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SoMMario: 1. Premessa . – 2. Le ipotesi di riforma: una possibile revisione costituzio-
nale su Roma Capitale . – 3. (… segue) i sussulti di novità del legislatore nazio-
nale sull’uso del suolo e sulla rigenerazione urbana . – 4. Cenni de iure condito 
sull’esperienza normativa del Lazio . – 5. Tematiche urbanistiche emergenti .

ABStraCt

Il contributo sviluppa un’analisi circa gli scenari evolutivi del sistema 
dell’edilizia e della pianificazione urbanistica alla luce delle nuove esigenze 
dell’abitare, partendo dalla descrizione del quadro normativo vigente e dalle 
relative modifiche in itinere, analizzando alcune recenti sollecitazioni pro-
venienti dalla società civile connesse a nuovi servizi, per concludere ipo-
tizzando una soluzione edilizio-urbanistica “flessibile”, non più ancorata 
a rigidi schemi ma che possa, invero, adeguarsi all’evoluzione dell’abitare .

In relazione a tali tematiche, l’elaborato, muovendo da una disamina 
a livello nazionale, si concentra poi sugli scenari propri di Roma Capitale, 
con un approfondimento sul tema delle compensazioni edilizie e della evo-
luzione del concetto di “destinazione d’uso”, svolgendo richiami alla Legge 
Regionale Lazio n . 7 del 7 luglio 2017 “Disposizioni per la rigenerazione 
urbana e per il recupero edilizio” .

(*) Avvocato del foro di Roma e docente Master UrbAm, Architettura, Univ. 
La Sapienza Roma.

(**) Avvocato del foro di Roma.
(1) Il presente lavoro rappresenta il frutto di un confronto e di una medi-

tazione comune degli Autori; pur tuttavia, occorre precisare che si devono a S. 
GattaMelata i §§ 1-3, 5.1; a V. Sarta i §§ 4-5.
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Dall’analisi svolta emerge la necessità di fornire risposte concrete alle 
nuove esigenze sociali ed economiche del cittadino; risposte cui si tenta di 
dare riscontro illustrando i principi da seguire per un auspicabile adegua-
mento ad essi dell’azione amministrativa .

The paper develops an analysis about the evolutionary scenarios of 
the building system and of the urban planning in view of the new needs of 
contemporary living, starting from the description of the regulatory frame-
work in force and from the related changes “in progress”, analyzing some 
recent solicitations derived from the civil society and connected to new 
services, to conclude assuming a building-urban solution “flexible”, no 
longer anchored to rigid schemes, but indeed capable of adapting to the 
evolution of contemporary living .

Regarding these subject matters, then the paper focuses on the scenar-
ios of Rome, basing on the examination at a national level, through in-
depth analyses on the building compensation’s theme and on the evolution 
of the concept of “intended use”, referring to the Lazio Regional Law no 7, 
7 July 2017 “Provisions for urban regeneration and building recovery” .

The analysis carried out shows the necessity to provide concrete an-
swers to the new city social and economic needs; answers to which it’s try-
ing to give a feedback by explaining the principles to be followed in order 
that the administrative action is capable of adapting to them hopefully .

1. Premessa

La tematica in oggetto unisce profili di organizzazione amministra-
tiva e delle autonomie locali (2) ad altri che si calano nella concretezza 
dell’edilizia e della pianificazione urbanistica. Da qui una prima parte 
del presente lavoro che è volta a ragionare sugli sviluppi normativi e 

(2) Una più ampia riforma degli enti locali è da tempo sentita come neces-
saria, anche dopo il fallimento del referendum costituzionale ed il conseguente 
disallineamento normativo oggettivamente esistente nell’ordinamento in mate-
ria. Per intanto si è proceduto con il D.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201 Riordino 
della disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economica (in GU n. 304 
del 30 dicembre 2022). Il decreto attua la delega conferita dall’art. 8 della L. 
5 agosto 2022, n. 118 (Legge annuale per il mercato e la concorrenza 2021) con 
l’obiettivo di riordinare la disciplina in materia, anche tramite l’adozione di 
un T.U., coordinandola con la normativa sui contratti pubblici e sulle società a 
partecipazione pubblica per gli affidamenti in autoproduzione, oltre che con le 
discipline settoriali; il decreto costituisce anche attuazione del Piano nazionale 
di ripresa e resilienza (PNRR). Per un primo commento si rinvia a l. lanzil-
lotta, S. Pozzoli, a. ViGneri, Servizi pubblici locali verso una timida riforma, 
in www .astrid .it, 2022, 18; per una prima riflessione si rinvia al webinar anCi 
del 25 gennaio 2023 - www .youtube .com/watch?v=CuRWsxQIMh4&ab_channel 
=ANCIAssociazioneNazionaleComuniItaliani .
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sulle prospettive di revisione del sistema; una seconda parte che invece, 
fondandosi su recenti esperienze legislative regionali ed amministrative 
locali, individua le prime risposte – solo ancora ipotizzate a livello na-
zionale – per bisogni latamente afferenti alle nuove esigenze dell’abitare 
come emergenti dalla società; ciò che avviene – in questa sede – attra-
verso un’analisi critica e propositiva valorizzando e “rivedendo” stru-
menti e categorie urbanistico-edilizie, ragionando sulla rigenerazione 
urbana ovvero su sistemi perequativi o su cambi di destinazione d’uso. 

Va infatti considerato che spesso è la società, con i propri rinnovati 
bisogni, a spingere il soggetto regolatore a immaginare nuovi istituti per 
far fronte alle nuove sue esigenze; queste ultime stimolate dalla globa-
lizzazione delle culture, delle abitudini e dei negozi giuridici, ma anche 
da aumentate sensibilità all’ambiente, all’accessibilità, alla sostenibilità 
in senso lato. Ecco la necessità – sia per il legislatore sia per l’ammini-
strazione – di cogliere tali bisogni e fissare obiettivi concreti che appunto 
valorizzino soluzioni dell’abitare e del vivere collettivo coerenti con i pro-
cessi evolutivi che sta affrontando la società, indicando una direzione in 
cui devono andare le competenze delle amministrazioni locali e la relati-
va loro pianificazione urbanistica; solo in tal modo si possono intercetta-
re i bisogni della collettività, sempre più interconnessa, flessibile, intesa 
alla fruizione dei servizi più che alla produzione dei beni. Verrebbe allora 
da ragionare sin da ora – se parliamo di temi urbanistici ad esempio – ad 
una rivisitazione degli standard di servizio, cercando di realizzare un giu-
sto equilibrio tra residenza, funzioni indotte e servizi necessari, alla luce 
della complessità dell’economia e della società attuale.

