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PREFAZIONE 

di Daria de Pretis 

1. La nuova edizione, a cura di Anna Simonati, di questo piccolo ma-
nuale di diritto urbanistico e delle opere pubbliche continua una tradi-
zione che nasce dall’esperienza di insegnamento dei suoi autori nelle 
Facoltà di Giurisprudenza e di Ingegneria dell’Università di Trento. L’o-
biettivo è di offrire agli studenti che si avvicinano per la prima volta a 
queste materie uno strumento di inquadramento e di studio degli argo-
menti trattati a lezione. Il testo aspira a ricostruire in maniera agile e 
chiara, e in qualche passaggio anche volutamente schematica, la disci-
plina giuridica di questi importanti settori di intervento pubblico e a co-
stituire così una base sistematica per approfondimenti che potranno es-
sere poi condotti su materiali diversi, come testi normativi, sentenze, at-
ti della prassi amministrativa. 

L’urbanistica e le opere pubbliche – e il diritto che le regola – costi-
tuiscono materie di grande rilievo pratico e al tempo stesso campi molto 
proficui di approfondimento applicativo dei profili teorici del diritto am-
ministrativo, come dimostra la lunga tradizione di studi che le interessa. 
Il tratto che le collega principalmente è il fatto di interessare entrambe, 
in modo pieno e immediato, il territorio. 

Il territorio è lo spazio nel quale si svolge la vita dell’uomo. Esso è og-
getto di disciplina giuridica diretta, nel senso che il diritto lo regola diret-
tamente come bene da usare, proteggere e valorizzare, ma anche indiret-
ta, essendo il territorio la sede sulla quale trova necessaria collocazione la 
maggior parte delle attività umane, a loro volta disciplinate dal diritto. 

Così, per un verso, il territorio è di per sé un bene giuridico. Dal dirit-
to esso viene protetto nella sua integrità e salubrità. Il diritto gli conferi-
sce un valore e stabilisce per esempio che possa essere oggetto di negozi 
giuridici (compravendita, locazione) o di provvedimenti amministrativi 
(espropriazione), di diritti privati (di proprietà, di usufrutto, ecc.) o 
pubblici (può far parte del demanio statale o comunale), nonché di re-
gimi d’uso particolari. 
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Per altro verso è sul territorio che devono trovare posto le funzioni del-
la vita. Su di esso sono collocate le case di abitazione, gli insediamenti pro-
duttivi, i campi da coltivare, le infrastrutture di servizio, le strade di co-
municazione e così via. Sebbene si stiano sviluppando attività che non 
hanno più una precisa collocazione territoriale o addirittura ne trascen-
dono – pensiamo alle comunicazioni informatiche –, nondimeno anche 
l’esercizio dell’attività più immateriale richiede di regola un minimo di 
strutture di base (per esempio le stazioni di emittenza delle onde radio o 
elettromagnetiche, gli uffici che ospitano i terminali della rete) e quindi di 
una sede territoriale. La regolamentazione ad opera del diritto di tutte le 
attività a collocazione territoriale, anche se di volta in volta orientata alla 
cura della finalità propria dell’attività di settore, finisce per investire anche 
il regime del territorio. Le politiche di sviluppo dell’edilizia residenziale, di 
trasformazione dei modelli di produzione, di potenziamento delle reti in-
frastrutturali – solo per fare esempi significativi, ma il discorso potrebbe 
riferirsi, con maggiore o minore intensità, pressoché a tutti gli ambiti del-
l’intervento pubblico – hanno come terminale il territorio, sicché la loro re-
golazione finisce per incidere indirettamente sull’assetto urbanistico. 

2. Molte discipline giuridiche si occupano dunque del territorio, del 
suo uso, del governo delle sue trasformazioni, della sua protezione. 

Delle discipline che lo riguardano direttamente, alcune hanno cono-
sciuto negli ultimi decenni sviluppi straordinari. Pensiamo al diritto del-
l’ambiente in tutti i suoi vari rami, dalla protezione del suolo e del sotto-
suolo alla conservazione di zone ambientalmente pregiate, che è venuto 
così fortemente sviluppandosi anche sulla base di normative sovrana-
zionali, come quelle che hanno imposto i procedimenti di valutazione di 
impatto ambientale o il vincolo dei biotopi. Pensiamo alla disciplina dei 
beni culturali e del paesaggio, alla disciplina dei rifiuti e così via. Si trat-
ta di regolazioni orientate alla tutela di valori e interessi fondamentali 
direttamente legati al territorio. 

A loro volta anche le regolamentazioni settoriali delle attività rilevanti 
territorialmente presentano grande estensione e complessità. Si pensi 
alla disciplina dell’agricoltura o degli insediamenti produttivi o commer-
ciali, alla localizzazione delle stazioni radio per la telefonia mobile, all’e-
dilizia scolastica e universitaria, o, per restare all’atra materia che ci oc-
cupa, alle opere pubbliche. 

In questo sistema complesso, il diritto urbanistico presenta una sua pe-
culiare e in qualche misura decisiva centralità. La scelta urbanistica prece-
de logicamente e integra in sé tutte le altre scelte pubbliche direttamente o 
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indirettamente relative all’uso del territorio. Queste ultime, come visto, pos-
sono riguardare la collocazione su di esso delle funzioni che richiedono una 
necessaria sistemazione territoriale, come la residenza, la produzione indu-
striale, l’agricoltura, le infrastrutture, e così via. O possono riguardare diret-
tamente le sorti di parti del territorio in ragione di loro caratteristiche di 
particolare interesse pubblico. Così è per le aree di interesse paesaggistico o 
le zone di tutela ambientale o storico-artistica. Ma è solo nel momento della 
decisione urbanistica che tutti gli interessi comunque connessi all’uso o alla 
conservazione del territorio vengono (devono essere) considerati insieme. 
Dalla loro valutazione contestuale e dalla scelta delle prevalenze da asse-
gnare e dei contemperamenti da operare emerge l’assetto che i pubblici po-
teri competenti conferiscono al territorio. Si tratta dunque di una scelta che 
tiene conto della pluralità degli innumerevoli interessi in gioco, pubblici e 
privati, e delle complessive esigenze della collettività insediata su di esso. 

Con l’urbanistica la materia delle opere pubbliche presenta evidenti 
profili di connessione. Le opere pubbliche si collocano sul territorio e ne 
condizionano lo sviluppo. Le scelte relative alla loro localizzazione do-
vrebbero concorrere con tutte le altre di cui si è appena detto nella defi-
nizione della scelta urbanistica generale. Che nella realtà spesso accada 
il contrario, e cioè che la decisione relativa all’opera pubblica preceda la 
scelta urbanistica e quindi inevitabilmente la condizioni, costituisce una 
criticabile disfunzione del sistema. 

La disciplina delle opere pubbliche presenta peraltro anche profili au-
tonomi. Accanto al momento programmatorio e localizzativo, più collega-
to alla pianificazione urbanistica e al governo del territorio, infatti, si col-
locano le fasi dirette alla concreta realizzazione dell’opera come l’espro-
priazione dei terreni necessari e, soprattutto, l’affidamento dei lavori agli 
operatori privati, e quindi al mercato. Su questo si innestano la discipli-
na dei contratti pubblici e le particolari regole, molto influenzate dal di-
ritto comunitario, per la scelta del contraente. 

3. Urbanistica, edilizia e opere pubbliche sono materie fortemente rego-
late. Molte norme, statali, regionali, comunali e, per quanto riguarda le ope-
re pubbliche, o l’ambiente, per esempio, anche europee, disciplinano molte 
attività amministrative, e le attività private che si esplicano in questi ambi-
ti sono a loro volta normalmente soggette a regime amministrativo. 

L’ordinamento affida all’amministrazione una grande quantità di com-
piti da svolgere per lo più mediante l’esercizio di poteri autoritativi: dalla 
pianificazione di direttiva a quella generale ad altra, via via sempre più 
dettagliata, di carattere attuativo, attraverso piani e altri atti normativi 
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(regolamenti, programmi, ecc.); dalla preventiva autorizzazione al con-
trollo minuto di tutte le trasformazioni, tendenzialmente anche le più mo-
deste; dalla repressione degli abusi alle sanzioni, secondo meccanismi 
complessi che vanno dall’obbligo del ripristino a quello del pagamento 
di somme di denaro, alle vere e proprie sanzioni penali. A sua volta, an-
che la realizzazione di un’opera pubblica costituisce il punto di approdo 
di un lungo percorso amministrativo che parte dall’individua-zione delle 
aree per il loro sedime, alla progettazione, all’espropriazione, all’affida-
mento dei lavori, e infine alla loro esecuzione. 

A questo dato di complessità per così dire quantitativo dei due settori 
considerati si affiancano fattori di complessità qualitativi, connessi alla 
struttura delle materie. 

