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La funzione della motivazione nella pianificazione urbanistica del territorio.

di M. Colarizi

1.
Il problema della motivazione, riferito agli strumenti della pianificazione urbanistica, presenta indubbiamente connotazioni particolari che scaturiscono proprio dalla natura peculiare del potere pubblico che è alla base dell’attività programmatoria. Potere che, in via di larga approssimazione, possiamo identificare nella disciplina del territorio attraverso una articolata operazione di “scelta” dalla quale discendono sia effetti ricognitivi sia effetti conformativi delle proprietà immobiliari e l’assoggettamento delle stesse ad una regolamentazione di riferimento.


In altri termini i piani urbanistici implicano un momento identificativo dei beni incisi ed un momento normativo inteso a dettare la disciplina riferibile, in via generale, a tutti i beni interessati dalla stessa condizione identificativa.


Sempre in via di primo approccio possiamo dire che i piani urbanistici si connotano per la loro “complessità” e per la loro “generalità”.

Quanto alla complessità essa va intesa sia nel senso procedimentale, in quanto il piano è frutto di una molteplicità di momenti nei quali si articolano e prendono corpo le scelte programmatorie, sia in senso sostanziale, e cioè con riferimento alla interdipendenza reciproca delle scelte che, complessivamente considerate, concretano la programmazione.

Quanto alla generalità essa è da intendersi tanto come destinazione dell’atto programmatorio ad una molteplicità di posizioni indifferenziate, quanto come valenza normativa del piano, nel senso che la sua disciplina è, per definizione, destinata a protrarsi nel tempo costituendo, nell’arco della vigenza del piano, il temine di riferimento per una molteplicità di possibili interventi restando indifferenti rispetto allo strumento urbanistico le variazioni dell’assetto proprietario degli immobili interessati dal piano.

Naturalmente queste prime approssimazioni vanno poi verificate in ragione delle diverse forme che possono assumere gli strumenti pianificatori e cioè del diverso grado di specificità che gli atti urbanistici possono rivestire.

E’ sin troppo ovvio che quanto più lati sono gli strumenti pianificatori tanto più accentuato sarà il connotato della complessità e della generalità, laddove la programmazione attuativa (particolareggiata ed esecutiva) sconta una progressiva attenuazione dei suddetti caratteri destinati pressoché a scomparire laddove il piano sia circoscritto, in termini spaziali, alla realizzazione di uno specifico intervento o, in termini soggettivi, alla disciplina esecutiva di una limitata cerchia di unità immobiliari.

2.
Dal punto di vista positivo i piani urbanistici sono certamente atti amministrativi; essi dovrebbero essere sussunti nel novero degli atti generali che, l’art. 3 della legge 241/90, in deroga al principio generale stabilito nel comma 1, sottrae (al comma 2) all’obbligo della motivazione.


La riconducibilità dei piani urbanistici a tale categoria di atti (quelli generali) è stata più volte ribadita dalla giurisprudenza del G.A. che si è occupata della problematica squisitamente processuale, della notificazione delle impugnative dei piani ai “possibili” controinteressati; problematica che, come noto, è stata risolta in senso negativo argomentandosi proprio dalla natura “generale” degli strumenti urbanistici.


La tipologia degli strumenti urbanistici, è stata, del resto, ben presente al legislatore della 241 che, all’art. 13, ha anche sottratto espressamente i piani all’applicazione della disciplina (partecipativa) dettata nel capo III; in tale ultima disposizione, peraltro, i piani sono stati oggetto di espressa indicazione (insieme agli “atti normativi” e “amministrativi generali”) quasi che l’indicazione di queste due ultime tipologie non fosse, ex se, idonea a ricomprendere i primi.


Orbene se è vera la premessa che gli strumenti urbanistici sono atti amministrativi generali (e, sotto certi aspetti, normativi) potrebbe, tout court, ritenersi che il problema della motivazione rispetto agli atti di pianificazione del territorio non possa porsi in partenza, stante il disposto del più sopra citato art. 3 della legge 241.


Questa sarebbe senz’altro una conclusione azzardata ed inappagante, certamente inadeguata a cogliere la sostanza della complessa realtà della pianificazione urbanistica e, più in particolare, la complessità dei piani, sia da punto di vista procedimentale che sostanziale.


In altre parole, la problematica della motivazione si pone in maniera differente a seconda di quale sia il punto di vista attraverso il quale l’attività pianificatoria venga in considerazione.