Ma andremmo forse troppo lontano. Partiamo da una considera-
zione: è evidente che alle nuove esigenze connesse alla abitazione ov-
vero alla produzione di beni e di servizi, che agli operatori del diritto 
vengono manifestate da parte di cittadini e di soggetti imprenditoriali, 
si può dare una risposta de iure condito cioè alla luce della situazione 
normativa attuale, ovvero de iure condendo in una prospettiva evolutiva. 
È necessario allora, prima di ragionare sulle proposte, conoscere il qua-
dro normativo esistente e quello in via di formazione per essere pronti 
ad operare una volta che esso dovesse modificarsi, ma soprattutto ten-
tando di sollecitare un dibattito (3) che possa contribuire a detta evolu-
zione e che tenga conto appunto delle nuove esigenze della società che 

(3) Un dibattito che invero a livello locale ed in particolare romano vede 
partecipare molti dei protagonisti della vita cittadina, e che si è arricchito di 
opinioni diverse; ricordiamo qui: i) Roma Capitale con il Programma per la 
Città dei 15 minuti, che prevede di rigenerare una prima serie di 15 ambiti ter-
ritoriali, uno per ciascun Municipio; ii) l’Ordine degli architetti di Roma, che in 
occasione del Festival dell’architettura di Roma del 15 giugno 2022, ha stimo-
lato – nell’Afternoon City Talk – l’emersione di proposte di innovazione e sem-
plificazione delle procedure per la rigenerazione urbana a modifica delle N.T.A. 
del PRG di Roma Capitale; iii) le audizioni delle varie componenti associative 
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– grazie ad una riflessione comune – possano poi essere colte dal sogget-
to regolatore ovvero dal legislatore. Ecco allora: una analisi de iure con-
dendo a livello costituzionale e nazionale, idonea a palesare le necessità 
cui il legislatore tenta di fornire risposte; quindi, una riflessione de iure 
condito a livello regionale (qui limitata al Lazio), per cogliere le prime 
suggestioni normative; poi ancora una disamina su alcune delle temati-
che urbanistiche con cui in via amministrativa si può dare risposta alle 
accennate nuove esigenze sociali, a tal fine prendendo spunto da alcuni 
provvedimenti di Roma Capitale e su di essi ragionando criticamente. 

2 .  Le ipotesi di riforma: una possibile revisione costituzionale su Roma 
Capitale

Nel contesto appena delineato, il primo tema che va considera-
to, pur se è di più lunga prospettiva, afferisce alle possibili modifiche 
all’articolo 114 della Costituzione, in materia di ordinamento e poteri di 
Roma Capitale (4). 

Il dibattito sui poteri alla Capitale d’Italia è invero lungo di anni, e, 
pur se ha trovato un primo riconoscimento nella riforma costituzionale 
del 2001, è ben lungi dall’essere risolto; Roma ha necessità di una sua 
peculiare organizzazione normativa ed amministrativa, che la collochi 
in una posizione diversa rispetto alle altre Città metropolitane, per poter 
valorizzare la sua unicità e rispondere alle esigenze di coloro che quoti-
dianamente la vivono e che hanno diverse “anime” (cittadine, nazionali, 
internazionali), come avviene nelle più importanti capitali al mondo. Un 
sentiment – quello di “potenziare” Roma e la sua organizzazione ordina-
mentale – ormai improcrastinabile e diffuso nella politica nazionale, tan-
to che nella passata XVIII Legislatura era stata avanzata una proposta 
di legge costituzionale che vedeva una unanimità di consensi nell’intero 
Parlamento (5). Il testo era sostanzialmente volto a conferire poteri legi-
slativi a Roma Capitale nelle materie di legislazione concorrente di cui 
all’art. 117, comma 3° e 4° Cost.; poteri meglio individuati in uno Statuto 
di Roma Capitale che sarebbe stato adottato a maggioranza di 2/3 dei 
componenti dell’Assemblea, sentita la Regione Lazio (e da approvarsi en-
tro un anno dall’entrata in vigore della proposta legge costituzionale). Nel 
testo era poi previsto l’obbligo per Roma Capitale medesima di attuare 

cittadine, effettuate da parte di Roma Capitale, che si sta formalmente ponendo 
il tema di una variante all’attuale strumento urbanistico generale.

(4) Sia consentito un richiamo a S. GattaMelata, Riflessioni de iure conden-
do in merito alle funzioni ed ai poteri di Roma Capitale, in Riv .amm ., 2009, 343 
e ss.

(5) Ci si riferisce alla Proposta di legge Camera dei Deputati C. 2938 pre-
sentata l’11 marzo 2021 – abbinata con C. 1854, C. 2961, C. 3118 – con discus-
sione in Assemblea avviata nel giugno 2022.
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forme di decentramento; le Norme di attuazione per far “calare” tali pote-
stà sulla Città, sarebbero state adottate con legge dello Stato sentite Roma 
Capitale e la Regione Lazio; era altresì trattato il tema finanziario, posto 
che lo Stato avrebbe dovuto contribuire alle finanze comunali di Roma 
proprio perché “capitale”, come avviene in altri Paesi (basti pensare alla 
Germania, alla Spagna, alla Francia, al Belgio …) (6).

2.1. La proposta di legge costituzionale sopra accennata, non ha pur-
troppo completato l’iter approvativo per l’anticipato scioglimento della 
Legislatura e ci si può solo augurare che si possa ripartire dal testo con-
diviso per poter finalmente incidere in modo efficace sull’art. 114 Cost.. 

