nella variante stessa, perché è frutto della scelta che quest’ultima variante ha espresso: si sono riconsiderate le scelte precedenti e si è deciso, a ragion veduta, di confermarne alcune”.
Per acclarare la natura generale della variante il Tar ha dunque verificato che la nuova disciplina costituisse effettivamente l’esito di una decisione riguardante l’intero territorio comunale e che tutte queste valutazioni si siano tradotte in una rinnovata disciplina dell’assetto dell’intero territorio, anche se in parte confermativa della precedente
.
Il TAR, sulla scorta di quanto acclarato dal Verificatore (le cui acquisizioni non sono state contestate in termini radicali da alcuna delle parti costituite), ha concluso che nel caso del Comune di Volta Mantovana “al PGT approvato con le delibere impugnate col ricorso principale si è sostituita una variante che è generale non solo nella propria denominazione, ma anche nella sostanza, così come appurato dal verificatore in termini che il Collegio condivide perché sviluppati in modo logico e coerente da premesse in fatto non contestate”.

Sulla scorta di questa premessa relativa all’assetto della pianificazione comunale, il Collegio ha coerentemente tratto la conclusione processuale nel senso della improcedibilità dell’originario ricorso, richiamando sul punto il principio già espresso secondo cui “l’annullamento di un atto non più esistente (id est: il PGT) non può apportare alcuna utilità alla ricorrente; integra anzi una vera impossibilità giuridica”.
L’unica determinante giuridica dell’intervenuta declaratoria di improcedibilità va quindi identificata nella sopravvenuta cessazione dell’esistenza giuridica dell’originario PGT quale atto autonomo: per effetto della considerazione circa la portata generale della variante (il verificatore e il TAR hanno configurato i tratti di un assorbimento del PGT entro quest’ultimo atto, ossia – secondo tassonomie più strettamente giuridiche – di una novazione integralmente sostitutiva della variante rispetto al PGT. A tale novazione consegue che la fonte di tutti i contenuti urbanistici, tanto di quelli introdotti ex novo dalla variante quanto di quelli espressi dal PGT originario ma comunque fatti oggetto di una conferma ad esito di una specifica decisione, da identificarsi nella variante generale (e quindi negli atti approvativi di quest’ultima).
I motivi di ricorso rivolti avverso il PGT non sono stati dunque presi in esame e tale atto non è stato colpito da (un altrimenti quasi scontato) annullamento solo perché il PGT aveva giuridicamente già cessato di esistere. L’effetto caducatorio della sentenza è stato quindi correttamente circoscritto all’unico atto di pianificazione assunto come concretamente vigente, efficace e pienamente precettivo, ossia la variante generale, avente – al di là del nomen - la portata sostantiva di uno strumento urbanistico completo ed autoportante, atto a costituire, nel rispetto della struttura tripartita del piano comunale lombardo, unica fonte giuridica della disciplina urbanistica comunale relativamente ad ogni parte del territorio (completezza territoriale) e relativamente ad ogni profilo regolatorio (completezza tematica).
Non paiono quindi residuare dubbi circa i contenuti della sentenza relativamente alla ricostruzione della vicenda urbanistica comunale, salientemente caratterizzata dalla struttura della variante generale, tesa ad assorbire – ad avviso dei Giudici amministrativi – nella propria struttura anche le parti non sostituite del PGT, con il risultato che, pur in carenza di una espressa e formale declaratoria amministrativa (di revoca), il precedente strumento urbanistico, svuotato di ogni precettività, ha cessato di esistere nel mondo giuridico (con il corollario – amplius infra – che non se ne potrà affermare la possibilità di riviviscenza).
 La tesi dell’assorbimento, anche alla luce di quanto analiticamente messo in evidenza dal verificatore, mi pare pienamente condivisibile e la sentenza sul punto pare adeguatamente motivata.
* * *