Se si riguarda il piano come atto amministrativo terminale assunto all’esito di una procedura complessa è ovvio che al piano dobbiamo riconoscere il connotato della generalità. Se, viceversa, si analizza lo strumento urbanistico in ragione delle singole fasi in cui si articola il procedimento programmatorio ovvero in relazione alle singole componenti provvedimentali che, nel loro complesso, vengono a confluire nel provvedimento “piano urbanistico” il connotato della generalità può subire sensibile attenuazione con la conseguenza che momenti motivazionali specifici possono ricorrere, e normalmente ricorrono, in modo più o meno accentuato.

3.
La complessità, intesa in senso procedimentale, comporta, ad esempio, che momenti motivazionali possano identificarsi nella fase decisoria delle osservazioni presentate all’atto dell’adozione del piano urbanistico, laddove l’Amministrazione è chiamata a controdedurre rispetto alle osservazioni medesime; come, del pari, un obbligo motivazionale certamente incombe sulla Autorità alla quale è deputato il potere di approvazione del piano, quante volte vengano introdotte modifiche al piano adottato o inserite prescrizioni e condizioni particolari per l’approvazione.


Si è anche detto che il connotato della complessità è autonomamente riferibile al piano urbanistico nella sua dimensione provvedimentale, vale a dire quella di atto amministrativo nel quale confluiscono una molteplicità di atti che, pur assolvendo nel loro insieme alla finalità pianificatoria, sono suscettibili di essere riguardati individualmente.


In questa prospettiva è chiaro che un problema di motivazione non è prospettabile rispetto alla parte “normativa” dei piani (id est: la disciplina recata nelle norme tecniche che, zona per zona, regolano l’assetto del territorio) né le previsioni dei piani per le quali lo strumento urbanistico svolga un ruolo meramente ricognitivo (si pensi ai vincoli che nascono da atti distinti di natura non pianificatoria: ad esempio quelli idrogeologici, forestali, ambientali ecc.).


Il problema della motivazione sorge con riferimento alle “scelte”, vale a dire alle prescrizioni dei piani che assumono natura costitutiva dell’assoggettamento dei singoli beni ad una determinata disciplina. La motivazione, per definizione, è infatti connotato del momento discrezionale dell’esercizio del potere.


In via di principio, può dirsi che, rispetto all’assetto costitutivo del piano urbanistico, l’obbligo motivazionale sussiste nei limiti in cui le sue prescrizioni siano riconducibili al disegno complessivo del piano e possano essere riscontrate attraverso l’identificazione dei suoi criteri ispiratori:

“nella formazione di uno strumento urbanistico generale, le scelte discrezionali dell’Amministrazione riguardo alla destinazione di singole aree non necessitano di apposite motivazioni oltre quelle che si possono evincere dai criteri seguiti nella impostazione del piano” (così C.d.S. IV, 27.5.2002, n. 2899).

Ecco, dunque, il riflesso di quella generalità e complessità dello strumento pianificatorio che si è segnalato come suo connotato caratterizzante: generalità del piano significa ampiezza motiva (non intesa come “genericità”) ma come correlazione a quelli che sono i connotati della pianificazione generale (complesso di scelte apprezzabili soltanto nel loro insieme e nella loro reciproca indipendenza).


In simili ipotesi è persino dubbio che possa parlarsi in senso tecnico di motivazione; i criteri ispiratori del piano, in tanto vengono in rilievo, in quanto una disposizione positiva ne impone la enunciazione nel corpo di un atto (la relazione illustrativa) che va a comporre gli elaborati i quali, nel loro insieme, costituiscono il piano urbanistico.

Rispetto alla esternazione di tali criteri dovrebbe forse più appropriatamente ragionarsi come di manifestazione dei presupposti provvedimentali ed il sindacato sulle scelte di piano che ad essi si correlano non è tanto orientato alla verifica della adeguatezza della motivazione quanto piuttosto al riscontro della coerenza logica delle scelte con i parametri (generali) di riferimento.

La scelta, in quanto tale, rimane priva di supporto motivazionale, proprio perché facente capo ad un atto amministrativo generale.