Al di là del dibattito in corso (7) sul disegno costituzionale in sé, 
rileva il fatto che una soluzione per Roma potrebbe essere quella qui-
vi delineata e cioè di farla assurgere un po’ a “Regione” trasferendole 
alcuni poteri ex art. 117 Cost.; in tale ipotesi rimarrebbe invero il tema 
di come rimodulare in conseguenza i poteri della Regione Lazio, non-
ché di come rivedere quelli delle Province (e non solo nel Lazio), enti 
intermedi che riescono – o meglio riuscivano – a mediare con la Regio-
ne nell’ottica della sussidiarietà (ma queste riflessioni ci porterebbero 
troppo lontano). Tornando alla riflessione parlamentare ed al contenuto 
della proposta, nell’ambito dei poteri legislativi di cui all’articolo 117 
Cost. (che appunto si pensava potessero essere trasferiti alla Capitale) 
spiccava – per quello che qui interessa – il governo del territorio nonché 
la valorizzazione dei beni culturali e ambientali; poteri importanti che 
andrebbero ad affiancarsi ad una titolarità di funzioni amministrative 
che a Roma Capitale sono state attribuite con il decreto legislativo 18 
aprile 2012 n. 61 (8). 

È evidente che ove la modifica costituzionale fosse riproposta in ter-
mini simili, e comunque fosse approvata, il quadro potrebbe cambiare e 
di molto, poiché avrebbe un impatto forte sulle fonti normative subor-
dinate. E potrebbe cambiare proprio con riguardo a quelle specificità di 
Roma che tutti noi conosciamo e che – a prescindere dalle materie sud-

(6) Per ragioni di sinteticità si rinvia ai contributi resi in occasione di un 
incontro il 5 luglio 2022 in Campidoglio sul tema “Roma Capitale tra modifica 
della Costituzione e legge ordinaria: a che punto siamo?”, in Federalismi, Paper 
del 20 luglio 2022. In particolare si richiama F. faBrizzi, Roma capitale: la propo-
sta di legge costituzionale e G.M. Salerno, La proposta di revisione costituzionale 
dell’art . 114 Cost .: verso Roma Capitale come ente territoriale atipico?, quest’ulti-
mo con uno sguardo interessante su esperienze internazionali. 

(7) Dibattito che è giunto anche sui quotidiani; tra i molti autorevoli inter-
venti sull’argomento si rammenta quello dell’allora Ministro L. lanzillotta sul 
Corriere della Sera il 16 ottobre 2022. 

(8) D.Lgs. 18 aprile 2012 n. 61 recante “Ulteriori disposizioni recanti attua-
zione dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n . 42, in materia di ordinamento 
di Roma Capitale”.
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dette – fanno di Roma un ente con sue peculiarità. Cosicché è evidente 
che un’Assemblea capitolina, come pure le assemblee municipali dotate di 
poteri adeguati, ben potrebbero essere più attente ad esigenze del territo-
rio ma soprattutto in grado di farvi fronte da un punto di vista normativo 
– regolamentare prima ancora che amministrativo. Ecco che una prima 
risposta alle nuove esigenze dell’abitare cui si è accennato in premessa, 
potrebbe giungere da provvedimenti amministrativi conseguenti a tali 
ipotetici nuovi poteri. Ma – viene da chiedersi – se già da ora si può inter-
venire in qualche modo per fornire dette risposte e se ci sono spunti su 
cui ragionare (anche a prescindere dall’esperienza capitolina). Lo sguardo 
deve rivolgersi in prima battuta al legislatore nazionale e regionale.

3.  (… segue) i sussulti di novità del legislatore nazionale sull’uso del suolo 
e sulla rigenerazione urbana

In quest’ottica evolutiva non si possono non notare quelle che il le-
gislatore nazionale prima e regionale poi, ritiene siano delle emergenze 
in materia strettamente urbanistica; emergenze che necessitano di una 
ridefinizione normativa poiché è l’urbanistica una delle scienze ricon-
ducibili al diritto amministrativo che più di altre può essere in grado di 
fornire risposte sociali. 

Ci si riferisce all’attività in fieri del legislatore nazionale circa il con-
sumo di suolo, la rigenerazione urbana e la riqualificazione di borghi e 
centri storici (9), auspicando che si riprenda il cammino sul tema nella 
corrente XIX legislatura. Si vuole però sin da ora sottolineare come pro-
prio in tema di urbanistica siano state immaginate (ed oggi sono di par-
ticolare attualità grazie ai finanziamenti per il PNRR) misure a favore 
degli enti locali per interventi di riqualificazione e rigenerazione urbana 
volti alla riduzione di fenomeni di marginalizzazione e degrado sociale 
nonché al miglioramento del decoro urbano e del tessuto sociale ed am-
bientale degli insediamenti urbani (10). Appunto in quest’ottica rileva 

(9) Trattasi dei Disegni di legge nn. 1131, 985, 1302, 1943, 1981, 2292, 2297, 
nel testo unificato agli atti del Senato del 17 novembre 2021, il cui dibattito in 
13° Commissione si è arrestato nel luglio 2022, concludendosi poi la XVIII Le-
gislatura. Il testo era stato valutato – invero con alcune osservazioni critiche – 
tra febbraio e marzo 2022 dal Governo: si richiama la nota del MEF – Rag. Gen. 
Stato del 18 febbraio 2022, prot. n. 26679 che evidenzia criticità nel testo, con 
riguardo tra l’altro: i) all’articolo 9 che prevedeva che i proventi delle sanzioni 
dei titoli abilitativi fossero destinati esclusivamente alla realizzazione e all’a-
deguamento di opere di urbanizzazione; ii) all’articolo 10 sul fondo nazionale 
per la rigenerazione urbana, che sembrava essere sostanzialmente già previsto 
dalla legge di bilancio n. 162/19, all’art. 1, commi 42 e 433.