Superata con decisione gravida di implicazioni sostanziali l’eccezione processuale riferita al segmento del giudizio attinente alla vicenda estintiva del PGT, il Collegio è passato all’esame della legittimità della variante generale. Su questo versante il Collegio ha ritenuto fondato e meritevole di accoglimento il secondo motivo dedotto nel secondo ricorso per motivi aggiunti. Per inciso, va detto che del predetto ricorso per motivi aggiunti è stato invece dichiarato inammissibile il primo motivo volto alla riproposizione “come censure di illegittimità derivata i motivi… già proposti nel ricorso principale, per contestare il piano urbanistico previgente”. “La ragione della predetta inammissibilità va rintracciata nel disposto dell’art. 40 commi 1 lettera d) e 2 c.p.a., per cui risultano appunto inammissibili i motivi non specifici…”. Questo capo della sentenza - sintomatico di come il principio di sinteticità nella stesura degli atti (delle parti e del giudice) non abbia ancora assunto un significato e quindi una portata univoci - assume una scarsa rilevanza ai fini del presente parere.
Il TAR ha ritenuto - come detto - meritevole di accoglimento il secondo motivo di ricorso incentrato sulla violazione dell’art. 6-bis della l. 7 agosto 1990, n. 241 relativo alla condizione di incompatibilità del responsabile del procedimento. Quest’ultima norma (secondo cui “Il responsabile del procedimento e i titolari degli uffici competenti ad adottare i pareri, le valutazioni tecniche, gli atti endoprocedimentali e il provvedimento finale devono astenersi in caso di conflitto di interessi, segnalando ogni situazione di conflitto, anche potenziale”), inserita di recente nella trama della legge generale sul procedimento, è da considerare espressione del principio generale di imparzialità di cui all’art. 97 della Costituzione. Come tutte le disposizioni in tema di incompatibilità, la norma in questione ha la funzione di determinare una anticipazione della soglia di protezione dell’amministrazione pubblica e della sua capacità decisionale rispetto a potenziali inquinamenti derivanti dalla sovrapposizione di interessi propri dei singoli funzionari con quelli pubblici. Anziché fare affidamento unicamente sulla moralità dei singoli e sulla loro capacità di tenere distinta la sfera dei propri interessi da quella dei doveri d’ufficio e sull’effetto deterrente della disciplina sanzionatoria penale, il legislatore – in esplicazione di un principio introdotto in stagioni lontane nell’ordinamento degli enti locali (art. 290, R.D.L. 4 febbraio 1915, n. 148) e oggi riaffermato e generalizzato dalla l. 6 novembre 2012, n. 190 - ha tassativamente imposto al funzionario in condizione di potenziale conflitto di interessi di astenersi dal partecipare alle attività procedimentali e, a fortiori, decisionali. Ciò senza lasciare spazio a valutazioni ulteriori o a margini di apprezzamento circa le particolarità del singolo caso. Di conseguenza, una decisione assunta con la partecipazione attiva di un funzionario in condizione di conflitto di interessi risulta ex se annullabile, senza necessità di spingere l’esame sino alla verifica della effettiva incidenza distorcente dell’interesse personale entro la traiettoria decisionale pubblica.
E’ questo il secondo snodo cruciale entro lo schema logico in cui si dipana la decisione del TAR, con la particolarità che l’incompatibilità riguardava un funzionario e non degli amministratori locali, com’è sovente accaduto in passato (la pianificazione urbanistica ha rappresentato per lungo tempo il più importante campo di applicazione della regola sancita dall’art. 78 del D. lgs. 18 agosto 2000, n. 267).
Il Collegio ha assunto alla stregua di una circostanza pacifica la condizione deteriore del Responsabile del Servizio Tecnico Comunale (nonché Autorità competente in sede di VAS). Il Giudice ha infatti fondato la propria decisione sul presupposto che “Nel caso di specie, non è contestato in fatto quanto la ricorrente afferma alle pp. 4-5 dell’atto, ovvero che certo (omissis), responsabile del servizio tecnico comunale nonché Autorità competente per la VAS, e come tale incaricato di redigere i profili tecnici della variante, fosse all’epoca dei fatti indagato per abuso d’ufficio proprio per vicende relative al PGT comunale impugnato col ricorso principale”: da ciò il Collegio ha dedotto consequenzialmente che “è quindi evidente come lo stesso – anche a prescindere dall’eventuale accertamento di sue responsabilità penali a tal titolo – fosse all’epoca portatore di un interesse personale alla propria difesa in conflitto per lo meno potenziale con la corretta amministrazione dell’interesse pubblico”. 
Superato questo tornante argomentativo, il Giudice amministrativo ha potuto correttamente approdare alla conclusione secondo cui “Il motivo suddetto riveste carattere assorbente, poiché comporta che il Comune debba rinnovare l’istruttoria del piano mediante tecnici nella necessaria posizione di imparzialità, con esiti concreti che non possono esser previsti né tantomeno sindacati nella sede attuale (…) Ne consegue che vanno annullate, come da dispositivo, le delibere di adozione e approvazione della variante”. In altre parole, il TAR ha ritenuto che la condizione soggettiva del funzionario il quale, pur versando in situazione conflittuale, ha partecipato con un ruolo primario alle attività istruttorie della variante (Autorità competente nel procedimento di VAS, con co-imputazione del parere motivato conclusivo vincolante) abbia avuto effetto invalidante sull’atto conclusivo di approvazione e su tutti gli atti antecedenti di cui la variante costituiva l’epilogo. Riscontrato un vizio con effetti caducanti (anche ai sensi dell’art. 21-octies della l. 7 agosto 1990, n. 241), secondo la prassi dell’assorbimento dei motivi di ricorso, il Collegio ha pretermesso di pronunciarsi sugli ulteriori motivi legati a specifici contenuti urbanistici della variante: ciò sul presupposto logico che la variante sarebbe stata comunque annullata, a prescindere dalla fondatezza di tali ulteriori motivi di censura. Alla base di tale decisione non si riscontra tuttavia solamente una esigenza di economia dei pronunciamenti giurisdizionali. La limitazione dell’effetto conformativo della sentenza, nei fatti pressoché inesistente e, di riflesso, la limitata proiezione futura della sentenza (la sentenza indica unicamente una doverosità della ripianificazione, senza predeterminare in alcun modo i contenuti del futuro piano) garantisce appieno l’autonomia comunale: la sentenza – particolarmente attenta a non trasformarsi in strumento indiretto di amministrazione – riconsegna dunque al Comune di Volta Mantovana il compito di pianificare il proprio territorio senza alcuna indicazione precettiva circa limiti contenutistici o vincoli rispetto a specifiche tematiche e con piena dispiegabilità della discrezionalità decisoria che costituisce il proprium di tale funzione. In quest’ottica la sentenza, avveduta della natura inopprimibilmente discrezionale delle decisioni pianificatorie, non si discosta quindi dal tralatizio paradigma caratteristico del sistema di giustizia amministrativa nella stagione precodicistica, entro cui l’azione di annullamento era l’unica disponibile per le parti; il provvedimento (e non il rapporto amministrativo) costituiva l’oggetto del processo e la sentenza aveva unicamente - come nel caso di specie – un effetto caducatorio, senza tracciare alcuna coordinata per il riesercizio del potere amministrativo (ossia senza esprimere alcun effetto conformativo).
Sotto il profilo dei contenuti conformativi, la sentenza bresciana si è limitata a rimarcare la doverosità della rinnovazione dell’istruttoria da parte del Comune, dando comunque conto di come in tale direzione non risulti possibile il ‘recupero’ di tronconi di istruttoria o di specifici materiali: ciò in quanto il vizio legato alla partecipazione del funzionario in situazione conflittuale si è manifestato sin dalle fasi di esordio del procedimento di variante, con conseguente inutilizzabilità dei materiali acquisiti ed aggregati nell’ambito delle attività di analisi e valutazione che hanno preceduto le decisioni di adozione e approvazione della variante generale. Sempre su questo versante, il Collegio ha altresì rimarcato che, sul piano organizzativo, il Comune debba procedere ad una rinnovata istruttoria preordinata alla formazione di un nuovo PGT impiegando dei tecnici posti in posizione di necessaria imparzialità. L’Ente locale sarà pertanto tenuto a conformarsi in termini rigorosi alla suddetta statuizione, dando avvio ad una nuova istruttoria previa identificazione al proprio interno di soggetti da preporre alla funzione pianificatoria (ossia al procedimento di redazione del PGT ex art. 13 l.r. 11 marzo 2005, n. 12, ed al consentaneo procedimento di VAS) comprovatamente scevri da condizionamenti o conflitti di sorta
.
2. Il vuoto di pianificazione

La sentenza del TAR Lombardia-Brescia – a mio avviso insuscettibile di impugnazioni destinate ad un qualche successo (mentre non vanno sottovalutati i costi e tempi di una tale operazione, che lascerebbe il comune in condizione di indeterminatezza pianificatoria ancora per lungo tempo, con enormi compliance costs per i proprietari) - deve quindi essere assunta alla stregua di un elemento atto a determinare un mutamento non reversibile entro il panorama regolatorio dell’urbanistica comunale. Nel contempo, la sentenza costituisce un punto di partenza rispetto alla configurazione di una nuova fase pianificatoria. Sulla scorta dell’indicazione espressa dalla pronuncia nel senso dell’assorbimento del PGT nella variante generale e dell’annullamento di quest’ultima, con consentanea prospettazione della necessità-doverosità per il comune di ripartire dall’istruttoria di un nuovo strumento urbanistico, occorre considerare quale sia la attuale condizione urbanistica comunale. Dall’aggregazione di queste tre valutazioni discende quindi univocamente il corollario secondo cui il Comune di Volta Mantovana, in conseguenza della citata sentenza, sia attualmente privo di pianificazione urbanistica.
3. La normativa urbanistica applicabile in carenza di piano
La sentenza ha dato espressamente conto dell’inconfigurabilità nella fattispecie concreta di uno strumento urbanistico antecedente rispetto alla variante generale oggetto di annullamento, laddove da tale circostanza ha fatto discendere l’inutilità per la parte ricorrente dell’esame del ricorso principale. Il TAR ha quindi considerato la sussistenza di un orientamento giurisprudenziale secondo cui la caducazione di uno strumento urbanistico postula la riviviscenza del piano previgente
. Il Collegio, date le particolarità del caso ad Esso sottoposto, ha tuttavia ritenuto inapplicabile tale orientamento: ciò in quanto il PGT, come puntualmente messo in rilievo dal verificatore, era stato assorbito nella variante generale (e non affiancato da essa) con conseguente formazione di un unico atto, caducato necessariamente nella sua interezza
. E’ solo il caso di  aggiungere che, prima del PGT, sussisteva un PRG, decaduto tuttavia ope legis (art. 25, I comma, l.r. 12/2005 cit.) e del quale è dunque improponibile ogni recupero.
Nuovamente rimarcato che la sostanziale inoppugnabilità della sentenza impone di considerare ormai cristallizzatosi anche il corollario che da essa discende circa l’inconfigurabilità di una riviviscenza del previgente PGT, occorre allora passare a rispondere alla domanda che ineludibilmente si pone in merito all’attuale assetto regolatorio comunale.