L’urbanistica ha subìto nel tempo un’evoluzione che ne ha determina-
to un’estensione di significato e di ambito di riferimento. Per cui, da una 
prima fase in cui tendeva a risolversi nella disciplina dello sviluppo della 
città (così era intesa nella prima applicazione della l. n. 1150/1942), si è 
giunti infine, passando per una seconda fase nella quale invece la sua 
portata ha cominciato a ritenersi estesa alla disciplina anche del territo-
rio extraurbano (Corte cost. n. 239/1982), alla fase attuale nella quale, 
anche a seguito della riforma costituzionale del 2001, l’urbanistica viene 
considerata nella sostanza coincidente con il più vasto ambito del go-
verno del territorio (Corte cost. n. 303/2003). 

Il primo e più evidente elemento di complessità è costituito dalla plu-
ralità dei livelli di governo. Su uno stesso territorio incidono infatti più 
sistemi di regolazione e di pianificazione e vari enti pubblici (e le diverse 
collettività che essi esprimono) intervengono sia nella disciplina della 
materia che nella pianificazione del territorio. 

In materia di governo del territorio abbiamo così innanzitutto una di-
sciplina legislativa assunta in concorrenza da Stato e regioni, sulla base 
di un criterio di riparto alquanto complesso e incerto. I principi statali 
della materia non risultano ancora definiti dalla legge. Inoltre, non solo 
la stessa definizione della materia “governo del territorio” appare ancora 
incerta, ma essa si intreccia con tante materie non regionali (opere pub-
bliche di interesse statale, paesaggio, ambiente, suolo), trovando quindi 
limiti nuovi in questo intreccio, ed è condizionata dal limite regionale 
del diritto privato (rilevante in tema di proprietà) e del diritto penale (ri-
levante per il sistema degli abusi). 

Quanto all’attività amministrativa di governo del territorio, e in parti-
colare della sua principale manifestazione, ossia la pianificazione terri-
toriale e urbanistica, sappiamo bene quanti siano i suoi livelli: abbiamo 
infatti di volta in volta pianificazione regionale, provinciale o comunque 
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altrimenti intermedia, comunale, metropolitana. Fra tali livelli non è sem-
pre chiaro il criterio di distinzione degli oggetti e comunque sono di re-
gola assai complesse le relazioni. 

In secondo luogo, sul piano della complessità del sistema delle fonti 
di pianificazione, è un tratto caratteristico della materia, e in particolare 
dell’attività di regolazione dell’uso del territorio, una certa tendenziale 
indistinzione fra atti normativi e atti amministrativi, della quale costi-
tuisce la più nota espressione il dibattito circa la natura dei piani regola-
tori generali, vivace soprattutto in passato, e ormai superato con la con-
statazione del carattere composito e plurale – a sua volta quindi com-
plesso – della normativa di piano. 

Ancora, viene in evidenza, come visto, la pluralità e la varietà degli in-
teressi oggetto delle valutazioni che convergono nella pianificazione ur-
banistico-territoriale. Il pianificatore è tenuto a considerare e contempe-
rare fra loro tutti gli innumerevoli interessi che richiedono localizzazio-
ne sul territorio; è tenuto poi a confrontarsi con il diritto di proprietà dei 
privati e con le loro aspettative all’uso più proficuo dei loro terreni. Inol-
tre l’interesse primario della scelta discrezionale urbanistica, ossia l’obiet-
tivo dell’uso ottimale del territorio, è a sua volta quanto mai incerto e 
sfuggente, oltre che, per sua natura, oggetto di dirette interferenze ad ope-
ra di altri diversi interessi pubblici (paesaggio, ambiente ed ecosistema, 
tutela del suolo, opere pubbliche, beni culturali, beni pubblici a destina-
zione particolare, cave, e via dicendo). È evidente dunque l’intrinseca e 
insuperabile complessità dei relativi apprezzamenti. 

Sono queste le principali ragioni che da sempre stanno alla base della 
complessa procedimentalizzazione delle scelte urbanistiche. Essa da un 
lato tende a compensare la fortissima discrezionalità che spetta all’am-
ministrazione in assenza di un criterio oggettivo predefinito; dall’altro è 
diretta a contemperare la molteplicità degli interessi in gioco, che sono 
sia gli interessi pubblici differenziati che coesistono con l’interesse al mi-
glior uso del territorio, sia gli interessi privati, fra i quali spiccano tutti 
quelli connessi con il diritto di proprietà. 

Un elemento che si aggiunge a questo quadro di complicatezza è poi 
costituito dalla particolare delicatezza dell’oggetto dell’intervento pub-
blico nella materia: il territorio è un bene finito, su di esso devono tro-
vare spazio le esigenze di oggi ma anche quelle delle generazioni future. 
Le trasformazioni del territorio che l’urbanistica e l’edilizia governano e 
controllano inoltre sono di regola irreversibili. Questa caratteristica giu-
stifica sia la regolamentazione minuta degli interventi, che l’esigenza di 
controlli attenti, sia ancora l’importanza del momento sanzionatorio in 
funzione di garanzia dell’effettività della disciplina. Essa suggerisce inol-
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tre particolare cautela nella deregolamentazione, nella liberalizzazione e 
nella semplificazione delle attività private nel settore. 

Tutti questi elementi di fattuale complessità del fenomeno si rispecchia-
no sul piano della legislazione e dell’attività dell’amministrazione nella ma-
teria. La legislazione è notoriamente sterminata e alquanto complessa, es-
sa comprende una molteplicità di fonti di rango diverso che si sono susse-
guite nel tempo senza significativi interventi di razionalizzazione nell’urba-
nistica. Solo nel campo dell’edilizia il legislatore è intervenuto in maniera 
sistematica, quantomeno a livello statale, con l’approvazione nel 2001 del 
testo unico dell’edilizia. L’attività amministrativa è a sua volta ovviamente 
interessata, sia sotto il profilo organizzativo che sotto quello procedimen-
tale, dalla vastità e complessità del quadro degli interessi in gioco, dai di-
versi livelli di riferimento, dalla loro quantità e dalla loro forza. 

Anche la materia delle opere pubbliche, sebbene risulti più linearmen-
te definibile fin dalla individuazione del suo ambito, presenta elementi 
di indubbia complessità quando si passi a considerare l’articolazione del 
processo di programmazione del sistema delle opere pubbliche e di rea-
lizzazione di ciascuna opera, il quale come detto si sviluppa a sua volta 
in una molteplicità di fase e sottofasi, rette da discipline giuridiche diffe-
renti e alquanto disomogenee. 

La trattazione che segue cerca di riordinare questa complessità. 
La prima parte, dedicata al diritto urbanistico, affronta separatamente 

le tematiche, da un lato, della definizione dell’ambito dell’urbanistica – in-
dividuandone i principi e delimitandolo rispetto alle vicine materie di con-
fine –, e della ricostruzione di come le varie funzioni pubbliche in materia 
sono distribuite fra i vari livelli di governo (Cap. I), dall’altro dell’illustra-
zione del sistema della pianificazione urbanistica (Cap. II) e dell’attività 
edilizia (Cap. III). 

La seconda parte, dedicata alle opere pubbliche, ne individua dappri-
ma la nozione e delinea l’assetto delle competenze su di esse (Cap. IV), se-
gue quindi linearmente le tappe del processo di realizzazione dell’opera, 
esaminando le fasi della localizzazione, dell’espropriazione e dell’esecuzio-
ne (Cap. V) e soffermandosi infine più da vicino sulle modalità di affida-
mento dei lavori (Cap. VI). 

Questa quarta edizione ripropone l’impostazione originaria e la integra 
con alcuni approfondimenti, svolti alla luce dell’evoluzione dottrinale e giu-
risprudenziale, e con alcuni aggiornamenti che registrano le principali ri-
forme normative intervenute nell’ambito del governo del territorio e delle 
opere pubbliche. 

Trento, ottobre 2020 
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CAPITOLO I 

URBANISTICA, EDILIZIA E GOVERNO DEL TERRITORIO: 
NOZIONI E PRINCIPI 

di Anna Simonati 

SOMMARIO: 1. Urbanistica, edilizia e diritto urbanistico. – 2. L’urbanistica nella Costi-
tuzione e il rapporto con il governo del territorio. – 3. La tutela dell’ambiente, dei 
beni culturali e del paesaggio. – 4. Il sistema delle competenze nell’ambito del 
governo del territorio. – 4.1. L’attività legislativa. – 4.2. La riserva allo Stato in 
materia civile e penale. – 4.3. Le funzioni amministrative. – 5. Le fonti del diritto 
urbanistico e il ruolo della pianificazione. – 6. Le fonti regolamentari e il regola-
mento edilizio comunale. 