(10) I temi che rilevano afferiscono ad una riqualificazione urbana volta 
ad aumentare la sicurezza delle periferie nelle grandi città, in alcuni casi at-
traverso appositi Programmi di riqualificazione urbana (i c.d. PERicU), con 
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l’individuazione della rigenerazione urbana come strumento finalizzato 
non solamente ad un’attività edilizio urbanistica – e quindi ad una serie 
di obiettivi (11) come, ad esempio, il riuso edilizio di aree urbanizzate 
e di aree produttive, di complessi edilizi edifici pubblici o privati in sta-
to di abbandono – ma anche in un’ottica di rispetto dell’ambiente e di 
efficienza energetica e sismica, ed infine di coesione sociale con tutela 
dell’ambiente e del paesaggio. 

Va rilevata l’importanza delle definizioni elaborate in tali proposte di 
testi normativi, poiché sarebbe stata la prima volta che sarebbero com-
parse in un testo legislativo (12); in particolare era definita sia la “rige-
nerazione urbana”, intesa come azione di “trasformazione in ambiti che 
non determinano consumo di suolo” ovvero con “saldo zero” (13) sia il 
“consumo di suolo”. L’aver circoscritto detti concetti e ricondotti ad una 
definizione unitaria (pur se in un testo non in vigore) consente alla dot-
trina ed al nuovo Legislatore di avere un punto di partenza non da poco. 
In tali testi si forniva soluzione a temi rilevanti, con cui gli operatori si 
scontrano quotidianamente; non è questa la sede per valutarne la por-
tata ovvero per fornire su dette nozioni una valutazione; l’elemento di 
rilievo è che detti temi siano emersi e che si sia tentato di normarli. Ecco 
allora alcuni passaggi normativi che devono oggi rappresentare spunti 
di riflessione e di rapida rivalutazione proprio perché potrebbero facili-
tare quelle risposte che la società chiede: si richiamano ad esempio: i) il 
principio per cui nel rispetto dei parametri urbanistici (densità, distan-
ze, etc.), possano essere configurati degli incentivi volumetrici anche con 
ampliamenti fuori sagoma e con il superamento dell’altezza massima 
dell’edificio demolito; ii) la possibilità di consentire interventi nei centri 
storici previa programmazione comunale e d’intesa con la Sovrintenden-
za(14); iii) la previsione per cui l’approvazione degli interventi di rigene-
razione urbana comporti la dichiarazione pubblica utilità, con una mo-
difica in tal senso dell’art. 12, comma 1°, del TU sulle Espropriazioni per 

attenzione anche ai piccoli comuni; ovvero al Programma innovativo nazionale 
per la qualità dell’abitare (il c.d. PINQUA), cui sono connessi programmi per 
la messa in sicurezza di scuole, strade, edifici pubblici, e più latamente inve-
stimenti nell’ambito delle amministrazioni locali soprattutto nell’ottica di una 
ricaduta sul territorio.

(11) Indicati nel comma 2 dell’art. 1.
(12) Art. 2.1, lett. b) e c). 
(13) Per completezza si aggiunge che nel succitato Disegno di legge era 

prevista una architettura istituzionale della rigenerazione urbana, che com-
prendeva tra l’altro un Comitato interministeriale per le politiche urbane; un 
Dpcm per un programma nazionale per la rigenerazione urbana; un fondo na-
zionale; i Piani comunali di rigenerazione urbana.

(14) Temi importanti (ipotizzati nella proposta agli artt. 7.3 e 7.4) cui allo 
stato le risposte le fornisce la giurisprudenza, nell’ambito però di binari stretti 
e forse inattuali forniti dalla normativa nazionale.
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pubblica utilità; iv) la conseguente e necessaria ma purtroppo ancora 
inattuata delega al Governo per un TU in materia di edilizia.

3.1. Proprio per l’esigenza di rivedere ovvero di superare quantome-
no in parte, la legge 1150 del ’42, era stata elaborata alla Camera dei 
Deputati la proposta di legge presentata nel marzo 2018, al n. 113. Essa 
mirava ad incidere o meglio a superare lo strumento centrale della pia-
nificazione urbana, il PRG, la cui rigidità (solo attenuata in alcune espe-
rienze regionali) oggi non è più condivisibile e/o possibile da mantenere. 

Come noto i Piani regolatori non hanno scadenza (tranne che per 
alcuni profili come per i vincoli preordinati all’espropriazione o alla ine-
dificabilità …) ed i Piani particolareggiati hanno validità decennale, co-
sicché le NTA dei diversi strumenti urbanistici devono essere sia tra loro 
coerenti sia coerenti con le nuove esigenze e sensibilità della società, 
in modo da poterle valorizzare (15); ci si riferisce ad es. alle difficoltà 
climatiche ed agli interventi conseguenti, all’uso delle fonti energetiche 
naturali o comunque alternative, alla tutela del territorio privilegiando 
interventi appunto di rigenerazione edilizia con un’attenzione alla qua-
lità degli spazi esterni, limitando il consumo del suolo, privilegiando 
ove possibile il recupero del costruito. E questo può avvenire solo grazie 
ad una continua gestione degli strumenti urbanistici che, ove avvenuta, 
ha consentito adeguamenti delle norme di Piano anche a nuove norma-
tive introdotte a livello nazionale, evitando distonie e difficoltà interpre-
tative e dunque applicative che poi portano all’immobilismo, all’aumen-
to della tempistica procedimentale ed a quella che oggi viene latamente 
definita la paura della firma. 

Si è infatti – e come detto – dinanzi ad esigenze di trasformazione 
urbana e territoriale, provenienti dai cittadini, sovente spinte da ipote-
si commerciali ed imprenditoriali; motivazioni di natura economico-fi-
nanziaria che recepiscono moduli organizzativi transnazionali cioè che 
si fondano su esperienze anche contrattuali non proprie del diritto ita-
liano; si ha allora la necessità – per cogliere le opportunità di sviluppo e 
di crescita economica, pur senza snaturare il territorio ma anzi proprio 
per gestirlo realmente – di fornire una risposta pronta da parte delle 
amministrazioni locali, cui devono essere forniti adeguati strumenti di 
regolazione. Ad esse si chiede però una giusta dose di coraggio e di for-
mazione del personale in grado di elaborare soluzioni provvedimenta-
li – condivise con il privato – per aiutare l’evoluzione socio-economica 
e non per fermarla; tenendo a mente che l’azione amministrativa deve 
altresì tenere conto della necessità di non consumare il suolo ma pre-
feribilmente di trasformarlo e riqualificarlo ristrutturando i tessuti esi-

(15) Una riflessione sul tema è stata effettuata da a. Montenero nell’ambito 
dell’organizzando webinar Inadeguatezze ambientali delle NTA dei piani urbani-
stici in riferimento alle tematiche ambientali e della rigenerazione urbana.
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stenti. Sotteso c’è il tema dell’esproprio, divenuto per un verso oneroso 
per la p.a. ma anche drammatico per i privati per le lungaggini della 
procedura, e che di fatto non consente all’amministrazione di avere (in 
tempi utili) dotazioni territoriali pubbliche. 