L’ordinamento conosce e norma la situazione di un comune rimasto privato (in tutto o in parte) dello strumento di pianificazione urbanistica. Si tratta, del resto, di un accadimento non infrequente, soprattutto in conseguenza di vicende in cui intervenga la decadenza di previsioni vincolistiche ovvero di situazioni in cui il vuoto di pianificazione costituisce l’esito di pronunce giurisdizionali di annullamento. In tal caso si parla, secondo una consolidata consuetudine lessicale, di zone bianche (ossia rimaste prive di retinatura pianificatoria). Il problema è stato affrontato già dall’art. 4 della l. 28 gennaio 1977, n. 10 e trova oggi disciplina compiuta nell’art. 9, I comma, del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, secondo cui, in caso di perdita di efficacia della pianificazione comunale (senza possibilità di riviviscenza di piani ‘sottostanti’) trovano applicazione in via suppletiva i cd. standard ope legis
.

Secondo la suddetta disposizione, nei Comuni sprovvisti di strumenti urbanistici trovano applicazione le regole minimali sussidiarie ivi dettate, come del resto ha confermato anche la Regione Lombardia nella travagliata fase di passaggio dai piani regolatori ai piani di governo del territorio
.
Le previsioni dell’art. 9 cit., applicabili in maniera differenziata entro e fuori dal perimetro del centro abitato, costituiscono una norma di chiusura del sistema e dettano una disciplina residuale, applicabile all’attività edilizia negli ambiti temporaneamente non disciplinati da piani urbanistici. Tale norma vuole evitare che la carenza di pianificazione determini la totale compressione dello ius aedificandi ma si prefigge, nel contempo, l’obiettivo di evitare che in assenza di pianificazione trovi spazio un pericoloso spontaneismo delle trasformazioni, tale da pregiudicare la possibilità di un successivo organico intervento pianificatorio. Alla luce di tale disposizione, sono consentiti i seguenti interventi che riguardino singole unità immobiliari o parti di esse: a) interventi di: - manutenzione ordinaria; - manutenzione straordinaria; - restauro e risanamento conservativo; b) fuori dal perimetro dei centri abitati, sono consentiti: i) gli interventi di nuova costruzione nel limite della densità massima fondiaria di 0,03 metri cubi per metro quadro; ii) gli interventi produttivi aventi ad oggetto edifici o complessi le cui superfici coperte non superino un decimo dell’area di proprietà (e rispettino “comunque” il limite volumetrico generale sopra indicato)
. Naturalmente gli interventi di nuova costruzione possono trovare concreto spazio solo in ambiti già sufficientemente urbanizzati, anche ai sensi dell’art. 33 della l.r. 12/2005 cit. e dell’art. 12, II comma, D.P.R. 380/2001
. Poiché la norma in questione ammette la nuova costruzione, va inferito sul piano interpretativo che fuori dal perimetro del centro abitato siano da ritenere consentiti anche gli interventi sul patrimonio edilizio esistente definiti dall’art. 3  c. 1 lett. a), b), c) del DPR 380/2001 (e dall’art. 27 della l.r. 12/2005)
.
Ovviamente, mantengono piena attitudine ad abilitare alle trasformazioni previste tutti i titoli ad aedificandum (permessi di costruire e DIA-SCIA validamente rilasciati sulla base delle previsioni del PGT e della successiva variante oggetto di annullamento) i cui termini di efficacia non siano scaduti. In relazione a tali interventi si può prefigurare anche che la possibilità di esercizio dello ius variandi da parte del proprietario (mediante varianti ‘in corso d’opera’ ovvero mediante varianti preventive), all’unica condizione che le innovazioni non incidano sul rispetto dei parametri urbanistici ed edilizi come definiti dai titoli ut supra.
Mi pare sostenibile anche l’affermazione secondo cui possa trovare spazio sull’intero territorio comunale anche il vasto novero di interventi, costituenti ‘edilizia libera’, elencati nei diversi commi dell’art. 6 del TUEd: quest’ultima norma si limita infatti a prevedere che l’edilizia libera può dispiegarsi “fatte salve le prescrizioni degli strumenti urbanistici”, con la conseguenza - sul piano interpretativo – della configurabilità di una condizione di generalizzata applicabilità di tale norma in carenza di limitazioni nell’eventualità di insussistenza dello strumento urbanistico. Sarebbe invece contrastante con il principio di diretta riconduzione al diritto di proprietà di tali facoltà di (minima) trasformazione far dipendere la possibilità di esercizio di tali facoltà che il piano urbanistico può eventualmente conformare ma la cui fonte è rappresentata dal citato art. 6 e non dallo strumento urbanistico (cd. legittimazione ex lege)
.
Oltre al richiamo a queste possibilità di intervento, va aggiunto che i piani attuativi regolarmente approvati (nella vigenza del PGT o del più risalente PRG) potranno continuare a trovare ordinaria esplicazione mediante il rilascio dei titoli abilitativi da essi discendenti (con applicazione delle regole dettate dalle norme tecniche dai suddetti piani attuativi). La cessazione di efficacia del piano generale a cui tali strumenti esecutivi danno attuazione non determina infatti alcuna decadenza dei piani attuativi, i quali rimangono pienamente vigenti sino alla data di rispettiva scadenza, eventualmente prorogata ex lege (art. 30, comma 3-bis, del d.l. 21 giugno 2013, n. 69, convertito nella l. 9 agosto 2013, n. 98). Va inoltre considerato che la giurisprudenza ha ritenuto edificabili, per effetto della ultrattività ex lege delle previsioni dei piani attuativi (art. 17, l. 17 agosto 1942, n. 1150) le aree comprese in piani attuativi urbanizzati in forza della convenzione scaduta: in tali ambiti, ove siano state realizzate le necessarie infrastrutture, continuano dunque a trovare applicazione le norme dettate dal piano attuativo ancorché scaduto
 e l’edificazione può essere consentita, nel solco del disegno dettato dall’originario piano attuativo per interventi singoli o per sub-comparti (secondo quanto indicato dall’articolo 5, comma VII-bis, del d.l. 13 maggio 2011, n. 70)
. Previa decisiva verifica con gli enti coinvolti nelle correlative procedure, dovrebbe trovare applicazione anche la procedura derogatoria dettata dall’art. 8 del D.P.R. settembre 2010, n. 160: l’art. 9 cit. detta infatti comunque un regime urbanistico, rispetto al quale sono delineabili i margini delle eventuali deroghe
. Mantengono inoltre gli ordinari spazi gli accordi di programma (idonei a dettare un rispettivo regime urbanistico) e l’attività realizzativa delle pubbliche amministrazioni, retta da regole proprie (sulle approvazioni in variante e sulle validazioni progettuali).
Rimarco inoltre che, in caso di interventi di maggior momento, una volta avviata la procedura di pianificazione, il Comune potrà validamente stipulare degli accordi di pianificazione (ex art. 11, l. 241/1990 cit.) tesi a predeterminare taluni contenuti discrezionali del piano: ciò onde garantire le necessarie certezze ai diversi operatori coinvolti, in anticipazione rispetto al momento di successiva approvazione del nuovo PGT. Sottolineo il notevole spazio applicativo degli accordi di pianificazione, sovente utilizzati con larghezza proprio nelle fasi di ripianificazione. 
Possono inoltre essere istruite le pratiche relative al rilascio delle autorizzazioni paesaggistiche ex art. 146 del d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42: l’autorizzazione paesaggistica ‘ordinaria’ non ha infatti a presupposto la compatibilità urbanistica, con la conseguenza che si potrebbe porre il caso di autorizzazioni validamente ottenute nell’attuale fase di carenza di pianificazione, preordinate ad interventi che si renderanno possibili – sul piano urbanistico-edilizio – solo nella fase successiva. 