1. Urbanistica, edilizia e diritto urbanistico 

L’urbanistica è la disciplina che si occupa dell’assetto del territorio 
con l’obbiettivo di ottimizzarne l’utilizzo. Essa individua le destinazioni 
e le modalità d’uso delle diverse aree e le armonizza fra loro, tenendo 
conto delle situazioni già sedimentate e delle prospettive di sviluppo. 
Dunque, l’urbanistica si propone soprattutto di creare delle sinergie in 
vista del soddisfacimento dei vari interessi pubblici e privati che devono 
trovare collocazione sul territorio, promuovendone un assetto ordinato. 

La Corte costituzionale, quando si è occupata di urbanistica, ha parlato 
di una «funzione ordinatrice, ai fini della reciproca compatibilità, degli usi e 
delle trasformazioni del suolo nella dimensione spaziale considerata e nei 
tempi ordinatori previsti» (n. 151/1986; v. anche nn. 183/1987 e 382/1999). 

La nozione giuridica di urbanistica è più ampia di quella accolta nel 
linguaggio comune, in cui spesso ci si riferisce all’urbanistica per indica-
re lo studio del funzionamento e dello sviluppo delle città. Per il diritto, 
l’urbanistica si occupa della gestione dell’intero territorio, urbano ed ex-
traurbano, nonché della programmazione e della pianificazione delle mo-
difiche del territorio. 

L’edilizia, invece, si occupa delle trasformazioni permanenti del terri-
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torio e in particolare delle condizioni alle quali le trasformazioni am-
messe dalla normativa e dalla pianificazione urbanistica possano legitti-
mamente concretizzarsi. L’edilizia, dunque, è connessa alla realizzazio-
ne di manufatti stabili, destinati a soddisfare interessi di natura abitati-
va o commerciale e produttiva. 

La Corte costituzionale in un primo tempo accolse una definizione di 
urbanistica piuttosto vicina a quella propria del linguaggio comune. In una 
sentenza del 1972, per esempio, la Corte affermava che l’urbanistica ri-
guardava l’«assetto e l’incremento edilizio dei centri abitati» e negava che nel 
concetto potesse rientrare «l’assetto dell’intero territorio» (n. 141/1972). So-
lo dieci anni più tardi, però, la stessa Corte affermava che «l’urbanistica 
comprende tutto ciò che concerne l’uso dell’intero territorio (e non solo degli 
aggregati urbani) ai fini della localizzazione e tipizzazione degli insediamenti 
di ogni genere con le relative infrastrutture» (n. 239/1982). 

La storia dell’urbanistica costituisce un processo lungo e complesso, 
che qui non può essere descritto, neanche per sommi capi. È bene tene-
re presente che in questo percorso il diritto ha svolto un ruolo centrale e 
alquanto peculiare. 

Lo sviluppo dei centri urbani si è compiuto per molti secoli seguendo 
il mutare dei modelli culturali e dei comportamenti radicati presso le di-
verse popolazioni. 

Con la rivoluzione industriale la concentrazione demografica attorno 
ai grandi centri urbani si è intensificata al punto da creare un vero e 
proprio allarme sociale. Si è alterato il naturale succedersi delle genera-
zioni, in base al quale per secoli le nuove generazioni avevano sempli-
cemente occupato gli spazi di quelle che le avevano precedute. I rapidi 
progressi tecnologici in ogni settore dell’attività umana e le loro conse-
guenze sulle condizioni di vita della popolazione hanno indotto per la 
prima volta il potere pubblico ad occuparsi del governo del territorio, la 
cui gestione in precedenza si era svolta sostanzialmente in via di fatto, 
in assenza di una disciplina sistematica. 

Con l’urbanizzazione e l’intervento regolativo pubblico nasce il diritto 
urbanistico, costituito dall’insieme delle norme che regolano la pianifi-
cazione e l’utilizzazione del territorio, in vista del suo razionale sfrutta-
mento. Esso si sviluppa, nel corso del tempo, secondo quelle linee di-
scontinue che, almeno nel nostro Paese, lo caratterizzano tutt’oggi. 

Benché costituisca una branca specifica del diritto amministrativo, il 
diritto urbanistico si colloca in una posizione “intermedia”, che lo rende 
materia di confine fra diversi campi giuridici, dal diritto costituzionale 
al diritto privato. L’allocazione dei poteri pubblici che riguardano l’urba-
nistica investe direttamente il diritto costituzionale, mentre l’idoneità 
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delle previsioni urbanistiche a incidere sensibilmente sui diritti dei sin-
goli, fra i quali prima di tutto il diritto di proprietà, lo portano per que-
sta parte a interferire con il diritto privato. 

2. L’urbanistica nella Costituzione e il rapporto con il governo del ter-
ritorio 

Nella sua formulazione originaria, la Costituzione menzionava te-
stualmente l’urbanistica all’art. 117, quale materia di competenza regio-
nale concorrente con quella dello Stato. 

Come è noto, nel sistema di riparto delle competenze legislative suc-
cessivo alla riforma del 2001, le Regioni sono titolari della competenza 
ad emanare leggi in via residuale in tutte le materie che non siano espres-
samente riservate in via esclusiva allo Stato ex art. 117, c. 2, Cost., non-
ché nelle materie che rientrino nell’ambito della potestà concorrente ex 
art. 117, c. 3, Cost. (ove la normativa regionale deve rispettare i principi 
fondamentali determinati nella legislazione statale). Oggi la materia resta 
di competenza legislativa concorrente, ma la Costituzione utilizza l’espres-
sione “governo del territorio”. 

Il legislatore, dunque, ha scelto una locuzione più ampia di quella di 
cui si era avvalso precedentemente, che sembra comprendere fra l’altro 
sia l’edilizia che l’urbanistica. La Corte costituzionale ha affermato che 
certamente «la parola “urbanistica” non compare nel nuovo testo dell’art. 
117, ma ciò non autorizza a ritenere che la relativa materia non sia più ri-
compresa nell’elenco del terzo comma: essa fa parte del “governo del terri-
torio”» (n. 303/2003). 

La Costituzione non si occupa del governo del territorio solo nell’art. 
117 per ripartire la relativa competenza legislativa fra Stato e Regioni, 
ma anche, sia pure indirettamente, negli artt. 41 e 42. 

Nell’art. 41, c. 3, è previsto che la legge determini i programmi e con-
trolli opportuni affinché l’attività di iniziativa economica sia indirizzata 
e coordinata a fini sociali. 

Nell’art. 42, si stabilisce che l’ordinamento tutela la proprietà privata 
ma al contempo ne garantisce la funzione sociale. Il nesso con il gover-
no del territorio è evidente se si considera che l’ottimale sfruttamento 
del suolo necessariamente richiede l’indirizzo e la vigilanza da parte del-
le autorità pubbliche sull’attività dei proprietari di immobili e dei privati 
imprenditori. 

Comunque, se è vero che frequentemente il diritto urbanistico ha avu-
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to ad oggetto gli interventi pubblici di disciplina e pianificazione dell’uso 
della proprietà, è anche vero che – da sempre, ma con particolare evi-
denza negli ultimi decenni – tale profilo non è esaustivo. 

Al contrario, poiché l’urbanistica punta a guidare lo sviluppo ottimale 
del territorio, in modo che questo possa assumere un assetto ordinato e 
tale da assicurare la convivenza sociale e le libertà individuali, essa trova 
fondamento anche negli artt. 2 e 3, c. 2, Cost., che obbligano la Repub-
blica a garantire i diritti inviolabili dei singoli e a promuovere un model-
lo di società civile basato su valori di uguaglianza e solidarietà. 

Il governo del territorio nelle tendenze legislative 

La tendenza del legislatore va nel senso dell’accoglimento di una nozione am-
pia di “governo del territorio”, che si configura sempre più non tanto come una 
materia vera e propria quanto come un ambito concettuale all’interno del quale 
ricadono varie materie. 

Nel corso della XVII Legislatura, sono stati presentati due disegni di legge di por-
tata generale. 