In ogni caso, se si vuole continuare a ragionare in termini di motivazione -come elemento dell’atto di programmazione urbanistica generale- riferibile ai criteri di ispirazione ed impostazione del piano, dobbiamo dire che tale elemento ricorre sicuramente anche rispetto ai piani urbanistici, nonostante la loro “generalità”; ciò che dalla generalità dell’atto si riflette sull’onere motivo è la direzione della motivazione. Motivazione che, coerentemente con la natura programmatoria dell’atto, deve rendere conto degli obiettivi perseguiti e dei “criteri” ai quali si sono ispirati i compilatori dei piani per il raggiungimento degli obiettivi stessi.

4.
Questa è la regola generale che, come ogni regola, ha peraltro le proprie eccezioni.


Da tempo la giurisprudenza amministrativa si è orientata nel richiedere, in determinati casi, un quid pluris motivazionale riferibile a singole scelte pianificatorie.


L’obbligo della motivazione specifica (riferibile cioè alle singole prescrizioni di natura “costitutiva” contenute nei piani) è stata affermata laddove lo strumento pianificatorio vada ad incidere su posizioni connotare da un “affidamento qualificato”.


Questo non è certamente il caso in cui si passa da una previsione di piano ad altra (generica aspettativa a non subire una reformatio in pejus), ipotesi per la quale vale il principio generale circa la latitudine della motivazione e la sua ricavabilità dai criteri ispiratori della pianificazione.


La situazione di “affidamento qualificato” è viceversa ravvisabile laddove si sia in presenza: a) di atti convenzionali (convenzione di lottizzazione o accordi di diritto privato intercorsi tra Amministrazione e proprietari delle aree); b) giudicato di annullamento di un diniego di concessioni edilizie o di un silenzio rifiuto, in relazione a variante di piano che introduca, per la specifica area, nuove e limitative previsioni; c) nella “modificazione in zona agricola” della destinazione di un’area limitata, interclusa da fondi edificati in modo non abusivo.


A questi casi, per così dire tipizzati, la giurisprudenza dei T.A.R. e del Consiglio di Stato formatasi sino alla fine degli anni ’90, ne accomunava un altro che, per la sua frequenza, più aveva stimolato il contenzioso giurisdizionale: quello dei piani (e loro varianti) recanti rinnovazione e conferma dei vincoli scaduti.

La giurisprudenza aveva infatti ritenuto che sussistesse necessità di quella che, nel lessico forense, viene definita “motivazione polverizzata” quante volte si fosse in presenza di reiterazioni sulla medesima area della medesima tipologia di vincoli (precedentemente scaduti).


Motivazioni tanto più necessarie quanto più numerosi fossero i rinnovi e cioè gli interventi reiterativi disposti dagli strumenti urbanistici.

5.
Tale ultimo orientamento appare ormai superato dalla decisione dell’A.P. 22.12.1999, n. 24 la quale ha ricondotto il caso (della reiterazione dei vincoli) a quelli per i quali non è dato ravvisare una aspettativa qualificata ad una destinazione urbanistica più appetibile, e cioè alle fattispecie nelle quali il soggetto inciso è titolare di una mera “aspettativa generica ad una reformatio in melius”.


E’ interessante notare che questo revirement è stato originato dal nuovo intervento nella materia (sentenza n. 179 del 20.5.1999) della Corte Costituzionale che, investita dell’eccezione di illegittimità costituzionale degli artt. 7 e 40 della l.u. in combinato con l’art. 2, comma 1, della l.19 novembre 1968, n. 1187, ne ha dichiarato l’incostituzionalità nella parte in cui tali norme consentono “di reiterare i vincoli urbanistici scaduti preordinati all’espropriazione o che comportino l’inedificabilità, senza la previsione di un’indennizzo”.


Ha ritenuto l’Adunanza Plenaria che “una volta chiarito dalla Corte che dopo il periodo di franchigia la reiterazione dei vincoli implica la previsione di indennizzo, viene meno il fondamento ablatorio del costrutto della motivazione polverizzata”.


Orbene, se mi si permette di svolgere qualche considerazione critica, il nuovo orientamento giurisprudenziale inaugurato dalla A.P. non è del tutto convincente.