4. Doverosità dell’approvazione di un nuovo strumento urbanistico

Sulla scorta di quanto sin qui detto, appare evidente che il Comune di Volta Mantovana debba procedere, su un piano di stretta doverosità e senza dilazioni di sorta (l’applicabilità del regime degli standard ope legis non esime il comune dal dovere di ripianificare il territorio in termini solleciti), in direzione della redazione-adozione-approvazione di un nuovo PGT, nel rispetto dello schema procedurale analiticamente delineato dall’art. 13 della l.r. 11 marzo 2005, n. 12. In tale attività, come si è già sottolineato, il comune non incontra alcun vincolo contenutistico derivante dalla pregressa vicenda giurisdizionale e potrà esercitare senza limiti la propria discrezionalità pianificatoria. 
Stringenti limiti sostanziali derivano invece dalla recente l.r. 28 novembre 2014, n. 31 in tema di consumo di suolo. Dalla qualificazione del suolo compreso in areali agro-naturali in guisa di un bene comune, in quanto matrice ambientale produttiva di servizi ecologici a fruizione indivisa, essenziali e non riducibili, non potrà che derivare – anche prima del dispiegamento del complesso sistema di comandi ‘a cascata’ (dal PTR sino ai singoli piani comunali) – una impostazione fortemente contenitiva del piano, tesa a privilegiare il riuso del patrimonio edilizio esistente (come, del resto, incentivato anche dalle previsioni espresse dal decreto Sblocca-Italia: art. 17, d.l. 12 settembre 2014, n. 133 conv. in l. 11 novembre 2014, n. 164)
.
In tale prospettiva, appare opportuna anche la riattivazione ex novo della parallela procedura di VAS, a partire dalla nomina – con delibera della Giunta comunale – dell’Autorità competente e dell’Autorità procedente ex art. 4, l.r. 11 marzo 2005, n. 12 onde pervenire rapidamente alla prima conferenza cd. di scooping, riservata alla messa a fuoco del metodo di analisi e dei correlativi indicatori.
Ritengo che la attivazione del procedimento pianificatorio, data la particolarità del caso, possa essere preceduta dalla assunzione di una delibera da parte del Consiglio comunale (competente in materia di pianificazione ex art. 42 del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267) di presa d’atto della situazione ingeneratasi ad esito della sentenza ut supra
). In tale delibera potrebbe esservi spazio anche per l’espressione di talune prime coordinate di fondo (il più possibile neutrali rispetto ai contenuti puntuali del redigendo strumento urbanistico) rispetto all’impostazione del piano redigendo. Con un successivo atto della Giunta  potrebbe invece essere dato mandato agli Uffici di profilare un primo cronoprogramma della procedura di pianificazione, nella consapevolezza della natura meramente sussidiaria delle regole espresse dal citato art. 9 del TUEd e della necessità di giungere nei minimi tempi di legge (senza tuttavia compressione degli spazi partecipativi) al nuovo strumento organico di governo del territorio
. Sottolineo, da ultimo, che la particolarità della situazione impone l’adozione di atti dotati di una motivazione rigorosa e approfondita: ciò al fine di rendere pianamente intelligibili le ragioni sottese alle scelte che l’Amministrazione comunale andrà ad assumere, eventualmente anche in (legittimo) scostamento rispetto a soluzioni delineate nella variante generale caducata.
Restando a disposizione per ogni necessario chiarimento o integrazione, invio cordiali saluti.
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� Il Giudice ha compiutamente dato conto anche di un differente orientamento giurisprudenziale espresso dal Consiglio di Stato, dando compiutamente atto che l’unico profilo di interesse per la parte ricorrente ad ottenere una pronuncia meramente dichiarativa potesse riconnettersi unicamente a profili risarcitori, non sollevati dalla stessa nel caso di specie.





� La sentenza del TAR è stata fortemente condizionata dalla conclusione a cui è pervenuto il Verificatore, secondo il quale la variante generale adottata dal Comune ha integralmente assorbito il precedente PGT. Occorre ripercorrere la traiettoria che ha portato a tale conclusione, dalla quale è derivata l’affermazione circa l’assorbimento del PGT nella variante generale. 


Con ordinanza n. 1174/2013 il TAR ha disposto una verificazione tecnica da parte di uno stimato tecnico del settore Territorio della Regione Lombardia, in merito alle conclusioni del ricorso.


La verificazione, in contraddittorio con i tecnici ed i difensori delle parti, doveva appuntarsi sui seguenti quesiti:


a) acquisizione copia, completa di elaborati tecnici, della delibera, ove esistente, di approvazione della variante al PGt di Volta Mantovana adottata con precedente delibera consiliare 7 ottobre  2013 n°41;


b) dica se, in termini tecnici urbanistici, si tratti di variante generale e se essa riguardi gli aspetti fattuali dell'originario Pgt fatti oggetto di censura nel ricorso principale (in sintesi: area Guidelli, perequativo Levoni, reti ecologiche, norme idrogeologiche, ambiti agricoli, ATINBOS A "via Sordello nord", ATINA08 A);


e) dica quant'altro ritenuto utile a fini di giustizia.


Pare rilevante ripercorrere quanto evidenziato dal Verificatore.


Il Tecnico nominato ha innanzitutto precisato che cosa si intenda – nella tecnica urbanististica - per variante urbanistica generale, ossia “lo strumento che procede ad una riconsiderazione di buona parte dell’intero territorio comunale e che, conseguentemente, conduce a modifiche riguardanti una pluralità di ambiti territoriali”; evidenziando altresì la distinzione rispetto alle varianti parziali: “Per contro le varianti parziali, invece, interessano soltanto una parte del territorio comunale, rispondendo a particolari esigenze sopravvenute e a necessità urbanistiche parziali e localizzate”. 


Il Verificatore ha, successivamente, precisato che sotto il profilo contenutistico, in particolare, si può assumere che costituisce variante dello strumento urbanistico generale in senso tecnico, non solo quella che cambi la destinazione di zona ovvero muti la pianificazione strutturale del territorio, ma anche quella che modifichi in tutto o in parte, in generale o in particolare, le prescrizioni ovvero gli standard costruttivi, pur tenendo ferma la preesistente zonizzazione.