All’art. 1, c. 2, della proposta di legge n. 478 (Principi fondamentali per il gover-
no del territorio), presentata il 22 marzo 2013 presso la Camera dei deputati, si de-
finisce il governo del territorio come l’insieme «delle attività conoscitive, valutative, 
regolative, di programmazione, di localizzazione e di attuazione degli interventi, non-
ché di vigilanza e di controllo, volte a perseguire la tutela e la valorizzazione del terri-
torio, la disciplina degli usi e delle trasformazioni dello stesso e la mobilità in relazione 
a obiettivi di sviluppo del territorio». Si precisa, inoltre, che il governo del territorio 
«comprende altresì l’urbanistica, l’edilizia, l’insieme dei programmi infrastrutturali, la 
difesa del suolo, la tutela del paesaggio e delle bellezze naturali, nonché la cura degli 
interessi pubblici funzionalmente collegati a tali materie». Benché non perfettamente 
coincidente nel dettaglio, è altrettanto ampio l’orientamento seguito nella proposta 
di legge n. 872 (Principi fondamentali per il governo del territorio. Delega al Gover-
no in materia di fiscalità urbanistica e immobiliare), depositata, anch’essa presso la 
Camera dei deputati, il 2 maggio 2013. In base ai cc. 2 e 4 dell’art. 1, il governo del 
territorio «consiste nell’insieme coordinato delle attività conoscitive, regolatorie, pro-
grammatorie, valutative e attuative, nonché di vigilanza e di controllo degli interventi 
di trasformazione e di uso del territorio, allo scopo di perseguire: la tutela e la valoriz-
zazione del patrimonio ambientale, culturale e paesaggistico e del territorio rurale; 
l’utilizzo sostenibile delle risorse non rinnovabili e la tutela della biodiversità; la ridu-
zione del consumo di suolo non urbanizzato; il rapporto coerente tra localizzazione 
delle funzioni, sistema della mobilità e infrastrutture tecnologiche ed energetiche, in 
relazione alle risorse economiche e finanziarie attivate dai soggetti pubblici e priva-
ti». Il governo del territorio, inoltre, «comprende l’urbanistica, l’edilizia, nonché, 
per le parti riguardanti gli aspetti connessi alla programmazione e alla pianificazione 
del territorio, la difesa del suolo, l’espropriazione e l’edilizia sociale». 
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Durante la XVIII Legislatura, sono stati presentati altri due disegni di legge di 
portata generale, che si prefiggono soprattutto di codificare i principi generali del 
governo del territorio (v. infra). Si tratta delle proposte n. 1044 (Disposizioni per la 
corretta pianificazione del territorio, per il conseguente contenimento del consu-
mo di suolo, per l’incentivazione del riuso edilizio ed urbanistico, nonché delega 
al Governo in materia di recupero delle aree urbane degradate), depositata presso 
il Senato il 6 febbraio 2019, e n. 1529 (Disposizioni per la pianificazione del terri-
torio, la rigenerazione urbana, il contenimento del consumo del suolo e il riuso 
edilizio e urbanistico, nonché delega al Governo in materia di riqualificazione del-
le aree urbane), depositata presso la Camera dei Deputati il 19 gennaio 2019. È 
significativo che tra le definizioni concettuali ivi proposte manchi il riferimento 
espresso alla nozione di governo del territorio. È possibile che la ratio di questa 
scelta sia riposta nella convinzione che si tratti di una nozione ormai talmente se-
dimentata nel diritto “vivente” da non richiedere ulteriori precisazioni normative.  

3. La tutela dell’ambiente, dei beni culturali e del paesaggio 

L’oggetto dell’urbanistica può facilmente sovrapporsi a quello di altre 
materie di intervento pubblico e in particolare a quelle più strettamente 
legate al territorio, come per esempio il paesaggio, l’ambiente, l’agricol-
tura. Definire l’ambito proprio di ciascuna materia e i reciproci confini è 
importante perché l’ordinamento può riservare ad esse regimi differen-
ziati, per esempio dal punto di vista del soggetto competente a discipli-
narle o da quello delle conseguenze della violazione della loro disciplina. 

La Costituzione menziona alcune di queste materie che, pur non rien-
trando nel governo del territorio, gli sono limitrofe e, di conseguenza, 
con esso possono interferire. Si tratta della tutela dell’ambiente, dei beni 
culturali e del paesaggio. 

Il fallito tentativo di riforma costituzionale 

Nella Gazzetta Ufficiale 15 aprile 2016, n. 88 è stato pubblicato il testo della leg-
ge di revisione costituzionale «Disposizioni per il superamento del bicameralismo 
paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di 
funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del titolo V 
della parte II della Costituzione», di iniziativa governativa. Come è noto, la riforma 
è stata sottoposta a referendum confermativo il 4 dicembre 2016 e l’esito della con-
sultazione referendaria è stato negativo. Ciò nonostante, è interessante ricordare che, 
in base alla formulazione riformata dell’art. 117, c. 2, lett. s), Cost., sarebbero rien-
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trate nella potestà legislativa esclusiva dello Stato la «tutela e valorizzazione dei be-
ni culturali e paesaggistici; ambiente ed ecosistema», nonché l’emanazione di «di-
sposizioni generali e comuni sulle attività culturali». La svolta normativa avrebbe 
dunque tendenzialmente ampliato la competenza legislativa dello Stato in ambiti 
limitrofi a quello del governo del territorio. Il legislatore, in un certo senso, avreb-
be quindi optato per il rinvigorimento tendenziale delle istanze centraliste. 

La tutela dell’ambiente e dei beni culturali, ai sensi dell’art. 117, c. 2, 
lett. s), Cost., è di competenza legislativa esclusiva dello Stato, mentre la 
valorizzazione dei beni culturali e ambientali rientra nella competenza 
legislativa concorrente di Stato e Regioni. 

L’art. 117 non si occupa espressamente della tutela del paesaggio, 
ma l’art. 9 Cost. lo annovera fra i compiti della Repubblica. Ciò signifi-
ca che tutti i soggetti della Repubblica, fra cui le Regioni, sono chia-
mati a concorrere alla protezione del paesaggio. Anche la Corte costi-
tuzionale da tempo ritiene che la tutela del paesaggio rappresenti nel 
nostro ordinamento un “valore etico-culturale”, che comporta l’instau-
razione di rapporti di reciproca collaborazione fra Stato e Regioni (per 
esempio, n. 341/1996). Il Codice dei beni culturali e del paesaggio 
(d.lgs. n. 42/2004) identifica i beni paesaggistici in quanto espressione 
dei «valori storici, culturali, naturali, morfologici ed estetici del territo-
rio». 

Il rapporto fra governo del territorio (materia di competenza legisla-
tiva concorrente fra Stato e Regioni) e tutela dell’ambiente e dei beni 
culturali (materie di competenza esclusiva dello Stato) è particolarmen-
te problematico. Infatti, poiché il governo del territorio comporta l’otti-
mizzazione degli usi del territorio, esso può intersecarsi con la cura di 
interessi settoriali, come quello alla protezione dell’ambiente e del patri-
monio culturale. 

Del resto, la riserva allo Stato del potere legislativo in materia di tute-
la dell’ambiente e dei beni culturali non preclude alle Regioni qualsiasi 
intervento in questi settori. L’art. 9 Cost., come visto, impone la collabo-
razione di tutti i livelli istituzionali. Pertanto, le Regioni possono legife-
rare, nell’esercizio della loro competenza in materia di governo del terri-
torio, anche su aspetti che riguardano la difesa dell’ambiente e del pa-
trimonio culturale. In concreto, le leggi regionali che si occupano di go-
verno del territorio sulla base dell’art. 117 Cost. possono dettare previ-
sioni inerenti ad aspetti connessi con la tutela dell’ambiente e dei beni 
culturali, purché la finalità complessivamente perseguita dalla legge sia 
quella di garantire l’uso ottimale del territorio. 
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La tutela dell’ambiente e dei beni culturali, la protezione del paesag-
gio e il governo del territorio, quindi, possono anche concernere lo stes-
so oggetto ed esplicarsi nel medesimo ambito spaziale, ma si distinguo-
no reciprocamente in quanto sono correlati a distinti interessi pubblici e 
puntano alla realizzazione di diversi obbiettivi. La tutela dell’ambiente si 
propone soprattutto di garantire la salute e la qualità della vita dei citta-
dini; la tutela dei beni culturali è finalizzata all’individuazione del patri-
monio culturale per garantirne la protezione e la conservazione in vista 
della fruizione da parte della collettività; la protezione del paesaggio pun-
ta alla salvaguardia dei valori relativi all’identità complessiva di un deter-
minato contesto; il governo del territorio ha come obbiettivo la corretta 
gestione delle trasformazioni urbanistiche ed edilizie del suolo per assi-
curarne l’uso ottimale. 

Il criterio teleologico e le sue implicazioni 
nella giurisprudenza costituzionale recente 

Il problema della corretta delimitazione della competenza legislativa regionale 
in materia di governo del territorio è stato affrontato recentemente dalla Corte co-
stituzionale con riferimento alla questione della localizzazione di nuovi luoghi di 
culto. La Consulta ha censurato la disposizione della legge regionale lombarda, che 
subordinava l’insediamento delle strutture all’approvazione in un apposito Piano 
per le attrezzature religiose. Secondo la Corte, tale previsione differenziava il re-
gime applicabile a questa particolare tipologia di opera non per garantire l’ordina-
to sviluppo del territorio, bensì, surrettiziamente, per ostacolare l’esercizio del di-
ritto inviolabile alla libertà religiosa, di cui all’art. 19 Cost. Ciò poteva desumersi 
agevolmente dalla mancata considerazione, in vista della richiesta approvazione, 
dell’impatto urbanistico concretamente prodotto dall’opera. Ne derivava, pertan-
to, un’irragionevole compressione della libertà religiosa, a cui non corrispondeva il 
perseguimento di alcun reale interesse pubblico al buon governo del territorio (n. 
254/2019; v. anche n. 67/2017, n. 63/2016 e n. 52/2016). 