Ecco, dunque, la opportunità di prevedere livelli di pianificazio-
ne diversa, più flessibili, che potrebbero consistere in una componen-
te strutturale (priva di efficacia conformativa della proprietà), in una 
componente operativa (relativa alle trasformazioni urbanistiche, che 
sviluppa le scelte della componente strutturale) ed in una componente 
regolamentare (che disciplinerebbe più nel dettaglio le singole situazio-
ni). Al di là dei tre livelli di pianificazione ipotizzati, certamente l’idea 
di immaginare uno strumento pianificatorio che nell’ambito di un qua-
dro più generale possa consentire degli adattamenti più frequenti e più 
coerenti con le modificazioni sociali, è un tema molto sentito. Da qui 
anche alcuni strumenti operativi che consentono di intervenire in modo 
più concreto nella riqualificazione dei tessuti esistenti, e che sono visti 
come alternativa all’esproprio. Ecco i noti principi di perequazione e 
di compensazione (di cui si tratterà al § 5 che segue) che possano inte-
ressare anche aree non contigue, che consentono ai Comuni di reperire 
suoli trasformabili ovvero effettuare interventi di riqualificazione urba-
na anche per edilizia sociale ormai diventata una emergenza (basti pen-
sare che molti sono i Fondi specializzati in ECS). 

3.2. Va altresì considerato che – come accennato – il tema della ri-
generazione urbana è uno degli obiettivi contenuti nel PNRR ed in par-
ticolare della Missione 5c2 “Infrastrutture sociali, famiglie, comunità e 
terzo settore”, Investimento 4 “progetti di rigenerazione urbana, volti a 
ridurre situazioni di emarginazione e degrado sociale” (16). Dunque, una 
esigenza – quella sin qui rappresentata – che diviene anche una oppor-
tunità di investimento e di crescita economica oltreché di importante 
impatto sociale ed ambientale.  

(16) https://www .interno .gov .it/it/notizie/rigenerazione-urbana-linclusione- 
3300-milioni-pnrr-comuni-dal-ministero. La possibilità di investimento coinvol-
ge – afferma il Ministero – 300 comuni sopra i 15mila abitanti che non sono 
capoluoghi di provincia né città metropolitane. Si focalizza su rigenerazione 
urbana e housing sociale (Investimento 2) attraverso interventi finalizzati a ri-
durre situazioni di emarginazione e degrado sociale e a migliorare la qualità del 
decoro urbano (Investimento 2.1); riguarda diverse tipologie di azione, come 
manutenzione per il riutilizzo e la rifunzionalizzazione di aree e strutture pub-
bliche a fini di pubblico interesse, compresa la demolizione di opere abusive 
eseguite da privati, o il miglioramento del decoro urbano, del tessuto sociale e 
ambientale, in particolare con riferimento allo sviluppo di servizi sociali e cul-
turali, educativi e didattici, o alla promozione di attività culturali e sportive; si 
supporta altresì la mobilità sostenibile. 



Parte seconda - Vita e problemi della pubblica amministrazione226

4. Cenni de iure condito sull’esperienza normativa del Lazio

È in questo contesto che si comprende – a legislazione vigente – la 
Legge regionale di stabilità 2022 del Lazio (17) che (all’art. 9, commi 61 
e seguenti) attribuisce a Roma Capitale funzioni in materia di governo 
del territorio e pianificazione urbanistico edilizia, ferme restando quelle 
già esistenti. 

La norma disciplina le varianti al Piano regolatore generale e alle 
NTA relative ai programmi integrati intervento (di cui alla L.R. n. 22 del 
26 giugno 1997); quelle attuative dei programmi urbanistici in variante 
allo strumento urbanistico generale di cui alla L.R. n. 36 del 2 luglio 
1987 (art. 4, commi 1, 5, 6 bis); quelle dei programmi di rigenerazione 
urbana (L.R. n. 7 del 18 luglio 2017) (18). E ciò fa delineando un proce-
dimento più snello rispetto a quello preesistente. 

Tali varianti (comma 62) saranno infatti adottate dall’Assemblea ca-
pitolina previo esperimento di idonei processi di partecipazione; quindi 
depositate in libera visione al pubblico per i 30 giorni in cui si potranno 
presentare le osservazioni; nei successivi 60 giorni l’Assemblea si espri-
me sulle osservazioni presentate approvando le varianti che vengono 
pubblicate divenendo efficaci; quindi (comma 63) avviene la trasmis-
sione in Regione entro 10 giorni e, solo nell’ipotesi in cui nei successivi 
20 giorni la Regione accerti che le varianti adottate per la loro portata 
generale determino la modifica di caratteristiche essenziali dello stru-
mento urbanistico generale, si utilizza la copianificazione, applicando 
quindi l’articolo 66 bis della L.R. n. 38/99.

Nella stessa linea di semplificazione, il comma 64 dispone che Roma 
Capitale provveda all’approvazione di piani attuativi ed altri piani urba-
nistici, prescindendo per alcuni di essi dall’assenso della Regione.

4.1. Con specifico riguardo all’operare dei Comuni, la medesima 
legge di stabilità introduce alcune modifiche a normative regionali che 
non possono sfuggire al nostro esame. E dunque tale elaborato norma-
tivo ci consente di individuare quali sono le tematiche – in questo caso 
strettamente urbanistiche – che il legislatore regionale ritiene di attuali-
tà e che dunque meritano, per quanto di competenza, una rivisitazione.