Il Verificatore ha precisato che “Allo stato attuale altro criterio  non sembra potersi rinvenire posto che, secondo l'art. 13 c. 13 della lr. 12/2005 il procedimento per l'approvazione del Pgt trova applicazione anche alle varianti comunque denominate, ad eccezione per la correzione di errori materiali non costituenti variante agli stessi per la quale trova applicazione il procedimento semplificato  di cui l'art. 13 c.14 bis della lr. 12/2005”.


Nella verificazione si continua poi affermando che “Venendo pertanto al caso in esame si è proceduto a verificare, sotto il profilo contenutistico, la portata della variante al vigente Pgt alla stregua dei parametri interpretativi  sopra enunciati.


La verifica tecnica è stata condotta con riferimento ai tre atti di pianificazione del PGT e della variante n°1. Ciò anche in considerazione del fatto che spetta al Piano delle Regole (da ora PdR) e al Piano dei Servizi (da ora PdS) definire le azioni per la realizzazione delle strategie prefigurate  nel Documento di Piano (da ora DdP)”.


Il Verificatore ha preliminarmente ripercorso le finalità enunciate nella relazione illustrativa della variante n. 1 ove il Comune aveva chiarito che in sede di variante non sarebbero stati modificati né lo scenario di riferimento costruito a partire dalla analisi compiute sul territorio né gli obiettivi di piano contenuti nel DdP (cfr. pag. 2 del Documento di indirizzo alla progettazione); per quel che riguarda il PdS il processo di variante si è concentrato sulla ridefinizione dei servizi all'interno dei comparti perequativi e delle aree di trasformazione già previste, aggiornato in funzione delle scelte e delle azioni previste dalla variante stessa (cfr. pag. 3 del Documento di indirizzo alla progettazione); da ultimo il PdR, sia per quanto riguarda la cartografia, sia per quanto riguarda la normativa e i relativi allegati, è oggetto di una integrale revisione in funzione e in relazione alle scelte e delle azioni previste dalla variante stessa (cfr. pag. 3 del Documento di indirizzo alla progettazione).


Il verificatore ha quindi condotto una puntuale ricognizione e comparazione dei contenuti del Pgt vigente e di quello sopravvenuto accertando che le principali innovazioni introdotte riguardano molteplici profili di seguito descritti.


Il DdP del Pgt identifica 12 Ambiti di trasformazione (da ora AdT) parte interni (ATin) e parte esterni (Atout) al Tessuto Urbano Consolidato. La variante n. 1 introduce modifiche o specificazioni a diversi AdT assegnati al DdP (cfr. Allegato-Previsioni insediative assegnate al documento di piano).


Il PdR del Pgt identifica 35 AdT in analogia a quelli individuati nel DdP, parte interni (ATin) e parte esterni (Atout) al TUC.


Anche in questo caso la variante n. 1 introduce modifiche o specificazioni a diversi AdT assegnati al Piano delle regole (cfr. Allegato-Previsioni insediative assegnate al Piano delle regole).


La variante individua altresì due nuovi ambiti soggetti alla preliminare formazione di Piano di recupero  (cfr. Allegato 7 - Piani di Recupero).


Il Verificatore ha altresì evidenziato la portata e la quantità delle modifiche apportate all’apparato normativo del piano attraverso un puntuale quadro sinottico. 


Dopo aver analizzato e confrontato analiticamente gli atti del PGT e della variante, il Verificatore ha conclusivamente affermato che “la delibera di variante n. 1, interessa ambiti normativi diversificati e complementari estesi a tutto il territorio” ed ha proseguito dicendo “appaiono tuttavia sensibilmente ridefinite le azioni e le previsioni attuative contenute nei tre atti di pianificazione, con particolare riferimento agli AdT, alla localizzazione e rilocalizzazione di infrastrutture e servizi di particolare rilievo e incidenza ivi previsti, alla modifica delle norme di attuazione di carattere generale, all’individuazione di due nuovi piani di recupero, all’individuazione di due nuovi piani di recupero, all’individuazione degli ambiti agricoli di rilevanza strategica conformemente alla disciplina del PTCP”. “A tal proposito si è accertato che gli ambiti soggetti a trasformazione previsti sia nel DdP che nel PdR sono passati da 37 a 43 (per una superficie complessiva di m2 42.696), interessano aree diversamente azzonate dal vigente Pgt e che quelli trasferiti dal DdP al PdR hanno, grazie alla variante de qua, carattere vincolante e come conseguenza producono effetti diretti sul regime giuridico dei suoli (cfr. art. 10 comma 5 lr. 12/2005)”.


Il Verificatore ha aggiunto: “Venendo alla portata "quantitativa" dell'intervento, va posto in risalto il fatto che gli ambiti normativi interessati dalla variante- risultano diffusi su tutto il territorio e non in una limitata parte di esso. Sono generali, a detta dello scrivente verificatore, le varianti che pur limitate al PdR alterano il rapporto con gli altri elementi costitutivi del piano e conseguentemente modificano, gli obiettivi quantitativi di sviluppo del DdP. Sono tali, ad esempio, il significativo incremento dalla dotazione di servizi generali previsti dal PdS (da 24,52 m2/ab a 44,72 m2/ab), la generalizzata possibilità di incremento del 20% del patrimonio edilizio esistente nelle aree agricole, il generalizzato incremento delle costruzioni nelle zone B e delle costruzioni negli ambiti agricoli non utilizzate a fini agricoli di 150 m3, l'individuazione di due nuovi piani di recupero per una superficie complessiva di 30.475 m2. Pertanto, per diffusione e rilevanza, gli ambiti normativi oggetto della variante non paiono iscrivibili nel contesto di un intervento funzionale ad esigenze urbanistiche parziali e localizzate.


Vieppiù le modifiche apportate agli AdT sia del DdP che del DdR, l'incremento complessivo della dotazione per servizi, la modifica della normativa del PdR con ricadute sul complessivo tessuto edilizio comunale, producono effetti su tutto il territorio comunale”.


In considerazione della portata diffusa dei suoi riflessi e della concreta incidenza delle sue prescrizioni su tutto il territorio, il Verificatore ha concluso, proprio alla stregua dei parametri interpretativi enunciati nella prima parte della presente relazione, che la delibera approvata relativa alla variante n. 1 sia configurabile come un nuovo strumento generale sostitutivo ed integrativo per le parti non modificate del vigente PGT.


� C. St., 10.11.1998, n. 1471, in FA, 1998; C. St., 1.4.1996, n. 407, in FA, 1996, 1161.


� La stessa amministrazione comunale, in alcuni passaggi dei propri atti processuali, aveva accreditato la tesi secondo cui la variante generale avesse preso luogo del PGT.


� In caso di obiettive difficoltà all’identificazione entro l’organigramma comunale di tali figure (coincidenti con soggetti dotati anche delle necessarie competenze tecniche), il Comune potrà eventualmente valutare soluzioni di convenzione con altri enti o il ricorso al dispositivo di cui all’art. 110 del D.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.