Dunque, la previsione della competenza statale esclusiva per la tutela 
dell’ambiente e dei beni culturali non vieta alle Regioni di emanare leggi 
suscettibili di incidere in questo campo, ove esso presenti dei profili di in-
terferenza con il governo del territorio. Invece, le Regioni non potrebbero 
esercitare la loro competenza legislativa in materia di governo del territo-
rio per modificare o abrogare norme statali finalizzate alla protezione del-
l’ambiente o del patrimonio culturale, eliminando o rendendo meno effi-
caci gli strumenti di salvaguardia previsti a livello nazionale. Un passo ul-
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teriore nella determinazione dei compiti dello Stato e delle Regioni è stato 
effettuato nel d.lgs. n. 152/2006 (c.d. “Codice dell’ambiente”). Il codice, al-
l’art. 3 bis, c. 1, si pone espressamente come normativa di principio; inol-
tre, all’art. 3 quinquies, c. 2, ammette la possibilità che le Regioni e le Pro-
vince autonome di Trento e Bolzano introducano forme di tutela giuridica 
dell’ambiente più restrittive di quelle assunte a livello statale, purché ciò 
sia richiesto da situazioni particolari esistenti sul loro territorio e non 
comporti discriminazioni arbitrarie. Di regola, restano, invece, inammis-
sibili deroghe in pejus rispetto alla disciplina statale. 

Governo del territorio, tutela dell’ambiente e dei beni culturali: 
l’orientamento della Corte costituzionale 

Già da molti anni la Corte costituzionale riconosce allo Stato il potere-dovere 
di legiferare a tutela di interessi nazionali prevalenti, come la protezione della na-
tura (n. 223/1984) e dell’ambiente (n. 239/1982). Dopo la riforma costituzionale 
del 2001, tale potere è codificato nell’art. 117 Cost. 

Per la Corte la tutela dell’ambiente costituisce una sorta di “macromateria” e 
configura «una competenza del legislatore statale idonea ad investire tutte le mate-
rie rispetto alle quali il legislatore stesso deve poter porre le norme necessarie per 
assicurare a tutti, sull’intero territorio nazionale, il godimento di prestazioni garanti-
te» (n. 282/2002). Peraltro, ciò «non esclude la sussistenza, in capo alle Regioni, di 
competenze legislative su materie (governo del territorio, salute, ecc.) per le quali 
quel valore costituzionale assume rilievo» (n. 536/2002). 

Occupandosi della questione di costituzionalità di una legge regionale posta 
espressamente a salvaguardia dell’ambiente e del paesaggio, la Corte ha affermato 
che, in materia di tutela dell’ambiente, lo Stato ha il potere di dettare standard di pro-
tezione uniformi validi in tutte le Regioni (n. 307/2003), ma le Regioni possono ema-
nare leggi in materia di governo del territorio che, nel rispetto dei parametri nazionali, 
integrino la disciplina dello Stato e la adattino alle esigenze locali in vista dell’uso ot-
timale del territorio. Ancora, in materia di tutela dell’ambiente, la Consulta recente-
mente ha avuto modo di ribadire che la disciplina statale funge da limite invalicabile 
anche rispetto alla potestà legislativa primaria nel campo dell’urbanistica delle Regioni 
a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e Bolzano (n. 232/2017). 

In un’altra occasione, la Corte costituzionale ha ritenuto legittima una legge re-
gionale che attribuisce alla pianificazione urbanistica, tra l’altro, il compito di indi-
viduare gli interventi e gli usi ammissibili nel territorio occupato da beni culturali. 
La Corte sottolinea che, nonostante la tutela dei beni culturali rientri nella compe-
tenza legislativa esclusiva dello Stato, le Regioni, esercitando la loro competenza 
legislativa concorrente in materia di governo del territorio, hanno il potere di stabi-
lire che i piani urbanistici predispongano dei meccanismi di protezione del patri-
monio culturale. Naturalmente, così facendo, le Regioni devono dettare una nor-
mativa aggiuntiva e non sostitutiva di quella statale (n. 232/2005). 
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4. Il sistema delle competenze nell’ambito del governo del territorio 

4.1. L’attività legislativa 

Come si è accennato, la riforma del titolo V della parte II della Costi-
tuzione non ha inciso profondamente sulla ripartizione delle competen-
ze legislative in materia urbanistica ed edilizia. Come prima del 2001, 
anche oggi, in base all’art. 117 Cost., il governo del territorio rientra fra 
le materie di competenza concorrente fra Stato e Regioni (a statuto ordi-
nario), nelle quali al primo è riservata la determinazione dei principi fon-
damentali. 

Ciò significa che le Regioni a statuto ordinario possono emanare leg-
gi in materia di governo del territorio rispettando alcuni limiti. Si tratta, 
in primo luogo, del cosiddetto limite del territorio, in base al quale la 
normativa prodotta dalla Regione è destinata a operare solo entro i con-
fini del suo territorio, del necessario rispetto della Costituzione nonché 
degli obblighi derivanti dal diritto dell’Unione europea e dal diritto in-
ternazionale. Inoltre, le Regioni devono rispettare il limite costituito dai 
principi fondamentali della materia individuati dal legislatore naziona-
le. Questi principi possono essere contenuti in un’apposita legge (detta 
anche legge “cornice”) o possono essere desunti dall’insieme della nor-
mativa statale nella materia, come si vedrà. 

Il fallito tentativo di riforma costituzionale 

In base al disegno di legge di revisione costituzionale bocciato dall’esito refe-
rendario del 4 dicembre 2016 (v. anche supra), il “nuovo” art. 117, c. 2, lett. u), 
Cost., avrebbe ricompreso fra le materie di potestà legislativa esclusiva dello Stato 
l’emanazione delle «disposizioni generali e comuni sul governo del territorio». La 
ripartizione delle competenze legislative in materia, dunque, non sarebbe mutata 
in modo significativo. Sarebbe stata, invece, di competenza legislativa regionale 
(oltre alla «dotazione infrastrutturale» e alla «promozione dello sviluppo economi-
co locale»), la «pianificazione del territorio regionale e mobilità al suo interno». Va 
evidenziato, però, che, ex c. 4 del “nuovo” art. 117, «su proposta del Governo, la 
legge dello Stato» sarebbe potuta «intervenire in materie non riservate alla legisla-
zione esclusiva quando lo richied[esse] la tutela dell’unità giuridica o economica 
della Repubblica, ovvero la tutela dell’interesse nazionale». Inoltre, sarebbe rien-
trata comunque nella competenza legislativa esclusiva statale la disciplina di «in-
frastrutture strategiche e grandi reti di trasporto e di navigazione di interesse na-
zionale». 
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Le Regioni a statuto speciale (Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Sici-
lia, Trentino Alto Adige, Valle d’Aosta) e le Province autonome di Trento 
e Bolzano godono di autonomia maggiore, poiché sono dotate di compe-
tenza legislativa esclusiva in materia urbanistica. Anch’esse devono co-
munque rispettare la Costituzione e i principi generali dell’ordinamen-
to, i vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi di 
diritto internazionale (art. 117, c. 1, Cost.). Tuttavia, possono discostar-
si dai principi generali della materia che emergono dalla disciplina na-
zionale (per esempio, Corte cost. n. 46/2014). 

Il ruolo del diritto comunitario nell’urbanistica: l’esempio della vas 

Nel campo del diritto urbanistico, l’impatto dell’ordinamento dell’Unione euro-
pea non assume primario rilievo. Naturalmente, però, il progressivo arricchimento 
degli obbiettivi dell’Unione, a partire dall’approvazione del Trattato di Maastricht 
del 1992 in poi, consente interventi per così dire “trasversali” – per esempio, in vista 
della coesione economica e territoriale e del contrasto all’esclusione sociale delle fa-
sce più deboli della popolazione – che possono riguardare aspetti non estranei al 
governo del territorio in senso ampio. 