Di rilievo ai fini della nostra riflessione, sono le modifiche appor-
tate dall’art. 9 comma 70 della detta L.R. 19 del 23 novembre 2022, 
alla L.R. n. 7 del 18 luglio 2017 relativa alla rigenerazione urbana e al 
recupero edilizio. In particolare: i) all’art. 5, comma 4, si disciplinano 

(17) L.R. Lazio n. 19 del 23 novembre 2022.
(18) Tale ultima legge a sua volta, all’art. 2 comma 6, prevede che i pro-

grammi di rigenerazione urbana si attuino attraverso i programmi integrati di 
intervento di recupero – se in variante allo strumento generale vigente – ovvero 
tramite accordi di programma.
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gli ampliamenti (negli interventi volti al miglioramento energetico), 
ed alla lett. a) si chiarisce che le parti esistenti dell’edificio vanno intese 
come preesistenze a carattere accessorio e pertinenziale; ii) si sostituisce 
l’art. 6, comma 2, (interventi diretti), per cui “nell’ambito degli inter-
venti di cui al comma 1 sono consentiti i cambi di destinazione d’uso 
nel rispetto delle destinazioni d’uso previste dagli strumenti urbanistici 
generali vigenti, indipendentemente dalle percentuali previste dagli stru-
menti urbanistici comunali per ogni singola funzione nonché dalle mo-
dalità di attuazione, dirette o indirette, e da altre prescrizioni previste 
dagli stessi . Sono, altresì, consentiti incondizionatamente i cambi all’in-
terno della stessa categoria funzionale di cui all’articolo 23 ter del d .p .r . 
380/2001”; iii) all’art. 8, comma 1 (sulle dotazioni territoriali), per cui 
nel caso in cui interventi prevedano un aumento del carico urbanistico 
derivante da incremento volumetrico ovvero un cambio di destinazio-
ne d’uso degli immobili, tale da esigere reperimento di ulteriore standard 
urbanistici secondo i parametri di cui al noto DM n. 1444 del 1968, 
devono prevedere la cessione di queste ultime all’amministrazione co-
munale; si chiarisce che la monetizzazione eventuale vada effettuata 
previa valutazione del Comune . 

Infine interessante per possibili sviluppi anche il comma 71 (dell’art. 
9 succitato) che integra la L.R. n. 21 del 11 agosto 2009 ed in particolare 
il relativo art. 16 che oggi dispone che “al fine di incrementare l’offerta di 
alloggi sociali, la Regione, le ATER e gli altri enti dipendenti dalla Regione 
e gli enti locali, in deroga alle previsioni degli strumenti urbanistici vigenti 
o adottati e ai regolamenti edilizi, possono eseguire sugli edifici di loro 
proprietà, sia a destinazione non residenziale che residenziale, rispettiva-
mente, il cambio di destinazione ad uso residenziale, con o senza opere, 
nonché il frazionamento di unità abitative con il rispetto della superficie 
minima stabilita nel regolamento edilizio che, in assenza di specifica pre-
visione, non può essere inferiore a 38 metri quadrati”; viene poi effettuata 
una modifica della destinazione soggettiva dei destinatari della norma, 
con l’introduzione del comma 4 quinquies, che la estende agli investitori 
istituzionali (19).

5. Tematiche urbanistiche emergenti

Il quadro normativo così delineato (sia de iure condendo sia de iure 
condito) vede al centro (esemplificativamente ma significativamente) 
Roma Capitale, così stimolata a fornire risposte su tematiche di inte-
resse della collettività, alcune di esse da anni disattese. L’amministra-

(19) Di cui all’articolo 1, comma 1, lettere k), l), o) e r), del D.Lgs. 24 feb-
braio 1998, n. 58 (Testo unico delle disposizioni in materia di intermediazione 
finanziaria, ai sensi degli articoli 8 e 21 della legge 6 febbraio 1996, n. 52).
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zione ha invero avviato un’azione che ha fatto sorgere speranze e che 
ci si augura non si fermi ai primi sussulti di novità; risposte ad esigen-
ze sociali ed economiche, non possono consistere in affermazioni di 
principi ma devono trovare concretezza nell’azione amministrativa; ed 
il caso di Roma va inteso – in questa sede – come finestra su problemi 
e possibili soluzioni che appaiono comuni a tutte le realtà cittadine del 
nostro Paese. 

5.1. Una delle prime domande cui un’amministrazione deve darsi 
risposta è l’adeguatezza del proprio Piano regolatore, come già recepito 
dalle descritte proposte di legge della Camera dei deputati della scorsa 
Legislatura (cfr. supra § 3.1). Quello di Roma, ad esempio, è ormai da-
tato quindici anni or sono: e gli anni si notano per la sua rigidità e per 
la sua (parziale) inattualità. E se si pensa ad altre esperienze cittadine 
(come quella meneghina) che effettuano revisioni periodiche del pro-
prio Piano, si apprezza la delibera giuntale romana n. 120 del 14 aprile 
2022, in materia di indirizzi e attualizzazione con correlata modifica 
delle NTA del PRG; in essa – pur nel quadro normativo ancora non mo-
dificato nel senso auspicato nelle considerazioni precedenti – vengono 
individuate le disposizioni delle vigenti NTA su cui è “necessario interve-
nire”. E tra le tematiche quivi indicate sembra importante evidenziarne 
alcune forse più sentite di altre ovvero di maggior impatto sulla Città 
per comprendere se e come si pensa di rispondere alle nuove esigenze 
della società. Ecco, dunque, il tema delle compensazioni edificatorie ov-
vero delle modifiche di destinazioni edilizie, ovvero ancora dei servizi 
condivisi o della rigenerazione. 