� Occorre dar conto dell’esistenza di un orientamento giurisprudenziale secondo cui l’annullamento in sede giurisdizionale di una variante di piano regolatore implica, in ragione del suo effetto retroattivo, la reviviscenza della previsione urbanistica preesistente (Cons. St., sez. V, 2 agosto 2013, n. 4054). Nella sentenza menzionata si legge che “per effetto del giudicato formatosi sulla sentenza del TAR (…), la destinazione delle aree della ricorrente è quella originaria, anteriore al PRG annullato”. In altra sentenza si legge che “E’ inammissibile il ricorso avverso la destinazione di una zona prevista dal piano regolatore generale ove tale destinazione sia confermativa delle previsioni del precedente strumento urbanistico, atteso che in tal caso il suo annullamento comporterebbe la riviviscenza della destinazione antecedente” (TAR Piemonte, sez. I, 14 luglio 2011, n. 782).  L’annullamento, sempre secondo questo orientamento giurisprudenziale, produce l’eliminazione dell’atto impugnato fin dall’origine, con il conseguente ripristino della situazione giuridica quale sarebbe stata se l’atto annullato non fosse mai stato adottato: va tuttavia rimarcato che nel caso del Comune di Volta Mantovana il PGT è stato ‘riassorbito’ nella variante generale (avente portata sostanziale di nuovo strumento urbanistico), sino a costituire un quid unitario con la suddetta variante: di lì l’inconfigurabilità di una ripresa di efficacia del PGT nella propria versione originaria (nella quale peraltro allignavano – ad avviso della ricorrente, ma in fondo dello stesso comune, che ha infatti provveduto alla sostituzione di tale piano ben prima che esaurisse la propria vita ordinaria – severi vizi). Va inoltre considerato che l’orientamento considerato si è formato in relazione a fattispecie in cui le varianti avevano modificato il regime di specifiche aree e non dell’intero territorio.


� Nelle memorie del 15.11.2013 e del 27.11.2013 lo stesso Comune di Volta Mantovana dava conto dei contenuti innovativi della variante generale e della latitudine di tale atto.


� Art. 9 Attività edilizia in assenza di pianificazione urbanistica


1. Salvi i più restrittivi limiti fissati dalle leggi regionali e nel rispetto delle norme previste dal decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490, nei comuni sprovvisti di strumenti urbanistici sono consentiti:


a) gli interventi previsti dalle lettere a), b), e c)del primo comma dell’art. 3 che riguardino singole unità immobiliari o parti di esse;


b) fuori dal perimetro dei centri abitati, gli interventi di nuova edificazione nel limite della densità massima fondiaria di 0,03 metri cubi per metro quadro; in caso di interventi a destinazione produttiva, la superficie coperta non può comunque superare un decimo dell’area di proprietà.


� D.G.R. IX/3211 del 29 marzo 2012. 


Va anche precisato che l’art. 9 TUEd trova applicazione nel Comune di Volta Mantovana anche in ragione dell’inapplicabilità nella fattispecie della previsione espressa dall’art. 25-bis della l.r. 11 marzo 2005, n. 12. Ciò, innanzitutto, per ragioni sistematiche: la norma regionale, rubricata ‘Disposizioni sanzionatorie’ va collocata nel complesso dispositivo normativo (distribuito tra gli artt. 25 e 26 della l.r. 12/2005 cit.) funzionale a sollecitare i comuni lombardi all’approvazione del rispettivo primo PGT, mentre, nel caso di Volta Mantovana, ci si trova di fronte ad un PGT e alla successiva variante generale fatti oggetto di annullamento. Inoltre, la disposizione nazionale, sul presupposto che il T.U. Edilizia esprime una disciplina di principi non derogabile dalle Regioni (Corte cost. 21 novembre 2011, n. 309; C. cost. 20 luglio 2012, n. 203), consente alle Regioni unicamente l’espressione di norme più restrittive (l’art. 4 della l. 10/1977, ossia l’antecedente diretto dell’art. 9 del TUEd, utilizzava invece la formula “In mancanza di leggi regionali”), mentre la norma regionale sopra citata contiene previsioni sugli interventi consentiti maggiormente estensive rispetto a quelle indicate dal T.U. Edilizia. A ben vedere, si tratta tuttavia di un segmento di precettività residua dei piani regolatori generali, non di una norma di ordine generale sulle zone bianche in senso proprio. Va quindi rimarcato che la norma regionale, proprio in quanto applicabile ai comuni lombardi nella particolare fase di redazione del rispettivo primo PGT, continua a fare riferimento – ed a garantire una forma di ultrattività – a talune previsioni del PRG, ossia ad uno strumento che il Comune di Volta Mantovana ha da tempo irreversibilmente dismesso.


� Cfr. E. Sticchi Damiani, Vincoli urbanistici decaduti ed insediamenti produttivi, in Foro amm. CDS, 2009, 1126. L’autore analizza la norma individuando quattro modelli interpretativi e conclude nel senso della inapplicabilità de ‘doppio limite’. 


� In merito alla indefettibile necessità che le aree destinate all’edificazione, anche tramite esplicazione degli standard ope legis, siano adeguatamente urbanizzate: “Ai sensi dell'art. 9 comma 1 lett. b), d.P.R. 6 giugno 2001 n. 380, in assenza di pianificazione urbanistica, la richiesta del permesso di costruire deve essere comunque assoggettata alle prescrizioni di cui all'art. 12 comma 2, cit. d.P.R. n. 380, per cui il rilascio del permesso è subordinato, in alternativa, all'esistenza delle opere di urbanizzazione primaria di cui all'art. 4, l. 29 settembre 1964 n. 847, che comprendono spazi di sosta o di parcheggio, rete idrica, rete di distribuzione dell'energia elettrica e del gas, pubblica illuminazione, spazi di verde attrezzato, strade residenziali nonché rete fognaria; ovvero alla previsione da parte del Comune dell'attuazione delle stesse nel successivo triennio; ovvero ancora all'impegno degli interessati di procedere all'attuazione delle medesime contemporaneamente alla realizzazione dell'intervento oggetto del permesso. Compito primario del cit. art. 12 è, infatti, assicurare comunque, anche nei casi di assenza o di carenza di pianificazione urbanistica, che si realizzi un sistema infrastrutturale adeguato ad un ordinato e razionale vivere civile, con conseguente onere per l'Amministrazione di verificare che il rilascio del permesso di costruire sia comunque accompagnato dalla preesistenza o dalla contemporanea realizzazione almeno delle opere di urbanizzazione primaria in concreto necessarie (viabilità, reti idriche, fognarie e tecnologiche) per poter ritenere che la zona possa avere quel minimo di infrastrutture necessarie per l'intervento edilizio richiesto” Consiglio di Stato, sez. IV, 25/11/2013, n. 5592. Va inoltre sottolineato che gli interventi indicati dall’art. 9 del TUEd sono ammessi  unicamente in condizione di compatibilità con gli strumenti di pianificazione territoriale (si pensi alla necessità che l’applicazione dell’art. 9 del TUEd non determini una vanificazione delle previsioni prevalenti espresse dal PTCP in tema di reti ecologiche e di ambiti agricoli strategici) e ambientale sovracomunali (si pensi al PTC del Parco del Mincio) e, ovviamente, con la disciplina paesaggistica.