Va segnalata, in particolare, la direttiva n. 42/2001 (a cui si è poi affiancata la 
direttiva n. 92/2011, modificata dalla successiva direttiva n. 52/2014), che ha de-
terminato l’introduzione nell’ordinamento italiano della valutazione ambientale 
strategica (vas), attualmente disciplinata nel “Codice dell’ambiente” (art. 4 ss.). Si 
tratta di una procedura che richiede lo svolgimento di consultazioni, verifiche, va-
lutazioni e attività di monitoraggio, al fine di garantire che gli effetti sull’ambiente 
e sul patrimonio culturale che derivano dall’attuazione di piani e programmi di in-
tervento sul territorio siano presi in considerazione durante la loro elaborazione. 
La relativa disciplina ha subito svariati aggiustamenti, da ultimo nel 2020. In pro-
posito, da tempo la Corte costituzionale ribadisce che la normativa statale sull’as-
soggettabilità a vas degli interventi rientra nell’ambito della tutela dell’ambiente; 
pertanto, si tratta di materia di competenza legislativa esclusiva statale e le relative 
disposizioni costituiscono punto di equilibrio inderogabile da parte delle Regioni 
(nn. 245/2018, 114/2017, 2019/2015, 117/2015, 197/2014, 58/2013). 

L’individuazione dei principi generali della materia, che vincolano le 
Regioni a statuto ordinario, è abbastanza agevole nell’ambito dell’edili-
zia. Il d.p.r. n. 380/2001 (t.u. edilizia), infatti, detta una disciplina orga-
nica contenente i principi fondamentali e generali del settore. Il t.u., dun-
que, funge da legge “cornice” dello Stato e vincola i legislatori regionali. 
La giurisprudenza ha ritenuto in primo luogo che, per quanto concerne 
lo svolgimento di attività edilizia in assenza di pianificazione, la previ-
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sione (v. art. 9 t.u. edilizia) che autorizza l’emanazione esclusivamente 
di norme regionali più restrittive di quelle nazionali corrisponda a un 
principio generale (da ultimo, Corte cost. n. 68/2018). Inoltre, si è ricono-
sciuto di fatto valore di principio all’art. 12 t.u. edilizia, che delimita l’ef-
ficacia temporale di istituti di per sé eccezionali quali le misure di salva-
guardia ordinarie (su cui v. infra, Cap. II; così Corte cost. n. 102/2013). La 
Corte costituzionale, poi, riconduce ai principi fondamentali del governo 
del territorio le disposizioni legislative relative ai titoli abilitativi per gli 
interventi edilizi (Corte cost. n. 303/2003) e le norme nazionali che defi-
niscono le varie categorie di interventi edilizi (Corte cost. nn. 309/2011, 
171/2012; 231/2016, 282/2016; 68/2018). Altri principi generali dell’edili-
zia sono desunti a livello sistematico. Per esempio, già si è segnalata 
l’importanza della necessità di garantire un valore primario dell’ordina-
mento come la tutela del patrimonio paesaggistico, consacrato nell’art. 
9 Cost. Inoltre, la giurisprudenza amministrativa costantemente richia-
ma il tradizionale principio di salvaguardia, in base al quale le trasfor-
mazioni del territorio normalmente devono trovare legittimazione in 
una preventiva valutazione amministrativa circa la tipologia e la consi-
stenza delle variazioni compatibili con l’interesse pubblico e non è con-
sentita alcuna trasformazione immobiliare se il potere pubblico non ha 
previamente stabilito quali trasformazioni siano compatibili con gli in-
teressi della collettività (v. anche infra, Cap. II, par. 1). Ne consegue il 
dovere della p.a. di svolgere, prima di assumere le proprie determinazio-
ni, un’adeguata istruttoria per verificare la coerenza con l’interesse pub-
blico dell’intervento che il singolo intende realizzare e di motivare ade-
guatamente le scelte infine effettuate (cfr. infra, Cap. III, par. 5). Tali cri-
teri hanno trovato applicazione anche di recente nella giurisprudenza 
della Corte costituzionale, che ha censurato, per violazione della compe-
tenza statale in materia di protezione civile a tutela dell’incolumità pub-
blica, la scelta del legislatore regionale ad autonomia speciale (in parti-
colare, della regione siciliana) di ammettere l’instaurazione di lavori edi-
lizi in zona sismica in assenza di preventiva autorizzazione scritta del 
competente ufficio tecnico regionale (Corte cost. n. 68/2018; similmente 
n. 232/2017 e n. 60/2017). Inoltre, secondo la Consulta spetta esclusiva-
mente al legislatore nazionale individuare le eccezioni al principio (oggi 
espresso nell’art. 31, cc. 3-6, d.p.r. n. 380/2001, su cui cfr. infra, Cap. III, 
par. 11) per cui la sanzione per l’inottemperanza da parte dei privati al-
l’ordine di demolizione di un immobile deve consistere di regola nella 
sua distruzione coattiva (n. 140/2018). 

L’individuazione dei principi generali in materia urbanistica è, inve-
ce, più complessa. Da tempo, infatti, si auspica l’emanazione di una leg-
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ge “cornice” dello Stato. Ad oggi, tuttavia, un intervento di questo tipo 
non è ancora stato operato. Il testo fondamentale contenente la discipli-
na della materia è costituito dalla l. n. 1150/1942 (la cosiddetta “legge 
urbanistica”), che è stata modificata ed integrata varie volte ed è stata 
via via affiancata da una serie di leggi settoriali. 

In assenza di una vera e propria legge “cornice” dello Stato in materia 
urbanistica, i principi vanno desunti dunque dal complesso del quadro nor-
mativo statale. Ciò è previsto espressamente dall’art. 1, c. 3, l. n. 131/2003, 
in base al quale «nelle materie appartenenti alla legislazione concorrente, le 
Regioni esercitano la potestà legislativa nell’ambito dei principi fondamentali 
espressamente determinati dallo Stato o, in difetto, quali desumibili dalle leggi 
statali vigenti». 

Anche la Corte costituzionale ha stabilito che l’eventuale mancata de-
terminazione espressa di principi specifici da parte dello Stato non può 
determinare la paralisi dell’attività legislativa delle Regioni. Pertanto, in 
assenza di una legge “cornice” nazionale, le Regioni devono legiferare 
alla luce dei principi generali risultanti dal complesso della normativa sta-
tale in vigore (n. 120/2005). La Corte ha sottolineato, poi, che non biso-
gna dare per scontato che una previsione statale espressamente definita 
come norma di principio assuma realmente tale rilevanza e sia dunque 
in grado di vincolare i legislatori regionali. È sempre necessario, invece, 
interpretare la norma per verificare se in concreto essa ponga realmente 
un principio generale (per esempio, nn. 482/1995 e, più recentemente, 
50/2005). 

Le norme di principio statali, poi, non possono limitarsi a contenere 
indicazioni di portata talmente ampia da configurarsi, di fatto, come clau-
sole vuote, prive di reale valenza operativa. Al contrario, esse devono re-
care indicazioni sostanziali idonee a indirizzare gli interventi normativi 
di dettaglio svolti dalle Regioni, in modo che questi, pur valorizzando le 
specificità locali, siano coerenti con l’intento di realizzare l’interesse del-
la collettività nazionale. 

Per quanto riguarda il governo del territorio, spetta allo Stato, per esem-
pio, indicare i requisiti fondamentali delle varie tipologie di strumenti 
urbanistici, mentre le Regioni possono dettare la normativa di dettaglio 
e disciplinare, fra l’altro, i profili procedimentali. In questa prospettiva, 
la Corte costituzionale ha affermato che le Regioni possono disciplinare 
il procedimento per la formazione di un determinato tipo di piano ur-
banistico, previsto dalla legge dello Stato come strumento uniforme di 
governo del territorio per la realizzazione di determinati obbiettivi cor-
rispondenti all’interesse generale (n. 408/1995). Tuttavia, con riferimen-
to alla semplificazione procedurale, la Corte ha ritenuto che le leggi re-
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gionali non possano eliminare l’obbligo per i Comuni di trasmettere alla 
Regione i piani urbanistici attuativi di quelli regionali dopo la loro ap-
provazione. Tale adempimento, infatti, corrisponde a una norma nazio-
nale di principio correlata alla salvaguardia del ruolo di coordinamento 
dell’ente regionale rispetto alle scelte pianificatorie effettuate a livello 
comunale (n. 272/2013). 

Tutte le Regioni, sia a statuto ordinario sia a statuto speciale, hanno 
legiferato in materia urbanistica. Spesso le leggi regionali non si sosti-
tuiscono completamente alla normativa nazionale, bensì si limitano a 
sostituirne o integrarne singole parti. Per esempio, ciò si è verificato, 
come si vedrà più avanti (v. infra, Cap. II, par. 4), relativamente alla 
struttura della pianificazione urbanistica: lo schema basato sulla gerar-
chia fra atti di pianificazione emanati da enti di diverso livello, contenu-
to nella legge urbanistica, è stato infatti ampiamente superato dalle leggi 
regionali, che attualmente assegnano i compiti più significativi in mate-
ria di pianificazione urbanistica ai Comuni, autori dei piani regolatori 
generali. 

