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	Torino, 16 maggio 2008

c.a. Egr.

Arch. Marco Plata

Presidente

Spett.le

Ordine degli Architetti, Pianificatori, Paesaggisti e Conservatori

delle Province di Novara e V.C.O.

Via F.lli Rosselli 10

28100- NOVARA


OGGETTO: Legge Regione Piemonte n. 56 del 1977. Variante parziale al Piano regolatore generale comunale: inesistenza delle condizioni previste. Ordine degli Architetti: interesse al ricorso giurisdizionale. Parere.
1. Il quesito cortesemente posto attiene all’interpretazione della disciplina in materia di pianificazione urbanistica.

Se ho ben compreso, è di interesse conoscere quale sia il procedimento che un Comune deve seguire per l’approvazione di una variante parziale al Piano regolatore generale.

In particolare, è necessario sapere se e per quali motivi l’Ordine degli Architetti possa ricorrere innanzi al giudice amministrativo per l’annullamento della deliberazione di Consiglio comunale relativa ad una variante che, seppur qualificata come parziale dal Comune in pretesa applicazione dell’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte 5 dicembre 1977, n. 56, sia in realtà strutturale e per la quale dunque si sarebbe dovuto seguire il procedimento più lungo e gravoso che prevede la definitiva approvazione da parte della Giunta regionale.

2. La risposta al quesito, che non appare di immediata evidenza, risiede nell’analisi del procedimento previsto per l’approvazione delle varianti parziali al Piano regolatore generale.

L’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit. definisce varianti parziali, per esclusione, quelle che non presentano i caratteri delle varianti strutturali o obbligatorie di cui ai commi IV e V del medesimo articolo 17. Sono altresì parziali le varianti che «individuano previsioni tecniche e normative con rilevanza esclusivamente limitata al territorio comunale», purché compatibili con i piani sovracomunali, che «ammettono nuove destinazioni d’uso delle unità immobiliari di superficie pari o inferiore a duecento metri quadrati, site in fabbricati esistenti dotati di opere di urbanizzazione primaria», nonché quelle che «consentono ai Comuni con popolazione inferiore a diecimila abitanti, i quali hanno Piani regolatori generali vigenti con capacità insediativa residenziale esaurita, di incrementare» tale capacità «non oltre il 4 per cento».

L’adozione delle varianti parziali spetta al Consiglio comunale la cui deliberazione «è depositata in visione presso la Segreteria comunale ed è pubblicata presso l’Albo pretorio» al fine di consentire «a chiunque ne abbia interesse» la possibilità di presentare osservazioni e proposte «dal quindicesimo al trentesimo giorno di pubblicazione».

La deliberazione consiliare è inviata alla Provincia «che, entro quarantacinque giorni dalla ricezione, si pronuncia con delibera di Giunta sulla compatibilità della variante con il Piano territoriale provinciale e i progetti sovracomunali approvati», fermo restando che, decorso inutilmente tale termine, «il pronunciamento (della Provincia) si intende espresso in modo positivo».

Entro trenta giorni dallo scadere del termine di pubblicazione della deliberazione consiliare all’Albo pretorio del Comune, il Consiglio comunale decide «sulle eventuali osservazioni e proposte ed approva definitivamente la variante» con deliberazione che, qualora la Provincia abbia espresso «parere di non compatibilità», deve «dare atto del recepimento delle indicazioni espresse dalla Provincia» oppure deve «essere corredata di definitivo parere favorevole della Giunta provinciale».

La deliberazione di approvazione del Consiglio comunale è trasmessa - «entro dicei giorni dalla sua adozione» - alla Provincia e alla Regione «unitamente all’aggiornamento degli elaborati del Piano Regolatore Generale».

Le Province si devono esprimere «nell’ambito delle competenze attribuite dalla legge, concernenti la compatibilità (della variante parziale) con il Piano territoriale e con i progetti sovracomunali approvati»: in numerosi casi le Province non hanno espresso tale giudizio di compatibilità, ma hanno esclusivamente rilevato nei loro pareri «irregolarità e dubbi sulla natura non parziale, ma strutturale delle varianti» (circolare Presidente della Giunta regionale del Piemonte 5 agosto 1998, n. 12/pet).

Le Province «possono certamente, a titolo collaborativo, formulare anche osservazioni ed esprimere le valutazioni e i suggerimenti che ritengono utili, ma non possono limitarsi a questi rilievi omettendo di esprimersi sugli argomenti di competenza» (giudizio di compatibilità). I Comuni, pur essendo «vincolati a recepire le sole indicazioni delle Province finalizzate alla compatibilità con il Piano territoriale e con i progetti sovracomunali», restano liberi di apprezzare «osservazioni o rilievi di diversa natura» (circolare Presidente della Giunta regionale del Piemonte 5 agosto 1998, n. 12/pet).

L’indicata circolare appare d’interesse se non altro perché dimostra la frequenza dei casi in cui è stata posta in dubbio da altre Amministrazioni (le Province) la legittimità della scelta dei Comuni di trattare come parziali varianti che in realtà non lo erano.

Dubbio che, secondo la circolare, può essere sciolto solo dal giudice amministrativo attraverso l’impugnazione, da parte di chi vi abbia interesse, delle deliberazioni consiliari riguardanti varianti parziali che siano state adottate in carenza dei presupposti previsti dall’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit., con conseguente annullamento di tali illegittime deliberazioni.