� Gli standard ope legis possono costituire anche parametro rilevante per l’accertamento della doppia conformità (TAR Campania, Napoli, IV, 23 dicembre 2003, n. 15534, www.giustizia-amministrativa.it; TAR Abruzzo, Pescara, 23 ottobre 1992, n. 393, PQM, 1992, fasc. 3, 71; TAR Veneto, II, 7 novembre 2003, n. 5584, � HYPERLINK "http://www.giustizia" �www.giustizia� amministrativa.it), richiesta dall’art. 36 t.u. edilizia per la sanatoria degli abusi edilizi formali, allorché la sanatoria sia


domandata o le opere siano realizzate, in costanza delle condizioni indicate dall’art. 9 stesso.


� “È illegittimo il provvedimento di diniego di una d.i.a., finalizzata alla realizzazione di un intervento di deposito ed esposizione di autoveicoli senza esecuzione di opere edilizie né trasformazione temporanea o permanente dello stato dei luoghi, anche qualora l’intervento sia localizzato all’interno di una "zona bianca" T.A.R. Puglia Lecce, sez. I, 10/05/2010, n. 1094; “È illegittimo un provvedimento di diniego di un permesso di costruire relativo alla realizzazione di un parcheggio pertinenziale interrato, laddove motivato sulla sola base di una presunta incompatibilità con la localizzazione in una zona bianca.” T.A.R. Campania Napoli, sez. VII, 07/05/2010, n. 3082.


� “Il termine massimo di validità del piano di lottizzazione, stabilito dall’art. 16, comma 5, della legge 17.08.1942 n. 1150 per i piani particolareggiati ma valevole anche per i piani di lottizzazione, è di dieci anni.�Alla scadenza di tale termine massimo (o nel minor termine espressamente previsto per la sua attuazione) il piano di lottizzazione perde efficacia.�La scadenza del piano di lottizzazione legittima l'Amministrazione a dettare una diversa regolamentazione urbanistica ed edilizia per le aree nel medesimo ricomprese che non siano state oggetto di sfruttamento edificatorio nel termine di efficacia della relativa convenzione.�La perdita di efficacia della lottizzazione convenzionata per scadenza del termine decennale, infatti, determina il venir meno, sul piano pretensivo, dell'affidamento circa l'intangibilità della destinazione urbanistica, per cui un nuovo strumento urbanistico non deve necessariamente tenerne conto.�Ma fino a tale momento di modifica della disciplina urbanistica dettata per quell’area, nei casi in cui le opere di urbanizzazione previste dalla lottizzazione siano state interamente realizzate e sia stato completato, con ingente impegno anche finanziario, il tessuto urbano della stessa, sarebbe illogico e contrario ai principi di corretto svolgimento dell’azione amministrativa ritenere che la zona debba restare senz’altro inedificata rendendo vano quell’impegno (TAR Sardegna, Sez. II 19.02.2010 n. 191; Cons. Stato, Sez. V, 30.04.2009 n. 2768).�E non può nemmeno ritenersi che, decorso il decennio di efficacia di un piano di lottizzazione, occorresse necessariamente procedere ad un nuovo convenzionamento oppure ad una nuova formale approvazione di uno strumento attuativo, giacché tali atti sarebbero stati privi di oggetto in quanto destinati a consentire l’urbanizzazione di una zona già dotata di tutte le infrastrutture necessarie nella quale, quindi, i bisogni che impongono di procedere al convenzionamento erano ormai soddisfatti (cfr. TAR Sardegna, n. 1250 del 10.11.2001).�La scadenza del termine decennale di efficacia, in altre parole, non preclude di per sé la realizzazione delle volumetrie previste dal piano, purché siano state tempestivamente realizzate le opere di urbanizzazione da esso programmate (cfr: Tar Sardegna, Sez. II, n. 554 del 31.05.2012)” TAR Sardegna, Sez. II, � HYPERLINK "http://www.giustizia-amministrativa.it/DocumentiGA/Cagliari/Sezione%202/2010/201000087/Provvedimenti/201400038_01.XML" �sentenza 15.01.2014 n. 38�; “La disposizione di cui all'art. 17, l. 17 agosto 1942, n. 1150 (“Legge urbanistica”) deve essere intesa nel senso che, scaduto il termine di efficacia stabilito per l'esecuzione del piano particolareggiato, nella parte in cui è rimasto inattuato, non è più possibile eseguire i previsti espropri, preordinati alla realizzazione delle opere pubbliche e delle opere di urbanizzazione primaria, non potendosi, in particolare, procedere all'edificazione residenziale per assenza di tale fondamentale presupposto. Tuttavia, nel caso in cui il detto piano ha trovato attuazione, con la realizzazione di strade, piazze ed altre opere di urbanizzazione, l'edificazione residenziale si deve considerare consentita secondo un criterio di armonico inserimento del nuovo nell'edificato esistente, e cioè in base alle norme del piano attuativo scaduto, che mantengono la loro integrale applicabilità” Consiglio di Stato, sez. VI, 05/12/2013, n. 5807.


� Validità dei piani particolareggiati. 


Decorso il termine stabilito per la esecuzione del piano particolareggiato questo diventa inefficace per la parte in cui non abbia avuto attuazione, rimanendo soltanto fermo a tempo indeterminato l'obbligo di osservare nella costruzione di nuovi edifici e nella modificazione di quelli esistenti gli allineamenti e le prescrizioni di zona stabiliti dal piano stesso. 


Ove il Comune non provveda a presentare un nuovo piano per il necessario assesto della parte di piano particolareggiato che sia rimasta inattuata per decorso di termine, la compilazione potrà essere disposta dal prefetto a norma del secondo comma dell'art. 14.


Qualora, decorsi due anni dal termine per l'esecuzione del piano particolareggiato, non abbia trovato applicazione il secondo comma, nell'interesse improcrastinabile dell'Amministrazione di dotare le aree di infrastrutture e servizi, il comune, limitatamente all'attuazione anche parziale di comparti o comprensori del piano particolareggiato decaduto, accoglie le proposte di formazione e attuazione di singoli sub-comparti, indipendentemente dalla parte restante del comparto, per iniziativa dei privati che abbiano la titolarita' dell'intero sub-comparto, purche' non modifichino la destinazione d'uso delle aree pubbliche o fondiarie rispettando gli stessi rapporti dei parametri urbanistici dello strumento attuativo decaduti. I sub-comparti di cui al presente comma non costituiscono variante urbanistica e sono approvati dal consiglio comunale senza l'applicazione delle procedure di cui agli articoli 15 e 16.


� Ad analoga conclusione si può pervenire anche con riferimento al permesso di costruire in deroga, al recupero abitativo dei sottotetti e alla realizzazione di parcheggi: si tratta infatti di interventi che trovano una disciplina di matrice pressoché integralmente legale, suscettibile di essere applicata in termini derogatori rispetto al regime dettato dagli standard ope legis.  A riprova della natura di regime urbanistico in senso proprio della disciplina dettata dall’art. 9 TUEd, si veda: “Ove sia vigente il regime urbanistico delle zone bianche, la domanda di condono resta soggetta alla disciplina dell'art. 39, l. n. 724 del 1994, che consente la definizione agevolata delle violazioni edilizie nella misura e consistenza ivi indicate”  T.A.R. Toscana Firenze, sez. III, 12/06/2013, n. 961.