In prospettiva evolutiva, anche la dottrina ha tentato di individuare i 
principi generali del governo del territorio che dovrebbero rientrare in 
una legge “cornice” dello Stato di auspicabile futura emanazione. Si par-
la del cosiddetto principio di perequazione, in base al quale tutti i priva-
ti dovrebbero trovarsi nella medesima situazione giuridica a fronte delle 
scelte pianificatorie, senza che la collocazione geografica e le caratteri-
stiche intrinseche del suolo di cui sono titolari incida in modo eccessi-
vamente invasivo sulla possibilità di esercitare le facoltà insite nel loro 
diritto di proprietà. Un altro principio importante, su cui il legislatore 
nazionale dovrebbe soffermarsi, rappresenta un corollario dei parametri 
di rango costituzionale e consiste nel necessario coordinamento fra i di-
versi interessi pubblici connessi alla gestione del territorio, che dovreb-
be essere assicurato mediante la predisposizione di meccanismi proce-
dimentali tali da garantire il confronto fra i vari livelli istituzionali e la 
risoluzione preventiva dei potenziali conflitti fra loro. Parallelamente, si 
propone di valorizzare maggiormente il ruolo della pianificazione. Pre-
cisamente, la piena e inderogabile compatibilità con i piani urbanisti-
co-territoriali dovrebbe rappresentare il presupposto per qualsiasi tra-
sformazione territoriale suscettibile di incidere sensibilmente sui valori 
basilari radicati nell’ordinamento, quali la tutela dell’ambiente e della 
salubrità dei luoghi e lo sviluppo socio-economico della collettività. Fer-
ma la competenza comunale per la pianificazione attuativa, poi, la pia-
nificazione generale dovrebbe essere svolta evitando impostazioni ecces-
sivamente parcellizzate e seguendo preferibilmente, invece, una prospet-
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tiva di area vasta (tendenzialmente, di dimensioni provinciali), il che con-
sentirebbe di assumere una visione globale e agevolerebbe l’assunzione 
di scelte strategiche (per esempio, in ordine alla localizzazione delle opere 
pubbliche) nell’ottica dello sviluppo razionale del territorio globalmente 
inteso. Nella stessa logica di razionalizzazione (e, nel contempo, a presi-
dio della certezza del diritto), la dottrina suggerisce la contrazione della 
tipologia dei piani e ritiene che opportunamente il legislatore nazionale 
potrebbe porre un principio generale per imporre l’unicità e l’onnicom-
prensività della pianificazione urbanistico-territoriale, in contrasto con 
la frammentazione che contraddistingue la situazione attuale (v. infra, 
Cap. II). Ovviamente, una svolta di questo tipo dovrebbe essere compen-
sata dalla valorizzazione, anche e soprattutto sul piano normativo, dei 
moduli partecipativi procedimentali che permettono non solo alle istitu-
zioni titolari del potere amministrativo ma anche alle popolazioni diret-
tamente interessate di acquisire le informazioni relative al contenuto 
degli atti di governo territoriale prima della loro emanazione e di espri-
mere il proprio punto di vista sul merito delle scelte pianificatorie. Infi-
ne, è evidente che alcuni principi valevoli anche nel settore del governo 
del territorio derivano dalla legislazione nazionale relativa a materie su 
cui lo Stato ha potestà esclusiva (v. supra, par. 3 e infra, par. 4.2), come 
la tutela dell’ambiente e la disciplina della proprietà immobiliare (che, 
evidentemente, condiziona vari settori, dalla pianificazione urbanistico-
territoriale, su cui v. infra, Cap. II, alla quantificazione dell’indennità di 
esproprio, su cui v. infra, Cap. V). 

Le tendenze legislative 

Alcuni disegni di legge presentati nel corso della XVII Legislatura erano rivolti 
alla codificazione dei principi generali in materia di governo del territorio. Partico-
larmente interessante risulta, in proposito, la (già richiamata: v. supra) proposta di 
legge n. 872 (Principi fondamentali per il governo del territorio. Delega al Gover-
no in materia di fiscalità urbanistica e immobiliare), depositata il 2 maggio 2013 
presso la Camera dei deputati. Dopo aver indicato il principio di pianificazione co-
me «elemento fondante del governo del territorio», vi erano enumerati i principi 
generali che dovrebbero guidare l’attività di pianificazione. Si tratta, in primo luo-
go, della sostenibilità, intesa come vincolo alla conservazione delle risorse naturali 
e dei beni culturali, alla riduzione del consumo di suolo non ancora urbanizzato e 
al perseguimento della qualità economica e sociale della trasformazione del terri-
torio; in tale contesto, assicurare la tutela e la sicurezza del patrimonio paesaggisti-
co rappresenta una vera e proprio priorità. Il principio di contenimento del consu-
mo dei suoli è espressamente menzionato anche nella proposta di legge n. 1128, 



 Urbanistica, edilizia e governo del territorio: nozioni e principi 17 

presentata presso la Camera dei deputati il 3 giugno 2013. Il disegno di legge n. 
872, però, si poneva in prospettiva più ampia. Al fine di garantire l’efficacia, l’ef-
ficienza e l’economicità dell’azione amministrativa esso richiamava anche i princi-
pi di cui all’art. 118 Cost.: sussidiarietà orizzontale e verticale (in particolare, in vi-
sta della promozione di misure di coordinamento e concertazione fra livelli istitu-
zionali), adeguatezza, differenziazione. Grande attenzione era riservata alla traspa-
renza e alla partecipazione dei privati nell’assunzione delle scelte relative al gover-
no del territorio; meno “tradizionale” appariva il riferimento all’equità, che impo-
ne il rispetto di parametri di uguaglianza e parità nell’accesso «ai vantaggi offerti 
dal sistema antropico e naturale», con particolare riferimento all’utilizzo di risorse 
non rinnovabili. Infine, si precisava che le trasformazioni del territorio devono es-
sere conformi al principio di legalità, sia rispetto alla normativa vigente, sia rispetto 
agli strumenti urbanistici. Ancora più incisivo risulta il disegno di legge n. 2297 
(Disposizioni concernenti il governo del territorio, l’uso razionale del suolo, la ri-
generazione urbana e l’edilizia residenziale sociale. Deleghe al Governo per la de-
finizione delle dotazioni territoriali essenziali e per il riordino e la semplificazione 
delle disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia). Nel progetto, pre-
sentato in Senato il 23 marzo 2016, la prospettiva assunta era decisamente onni-
comprensiva; oltre ai principi già menzionati, erano richiamati l’attenzione per lo 
sviluppo socio-economico e l’uso razionale del suolo, nonché l’intento di soddisfa-
re «le esigenze connesse all’abitare». Suscita attenzione, inoltre, il riferimento alla 
«leale collaborazione tra pubbliche amministrazioni e tra queste ultime e i privati 
nella definizione e nell’attuazione degli strumenti di pianificazione, nella semplifica-
zione degli strumenti medesimi e non aggravamento dei procedimenti» (art. 1). 
Molto interessante, poi, è l’obiettivo di assicurare l’effettività del governo del terri-
torio e il suo coordinamento con le altre politiche pubbliche suscettibili di incidere 
sul territorio. Quest’ultimo, infine, era definito come «bene primario della comuni-
tà di carattere unitario e indivisibile, che contribuisce allo sviluppo economico e so-
ciale della nazione». È evidente, dunque, la tendenza a codificare il raccordo fra i 
principi del governo del territorio e l’interesse della collettività globalmente inteso. 