5.2. La questione delle compensazioni (20) è irrisolta da lungo tem-
po e con essa è ormai necessario “fare i conti”. Quella della cubatura 
concessa a privati a compenso di cessioni di aree all’amministrazione 
pubblica per pubbliche finalità (in luogo sostanzialmente di una inden-
nità di esproprio), è fattispecie che anche la giurisprudenza ha avuto 

(20) Il tema è ampio e con molte diverse valenze. Senza pretese di esausti-
vità, per un’analisi ampia sul tema si rinvia a G.P. Cirillo, La premialità urbani-
stica, la compensazione edilizia, il trasferimento dei diritti edificatori, in www .fe-
deralismi .it del 30 ottobre 2019; R. Garofoli, La perequazione urbanistica: nozio-
ne e compatibilità con il principio di legalità, l’art . 42 cost ., i criteri di riparto tra 
Stato e regioni della potestà legislativa, in www .e-libraryfondazionenotariato .it. 
Circa gli aspetti tributari si richiama A.L. ruM, Diritti edificatori, perequazione 
e compensazioni urbanistiche . L’imponibilità a fini ICI, in www .ildirittoammini-
strativo .it; A.natalini,, Natura giuridica e regime impositivo dei diritti edificatori 
in tema di “compensazione urbanistica”: profili di diritto civile, amministrativo e 
tributario (a margine di Cass., ord. 15 ottobre 2019, n. 26016), in Report su Atti 
del convegno di Roma, 12 dicembre 2019, Aula Magna della Corte di cassazione 
della Scuola Superiore della Magistratura, in www .cortedicassazione .it.
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modo di affrontare, delineando il concetto di urbanistica perequativa 
e di compensazione urbanistica (21). È un fenomeno che a Roma è 
particolarmente evidente e al di là della condivisibilità o meno della 
scelta all’epoca fatta (e della mole delle operazioni effettuate (22)), il 
dato oggettivo è che le cubature in compensazione sono in molti casi 
ancora “sospese” e – come si dice tra gli addetti ai lavori – devono an-
cora “atterrare”; esse rappresentano, da un lato, un’azione incompiuta 
da parte dell’amministrazione, dall’altro lato, un debito ovvero un’ob-
bligazione nei confronti dei compensandi. Un’obbligazione, quella del 
rapporto compensativo, che trova la sua fonte genetica negli accordi 
procedimentali ex articolo 11 della L. n. 241/1990 sul procedimen-
to amministrativo, e che naturalmente comporta una sollecitazione 
dell’amministrazione e una collaborazione della stessa come in un am-
bito di obbligatorietà, cosicché nel momento in cui si concretizza “l’at-
terraggio” l’obbligazione si compie; ma se questo non è più esercitabile, 
il privato è titolare di un interesse legittimo che lo abilita a sollecitare 
l’amministrazione per ottemperare ad un’obbligazione di natura inden-
nitaria che appunto su di essa grava nell’ipotesi in cui non sia possibile 
un adempimento in forma specifica, e dunque non ci sia l’obbligazione 
da poter rispettare (23).

È evidente che tra le modalità di soluzione e dunque di organiz-
zazione “dell’atterraggio”, vanno preferite quelle che meglio rispettano 
i principi della rigenerazione e dell’impatto ambientale in senso lato; 
ecco allora che una prima risposta viene data dal bando pubblicato da 
Roma Capitale nell’agosto 2022, che pone criteri di valutazione per re-
perire immobili e aree da utilizzare per l’atterraggio dei diritti edificatori 
derivanti da compensazioni urbanistiche di cui all’articolo 19 NTA (24). 
Bisognerà vederne l’esito per apprezzare le valutazioni dell’amministra-
zione ad esso correlate.

(21) Il richiamo è a Cass. SS.UU. n. 23902/20, che ha elaborato detti prin-
cipi cogliendo l’occasione di valutare l’assoggettabilità ad ICI di un’area oggetto 
di un procedimento di compensazione ancora non concluso, individuando al-
tresì alcune differenze in discipline regionali.

(22) Ci si riferisce a situazioni che derivano dalla fase di redazione del 
PRG; per tutte si richiama il “caso” Tormarancia (si parla del 2003), un parco 
pubblico che ancora deve vedere attuazione poiché la sua piena fruibilità è cor-
relata alla possibilità per i soggetti “espropriati” di poter far atterrare le volu-
metrie riconosciute loro (o meglio ormai a loro progenitori) in una qualsivoglia 
area indicata dal Comune.

(23) Sul punto per tutte si rinvia alla chiarissima sentenza TAR Lazio, sez. 
II bis, n. 13664 del 31 dicembre 2021.

(24) Con Determina Dirigenziale n. rep. 1719 del 06.12.2022 (prot. QI 
208769/2022) è stato prorogato al 3 febbraio 2023 il termine di presentazione 
di proposte d’intervento di cui al Bando ricognitivo, pubblicato in data 16 ago-
sto 2022.
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5.3. Un secondo importante tema riguarda l’individuazione delle de-
stinazioni d’uso e la disciplina amministrativa che viene in rilievo nelle 
ipotesi di mutamento di dette destinazioni d’uso.

Difatti, la disciplina del cambio di destinazione d’uso, anche in as-
senza di opere edilizie, risulta caratterizzata da oggettive incertezze de-
rivante dalle diverse leggi regionali nonché dalla frammentazione della 
normativa contenuta negli strumenti urbanistici generali dei singoli co-
muni che, non sempre, si pongono in coerenza con le macrocategorie 
funzionali di destinazione d’uso codificate dal Legislatore nazionale.

Tali categorie “nazionali” sono individuate dall’art. 23 ter del DPR 
n. 380/2001(25) come segue “a) residenziale; a-bis) turistico-ricettiva; b) 
produttiva e direzionale; c) commerciale; d) rurale” .

La medesima disposizione, chiarisce altresì che il passaggio da una 
all’altra delle categorie sopra descritte, anche in assenza di opere edili-
zie, costituisce mutamento rilevante di destinazione d’uso” .

Sin qui sembrerebbe non rilevarsi alcuna tematica tale da richiede-
re un adeguamento normativo.

Invero, il tema – come già anticipato – va affrontato anche in rela-
zione alle diverse (e numerose) sottocategorie di usi che i Comuni han-
no inserito all’interno dei propri strumenti urbanistici.