� Mi permetto di rinviare sul punto al mio scritto Il suolo quale matrice ambientale e bene comune: il diritto di fronte alla diversificazione della funzione pianificatoria, in Scritti in onore di Paolo Stella Richter, Napoli, 2013, 1101.


� “Nell'ordinamento vigente, in mancanza di definizioni di origine normativa, per centro abitato deve intendersi un aggregato di case continue e vicine, anche distante dal centro, ma suscettibile di espansione” Consiglio di Stato, sez. IV, 21/10/2014, n. 5173; “In mancanza di una definizione della perimetrazione del centro abitato da parte del dPR n. 380 del 2001, la “delimitazione del centro abitato” effettuata ai sensi dell'art. 4, d.lg. n. 285 del 1992 (Codice della Strada), non può assumere alcuna rilevanza ai fini edilizi ed urbanistici, e quindi ai fini dell'individuazione dell'ambito di applicazione dell'art. 9 dello stesso dPR n. 380 del 2001. La perimetrazione del centro abitato è quella effettuata in una prospettiva prettamente urbanistica” T.A.R. Puglia Bari, sez. III, 10/05/2013, n. 709. L’elemento determinante rispetto alla corretta applicazione della disciplina dettata dalla lett. b) ovvero di quella dettata dalla lett. a) del comma 1 dell’art. 9, è l’essere l’ambito oggetto di una proposta di trasformazione posta all’interno ovvero «fuori dal perimetro dei centri abitati». Un’analoga previsione era contenuta anche nell’abrogato art. 4, ultimo comma, l. n. 10/1977, ove era tuttavia precisato che si dovesse trattare della figura di centro abitato definita «ai sensi dell’art. 17 della l. 6 agosto 1967, n. 765», introduttivo dell’art. 41-quinquies l. n. 1150/1942. La mancata riproduzione del richiamo ora detto nell’art. 9 si spiega con il fatto che l’art. 41-quinquies, almeno nelle parti afferenti la perimetrazione e le sue conseguenze, è ora espressamente abrogato dall’art. 136 comma 2 lett. b) del t.u. edilizia. Si è quindi aperta una discussione circa la normativa validamente applicabile in vista della (imprescindibile) individuazione del perimetro del centro abitato. Non sembra decisivo il riferimento al centro edificato come definito ai sensi dell’art. 18 della l. n. 865/1971. Infatti, la dichiarata incostituzionalità (C. cost., 30 gennaio 1980, n. 5, G COST, 1980, I, 40) del sistema indennitario cui accedeva questa disposizione e l’espressa sua abrogazione con d.lg. n. 327/2001, appaiono aver privato di attualità le indicazioni assunte in base all’art. 18. Quest’ultima natura indicativa, come si accennava, a ben vedere è peraltro propria anche della indicazione ai sensi del d.lgs. n. 285/1992. Infatti, l’individuazione della perimetrazione ai sensi del codice della strada (d.lg. n. 285/1992) risponde a esigenze diverse da quelle urbanistiche e non è automaticamente traslabile sul piano delle valutazioni amministrative urbanistico-edilizie (TAR Puglia, Bari, III, 10 maggio 2013, n. 709 cit.; TAR Campania, Napoli, IV, 23 ottobre 2002, n. 6604, TAR, 2002, I, 4428). Donde la necessità che al riferimento alla perimetrazione da ultimo menzionata si accompagnino prudenti valutazioni caso per caso condotte sulla scorta di una nozione di «centro abitato» tratta dall’ordinamento nel suo complesso (Cons. St., V, 30 ottobre 2003, n. 6738, FA CDS, 2003, 2992), ovvero sulla scorta di criteri empirici elaborati dalla giurisprudenza quale quello che identifica il centro abitato nella situazione di fatto determinata dalla presenza di un aggregato di case continue e vicine, con interposte strade, piazze e simili, o comunque brevi soluzioni di continuità (TAR Sardegna, II, 22 luglio 2009, n. 1375; TAR Lombardia, II, 20 marzo 2009 n. 1768), ovvero come quello secondo il quale l’atto di perimetrazione del centro abitato non è necessario quando l’insistenza dell’area nel centro abitato emerga ictu oculi o dall’impianto complessivo del piano regolatore vigente o in ipotesi preliminari dalla edificazione di fatto (Cons. St., IV, 5 aprile 2005, n. 1560, CS, 2005, I, 640).


� E’ il caso di ricordare che, al netto della attività partecipative a cui il comune vorrà dare adeguato spazio e delle scansioni del procedimento di VAS, il cronoprogramma minimo deve prevedere:


1. pubblicazione dell’avviso di avvio del procedimento su almeno un quotidiano o periodico a diffusione locale e sui normali canali di comunicazione con la cittadinanza, stabilendo il termine entro il quale chiunque abbia interesse, anche per la tutela degli interessi diffusi, può presentare suggerimenti e proposte;


2. acquisizione, prima dell’adozione e tramite consultazioni, entro trenta giorni del parere delle parti sociali ed economiche;


3. adozione del piano, preceduto dalla pubblicazione del correlativo schema di deliberazione (art. 39, d.lgs. 14 febbraio 2013, n. 33), previa conformazione al parere motivato rilasciato in sede di VAS di concerto tra Autorità competente e Autorità procedente;


4. deposito degli atti di PGT, entro novanta giorni dall’adozione a pena di inefficacia degli stessi, nella segreteria comunale per un periodo continuativo di trenta giorni, ai fini della presentazione di osservazioni nei successivi trenta giorni, e pubblicazione degli stessi nel sito informatico dell’amministrazione comunale; del deposito degli atti e della pubblicazione nel sito informatico dell’amministrazione comunale è fatta, a cura del comune, pubblicità sul Bollettino ufficiale della Regione e su almeno un quotidiano o periodico a diffusione locale;


5. trasmissione alla provincia del documento di piano, del piano dei servizi e del piano delle regole; 


6. trasmissione del documento di piano, contemporaneamente al deposito, anche all’A.S.L. e all’A.R.P.A., che, entro i termini per la presentazione delle osservazioni, potranno formulare osservazioni, rispettivamente per gli aspetti di tutela igienico-sanitaria ed ambientale, sulla prevista utilizzazione del suolo e sulla localizzazione degli insediamenti produttivi; 


7. decisione sulle osservazioni, preceduta da pubblicazione del relativo schema di provvedimento, entro novanta giorni dalla scadenza del termine per la presentazione delle stesse, apportando agli atti di PGT le modificazioni conseguenti all’eventuale accoglimento delle osservazioni, con contestuale adeguamento del documento di piano adottato, nel caso in cui la provincia abbia ravvisato elementi di incompatibilità con le previsioni prevalenti del proprio piano territoriale di coordinamento; 


8. deposito degli atti di PGT, definitivamente approvati, presso la segreteria comunale e pubblicazione nel sito informatico dell’amministrazione comunale;


9. pubblicazione dell’avviso di approvazione degli atti di PGT sul Bollettino Ufficiale della Regione, da effettuarsi a cura del comune.
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