E non lo è proprio se rapportato alle motivazioni che si rinvengono nella sentenza della Corte la quale è pervenuta alla sua pronuncia tenendo ben distinti i due profili: quello della ammissibilità e della legittimità delle reiterazioni in via amministrativa di vincoli “attuate in conformità ai principi ricavabili dalla giurisprudenza succitata, di modo che la reiterazione può essere ritenuta giustificata dalle esigenze appositamente valutate e motivate come attuali e persistenti”; motivazioni che, secondo ciò che la Corte ha ritenuto essere il diritto vivente, deve pur sempre essere “congrua e specifica sulla attualità della previsione, con nuova ed adeguata comparazione degli interessi pubblici e privati coinvolti”; “tanto più dettagliata e concreta quanto più volte viene ripetuta la reiterazione del vincolo”.


La Corte sembra, dunque, aver ragionato così: resta ferma la necessità che i provvedimenti reiterativi dei vincoli sia assistita da una motivazione “specifica” (e cioè riferibile al singolo bene oggetto di rinnovata incisione), pena l’illegittimità dello stesso; peraltro anche in presenza di rinnovi legittimi è comunque necessario, all’esito del c.d. periodo di franchigia, l’indennizzo. L’approccio dell’Adunanza Plenaria sembra viceversa opposto: essa giustifica la precedente giurisprudenza (quella, per intendersi, sulla “motivazione polverizzata”) come correlata, in via esclusiva, alla non indennizzabilità del vincolo scaduto; ond’è che in presenza della previsione di indennizzo, verrebbe meno l’onere motivazionale specifico perché non più giustificato dal sacrificio imposto al privato.


Secondo tale ultimo approccio, le previsioni urbanistiche comportanti rinnovo dei vincoli scaduti vanno riguardate -sotto il profilo motivazionale- alla stessa stregua di tutte le altre scelte di piano che, venendo ad incidere su aspettative non qualificate, hanno necessità di essere supportate nei limiti (minimali) della loro coerenza con i criteri ispiratori del piano quali enunciati negli atti che lo corredano.


Naturalmente è agevole comprendere come il passaggio dell’uno all’altro approccio interpretativo del Giudice Amministrativo non sia “indolore”. La ampiezza della motivazione incide sul versante della legittimità dell’atto e del sindacato di legittimità sull’atto: esso, in via di derivazione, coinvolge profili risarcitori in alcun modo confondibili con la tematica dell’indennizzo. Il tutto, poi, sul piano della tutela giurisdizionale allargata introdotta dal d.lgs. n. 80/98, si riflette sulla stessa competenza giurisdizionale nel suo riparto tra G.A. e G.O. (il primo giudice della legittimità e del risarcimento; il secondo competente per tutto ciò che attiene ai profili indennitari ad esso rimasti riservati anche a seguito dell’inclusione urbanistica tra le materie della giurisdizione esclusiva).


Per concludere su questo aspetto, la mia impressione è che l’orientamento enunciato dall’A.P., abbia, oggi, un ulteriore punto di attacco, desumibile dall’art. 9 del D.P.R. 8.6.2001, n. 327 (T.U. sull’espropriazione per pubblica utilità); quest’ultima norma, dopo aver affermato, al comma 1, che un bene “è sottoposto al vincolo preordinato al suo esproprio quando diventa efficace l’atto di approvazione del piano urbanistico generale, ovvero una sua variante…”, prevede al comma 4 che il vincolo, dopo la sua decadenza “può essere motivatamente reiterato con la rinnovazione dei procedimenti previsti nel comma 1 e tenendo conto delle esigenze di soddisfacimento degli standards”.


La norma, dunque, contiene un’esplicito riferimento alla motivazione che non sarebbe stato necessario se fosse vera la premessa che la rinnovazione del vincolo (ormai indennizzabile) incontra gli stessi limiti (generali) di giustificazioni che valgono per tutte le previsioni di piano incidenti su aspettative non qualificate.


Al contempo attraverso l’uso della congiunzione “e” -riferita alle esigenze di soddisfacimento degli standards- sembra indicare che la motivazione debba comprendere questa tipologia di verifica senza esaurirsi con essa.


Sembra, dunque, ben sostenibile che il nuovo testo unico abbia inteso disciplinare il caso facendo assurgere al rango di norma di diritto positivo quell’indirizzo giurisprudenziale (precedente del’A.P. n. 24/99) che la Corte Costituzionale ha ritenuto essere il “diritto vivente”; indirizzo che bene si concilia con quel connotato di specificità delle situazioni incise che è alla base dell’onere motivazionale, altrettanto specifico, al quale anche i piani urbanistici sono, in taluni casi, assoggettati.
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