Nel corso della XVIII Legislatura, come pure si è già ricordato (supra, par. 2), ai 
fini della codificazione dei principi del governo del territorio sono stati presentati i 
disegni di legge n. 1044, presso il Senato della Repubblica, e n. 1529, presso la 
Camera dei deputati. Fatta eccezione per alcune minuscole differenze strutturali, 
il contenuto dei due atti sostanzialmente coincide. Fra i principi del governo del 
territorio (che sono ricondotti ai livelli essenziali delle prestazioni, da garantire sul-
l’intero territorio nazionale ex art. 117 Cost.), sono menzionati – oltre, naturalmente, 
al rispetto della programmazione da parte della legislazione statale – il rigore 
scientifico e tecnico, la trasparenza e il favor per la partecipazione degli interessati 
e della cittadinanza in genere ai procedimenti di pianificazione, nonché la durata 
temporalmente limitata dei vincoli alla proprietà privata e l’equo indennizzo per i 
provvedimenti espropriativi. Più innovativa è la previsione della necessaria esi-
stenza di piani territoriali ai vari livelli istituzionali e (soprattutto) dell’obbligo per 
quelli di rango inferiore di rispettare quelli gerarchicamente superiori. Nell’ambito 
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del contenuto dei piani, si evidenzia la rilevanza della promozione del risparmio 
di suolo allo stato naturale, in particolare mediante il recupero dell’esistente e l’at-
tivazione di meccanismi di premialità di varia natura a vantaggio dei privati che ri-
nuncino allo sfruttamento edilizio dei terreni di loro proprietà. Inoltre, benché sia 
tendenzialmente ribadita la fondamentale rilevanza della preventiva valutazione 
ambientale strategica, ove normativamente richiesta, tale passaggio è indicato co-
me una tappa evitabile per gli interventi consistenti in massima parte in meccani-
smi di riuso. È poi disposta la delega al Governo per la disciplina del recupero del-
le aree urbane degradate. Infine, entrambi i disegni di legge contengono una di-
sposizione assai interessante, volta a rafforzare la portata vincolante del principio 
di risparmio del suolo: si tratta della possibilità che, entro un anno dall’eventuale 
entrata in vigore della nuova legge, gli aventi titolo richiedano «al comune l’annul-
lamento di previsioni edilizie che comportano l’edificabilità di suolo naturale o se-
minaturale», ove i Comuni «possono negare l’annullamento solo nel caso di rile-
vanza strategica della previsione, ai fini dell’attuazione del piano regolatore genera-
le, oppure nel caso in cui la mancata attuazione della previsione di cui si richiede la 
cancellazione comporti la frammentazione del tessuto urbano, attuale o previsto» 
(art. 5, c. 5, proposta di legge n. 1529 e, in maniera quasi del tutto sovrapponibile, 
art. 5, c. 5, proposta di legge n. 1044). 

4.2. La riserva allo Stato in materia civile e penale 

L’art. 117 Cost. riserva alla potestà legislativa esclusiva dello Stato 
l’ordinamento civile e penale. Questo elemento incide sull’ampiezza del 
potere legislativo delle Regioni in materia di governo del territorio, che 
interseca ambiti di diritto penale (si pensi, per esempio, agli abusi edili-
zi) e di diritto privato (si pensi, per esempio, ai rapporti fra proprietari). 

Reati e ruolo delle Regioni: la posizione della Corte costituzionale 

Secondo l’art. 31 della l. statale n. 47/1985, la sanatoria penale degli abusi edi-
lizi poteva essere applicata agli edifici ultimati entro il 1° ottobre 1983. In base alla 
legge, la costruzione era ultimata se era stato eseguito il rustico ed era stata comple-
tata la copertura. Una legge della Regione Sicilia ammetteva a fruire della sanatoria 
penale degli abusi edilizi coloro che, entro il primo ottobre 1983, avevano comple-
tato la copertura e la struttura portante dell’edificio, ma non anche il rustico. 

La Corte costituzionale ha dichiarato l’illegittimità della legge regionale, che 
non si limitava a interpretare estensivamente o a specificare la disciplina statale, 
ma rendeva applicabile la sanatoria a ipotesi per le quali la norma dello Stato la 
escludeva. La Corte ha affermato che la possibilità di escludere l’esistenza di un 
reato in presenza di circostanze del tutto eccezionali è riservata allo Stato. La pre-
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visione dei comportamenti penalmente sanzionati e l’esclusione di singole fatti-
specie dall’ambito di quelle vietate in casi del tutto peculiari, infatti, richiedono 
una visione generale dell’interesse pubblico che solo il legislatore statale, e non 
anche quello regionale (ancorché dotato di autonomia speciale: n. 232/2017), 
può avere (n. 487/1989; v. anche n. 225/2012). 

Recentemente, la Consulta ha ulteriormente precisato i confini entro i quali i 
legislatori regionali possono lambire, nell’esercizio della loro competenza concor-
rente in materia di governo del territorio, questioni di diritto penale. Precisamen-
te, con riferimento al procedimento preordinato all’estinzione dei reati edilizi di 
cui agli artt. 36, c. 2, e 45, c. 3, d.p.r. n. 380/2001, si è chiarito che i legislatori re-
gionali possono quantificare liberamente l’ammontare dell’oblazione richiesta al 
privato. Ciò, infatti, ha a che fare con un elemento del procedimento amministra-
tivo attivabile compatibilmente con la disciplina statale di principio, che prevede, 
ai fini dell’estinzione del reato, la corresponsione di una somma di denaro, ma 
non ne determina in alcun modo l’entità. Risulta invece illegittima, in quanto irra-
gionevole, l’equiparazione da parte del legislatore regionale della somma richiesta 
per la sanatoria degli interventi realizzati in attuazione di titolo edilizio poi annul-
lato e di quelli realizzati in violazione o in assenza di titolo (n. 2/2019). 

Per quanto riguarda il primo profilo, alle leggi regionali è vietato, 
operando nella materia di governo del territorio, incidere sulla discipli-
na di diritto penale dettata a livello nazionale (Corte cost., nn. 179/1986, 
1029/1988, 18/1991). La legge regionale può precisare i presupposti per 
l’applicazione delle leggi dello Stato che prevedono reati in campo urba-
nistico-edilizio ed eventualmente emanare norme attuative. 

Il divieto per le Regioni di legiferare in materia di ordinamento civile, 
comporta che non possano essere disciplinati con legge regionali, per 
esempio, i profili civilistici del diritto di proprietà, quali i fatti attributivi 
della proprietà o le facoltà che ineriscono al diritto, o i rapporti fra pri-
vati, come quelli che interessano proprietari confinanti o che discendo-
no da contratti. 

Il confine fra diritto pubblico e diritto privato nella materia urbani-
stica non è sempre facile da definire. Si noti per esempio che alcune 
norme “sostanzialmente urbanistiche” sono reperibili all’interno di fonti 
statali di diritto privato. Gli artt. 869 ss. c.c. regolano, fra l’altro, i rap-
porti fra proprietari e fanno espressamente riferimento alle prescrizioni 
dei piani urbanistici e dei regolamenti edilizi comunali (v. infra, par. 6). 

D’altra parte, al fine di garantire l’utilizzo ottimale del suolo, è neces-
sario tenere conto delle peculiarità locali. Solo il legislatore regionale, 
radicato sul territorio, è in grado di cogliere pienamente questi aspetti. 
Dunque, fermo restando il divieto per le Regioni di legiferare nel campo 
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del diritto privato, in particolare disciplinando i rapporti fra gli indivi-
dui, si riconosce il loro potere di regolare alcuni profili della proprietà, 
al fine di assicurarne la funzione sociale come prevede la Costituzione, 
nell’ambito delle materie di loro competenza. Per esempio, la Corte co-
stituzionale ha considerato legittima la legge regionale che, intervenen-
do in campo urbanistico ed edilizio, vietava ai Comuni di rilasciare con-
cessioni edilizie fino all’approvazione dei piani regolatori generali, rela-
tivamente ai terreni compresi in aree determinate che richiedevano mi-
sure protettive particolari (n. 379/1994; anche nn. 391/1989, 164/2000 e 
190/2001). 

4.3. Le funzioni amministrative 

Abbiamo visto come è ripartita la potestà legislativa in materia di go-
verno del territorio. Dobbiamo occuparci ora delle funzioni amministra-
tive. Prima della riforma del 2001, l’art. 118 Cost. esprimeva il c.d. prin-
cipio del “parallelismo”, in base al quale le funzioni amministrative nelle 
varie materie spettavano all’ente titolare, in quelle materie, del potere 
legislativo. Pertanto, le funzioni amministrative in materia urbanistica 
spettavano alle Regioni in quanto titolari, nella materia, della potestà le-
gislativa. Peraltro la Costituzione prevedeva che le funzioni stesse fosse-
ro “normalmente” esercitate dalle Regioni tramite gli enti locali. E così è 
sempre stato in particolare per l’urbanistica, materia nella quale i poteri 
amministrativi sono sempre stati svolti congiuntamente dai vari enti ra-
dicati sul territorio, con un importante coinvolgimento di Province, Co-
muni e di altri enti locali, come le Comunità montane. 

Adottando un nuovo criterio di allocazione delle funzioni ammini-
strative, l’art. 118 Cost., riformato nel 2001, le attribuisce ai Comuni, 
«salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, 
città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sussidiarie-
tà, differenziazione e adeguatezza». L’art. 118 al c. 2, precisa, poi, che 
Comuni, Province e Città metropolitane sono titolari, oltre che delle fun-
zioni amministrative “proprie” (cioè di quelle attribuite, con legge na-
zionale o regionale, a tutti gli enti dello stesso tipo globalmente e senza 
distinzioni), di quelle “conferite” a singoli enti, con legge statale o regio-
nale, in base a valutazioni della specificità delle singole realtà locali (e, 
dunque, in applicazione prevalentemente del principio di differenzia-
zione). In questo quadro generale, almeno un cenno merita il c. 4 del-
l’art. 118, in base al quale gli enti territoriali «favoriscono l’autonoma ini-
ziativa dei cittadini, singoli o associati, per lo svolgimento di attività di in-
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