Basti a tal fine svolgere un breve richiamo al Piano Regolatore di 
Roma il quale, all’art. 6 delle NTA, descrive le funzioni d’uso ammes-
se con l’indicazione, per ognuna di esse, del relativo carico urbanistico 
(“CU/b” basso – CU/b, medio – CU/m, alto – CU/a).

Si badi che, ad esempio, la categoria funzionale residenziale presen-
ta all’interno del PRG di Roma la frammentazione tra “abitazioni sin-
gole – (CU/b); abitazioni collettive (studentati, convitti, conventi, collegi, 
residenze sanitarie per anziani) – (Cu/b)”, ovvero, all’interno della ma-
crocategoria produttiva e direzionale lo strumento urbanistico capitoli-
no ricomprende sia servizi, sia le funzioni produttive, specificando per 
ognuna di esse molteplici sottocategorie.

In ciò, si annida un profilo di criticità.
All’operatore privato che intende quindi svolgere un intervento edi-

lizio volto a realizzare il mutamento d’uso di uno specifico immobile 
sorge la necessità di chiarire se far riferimento alle macrocategorie di 
cui al DPR n. 380/2001 ovvero, alle sottocategorie previste dal Piano Re-
golatore.

La tematica non è certo di agevole e pronta risoluzione, tuttavia, 
chiarimenti, almeno per ciò che concerne la Regione Lazio, sono stati 
indicati sia all’interno della Legge Regionale n. 17 del 2017 già citata, 

(25) Tale articolo è stato inserito nel DPR n. 380/2001 – “Testo Unico delle 
disposizioni legislative e regolamentari in materia edilizia” – dall’art. 17, com-
ma 1, lett. n), del D.L. 12 settembre 2014, n. 133, convertito, con modificazioni, 
dalla L. 11 novembre 2014, n. 164.
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sia dei pareri e circolari che i competenti Uffici hanno rilasciato a segui-
to dell’entrata in vigore della L.R. suddetta.

In particolare, l’art. 6 della L.R. sulla rigenerazione urbana, in 
un’ottica di semplificazione, ha previsto al comma 2, ultimo periodo, 
che “sono, altresì, consentiti incondizionatamente i cambi all’interno del-
la stessa categoria funzionale di cui all’articolo 23-ter del d .p .r . 380/2001 e 
successive modifiche” .

Tale norma, seppur limitata agli interventi edilizi connessi a finalità 
di rigenerazione urbana, ha svolto un primo adeguamento tra le cate-
gorie d’usi nazionali e comunali, consentendo incondizionatamente, il 
cambio d’uso all’interno della medesima categoria funzionale indivi-
duata dal legislatore nazionale.

Aspetto questo confermato anche da una recente Circolare (26) di 
Roma Capitale laddove si afferma che “per quanto attiene alle categorie 
funzionali, occorre segnalare, che ad oggi la classificazione delle destina-
zioni d’uso operata dall’art . 6 delle NTA del PRG vigente, non risulta coe-
rente con l’aggiornato quadro normativo, riferito alle categorie funzionali 
di cui all’art . 23-ter del D .P .R . n . 380/01 (…)” (27) .

In linea con gli obiettivi in parte attuati con la rigenerazione urba-
na, si pone la proposta di variante normativa al PRG di Roma Capitale 
di cui alla già menzionata delibera di Giunta Capitolina n. 120/2022.

Tra gli obiettivi di tale variante, infatti, risulta esservi l’introduzione 
dei principi propri della rigenerazione urbana con l’obiettivo generale 
di azzerare il consumo di suolo entro il 2050; con ciò, quindi, semplifi-
cando la frammentarietà delle destinazioni d’uso ammesse. 

Dunque, un primo auspicio è che intervenga un adeguamento delle 
categorie di usi individuati dal PRG alla normativa nazionale, nell’otti-
ca di una flessibilità di destinazioni all’interno delle categorie generali, 
proprio per rispondere a reali esigenze di trasformazione in verità. 

Guardando al futuro un ulteriore auspicio è che venga superata la 
logica intrinsecamente rigida delle destinazioni d’uso, per valorizzare 
invece la flessibilità fondata sul riconoscimento della “compatibilità” 
fra le funzioni nell’ottica della continua trasformazione urbana (28).

Lungi dall’essere sterili affermazioni di principio, tali obiettivi inve-
ro descrivono i processi evolutivi che sta affrontando la società ed indi-

(26) Circolare del Dipartimento Programmazione e Attuazione Urbanistica 
di Roma Capitale del 24 ottobre 2022, prot. QI/2022/0177981.

(27) Sull’argomento è stata emanata dal Dipartimento Programmazione e 
Attuazione Urbanistica – Direzione Edilizia di Roma Capitale la Circolare espli-
cativa prot. QI/191432 del 14 novembre 2017 “armonizzazione e unificazione 
dell’attività edilizia e dei diversi regimi amministrativi (titoli abilitativi) in caso 
di interventi di mutamento delle destinazioni d’uso, dopo il d .lgs . 222/2016 c .d . 
Decreto SCIA 2 e L . n . 96/2017 c .d . Manovrina Finanziaria” .

(28) Significativa in tal senso la D.D. prot. QI/213527 del D.P.A.U. di Roma 
Capitale del 15 dicembre 2022.
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cano la direzione in cui anche la pianificazione urbanistica deve andare 
per poter intercettare i bisogni della collettività, sempre più intercon-
nessa, flessibile, intesa – si ripete – alla fruizione dei servizi più che alla 
produzione dei beni.

In tal modo l’intento di fondo è anche quello di procedere ad una 
rivisitazione degli standard di servizio, cercando di realizzare un giusto 
equilibrio tra residenza, funzioni indotte e servizi necessari, alla luce 
della complessità dell’economia e della società attuale.

5.4. Il raggiungimento di tali obiettivi potrebbe quindi agevolare le 
trasformazioni della Città (ma anche delle città in generale) in un’ottica 
di sostenibilità ambientale, di contenimento del consumo di suolo, di 
realizzazione o potenziamento di adeguati servizi in grado di rispon-
dere ai nuovi bisogni della collettività. Sono temi da dibattito e da ulte-
riore approfondimento, cui ci si augura di avere fornito un apporto di 
condivisione e riflessione. 