3. La scelta riguardante il carattere “parziale” o “strutturale” della variante determina l’adozione da parte del Comune di procedimenti che si differenziano nettamente perché diversi sono gli enti coinvolti, le fasi procedimentali, i relativi termini e soprattutto gli adempimenti posti a carico del Comune.

In particolare, se la variante è strutturale, il Comune deve adottare preliminarmente «la deliberazione programmatica» ove, «sulla base dei contenuti del Piano territoriale e di una prima indagine conoscitiva sulla situazione locale e sulle dinamiche in atto», siano individuati «obbiettivi generali» e «criteri di impostazione» della variante; deve elaborare e adottare «il progetto preliminare» di variante, costituito da un numero rilevante di elaborati predefiniti; deve elaborare e adottare il progetto definitivo di variante che tenga conto anche delle eventuali osservazioni e proposte presentate, accogliendole o respingendole motivatamente (cfr. rispettivamente i commi I, III e IV, VII, dell’art. 15, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit., le cui «procedure» sono richiamate dal successivo art. 17, co. IV, per le varianti strutturali).

Adempimenti che non sono invece richiesti al Comune per le varianti parziali dall’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit. e che in ogni caso presuppongono complesse attività tecniche le quali sono da affidare a professionisti esterni, se non sia possibile farle svolgere agli uffici comunali.

In particolare, proprio perché una variante parziale determina per il Comune minori adempimenti, l’ente locale, ove sprovvisto delle necessarie competenze professionali all’interno della propria organizzazione, dovrà affidare all’esterno solo l’incarico per l’unica progettazione richiesta dall’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit., la quale comporta sicuramente l’applicazione di una tariffazione più bassa a motivo della minor complessità delle relative prestazioni rispetto a quelle che sarebbero richieste per l’opera di progettazione riguardante una variante strutturale.

Ne consegue che la qualificazione di una variante come parziale ovvero come strutturale determina sensibili differenze anche per ciò che attiene al contenuto ed alla remunerazione dell’opera professionale necessaria.

4. Come noto, gli ordini e collegi professionali sono da considerarsi enti pubblici il cui fine istituzionale è la tutela degli interessi della categoria professionale di riferimento che è elemento costitutivo del medesimo ente il quale ha base corporativa.

Per questo motivo un costante orientamento giurisprudenziale riconosce «la legittimazione degli ordini a impugnare in sede giurisdizionale atti lesivi non solo della sfera giuridica dell’ente come soggetto di diritto, ma anche degli interessi di categoria dei soggetti appartenenti all’ordine, di cui l’ordine medesimo ha la rappresentanza istituzionale» (Cons. Stato, sez. VI, 17 novembre 1978, n. 1208; Cons. Stato, sez. V, 12 novembre 1985, n. 390 e 3 giugno 1996, n. 624).

Ancora di recente la giurisprudenza del Consiglio di Stato ha affermato «la legittimazione dell’Ordine professionale a difendere, in sede giurisdizionale, gli interessi di categoria dei soggetti di cui abbia la rappresentanza istituzionale; e ciò non solo quando si tratti della violazione di norme poste a tutela della professione stessa, ma anche ogniqualvolta si tratti comunque di perseguire il conseguimento di vantaggi, sia pure di carattere strumentale, giuridicamente riferibili alla sfera della categoria» (Cons. Stato, sez. V, 7 marzo 2001, n. 1339; Cons. Stato, sez. IV, 23 gennaio 2002, n. 391; cfr. altresì T.A.R. Lazio Roma, sez. II, 22 settembre 2005, n. 7307). 

Sebbene la legittimazione ad agire degli ordini professionali sia pacifica, il giudice deve però accertare che le censure affermino l’interesse a ricorrere, perché, «nel valutare l’interesse alla pronuncia», è necessario verificare che essa «sia idonea ad arrecare in concreto un vantaggio, giuridicamente qualificato seppure di natura strumentale, all’ordine in quanto ente esponenziale della categoria» (Cons. Stato, sez. V, 3 giugno 1996, n. 624, cit.). 

Interesse a ricorrere che «sussiste non solo quando l’annullamento dell’atto lesivo è di per sé idoneo a realizzare l’interesse immediato e diretto del singolo, ma anche quando tale annullamento determina che l’intero rapporto controverso sia rimesso in discussione, obbligando la P.A. a riesaminare la situazione tenendo conto delle statuizioni implicite scaturenti dall’accoglimento delle censure ritenute fondate, potendosi pervenire alla rinnovazione della procedura con esito favorevole al ricorrente stesso». Pertanto «non occorre che il vantaggio che il soggetto si propone di conseguire, per effetto dell’annullamento dell’atto lesivo, sia diretto ed immediato, giacché esso può essere anche successivo ed eventuale, per cui il richiesto annullamento sia strumentale ad ulteriore attività dell’Amministrazione intimata» (T.A.R. Lazio Roma, sez. II, 22 settembre 2005, n. 7307, cit. e i precedenti ivi richiamati).

Proprio perché gli ordini professionali «non possono occuparsi di questioni che interessino i singoli associati, è giocoforza che la delibazione della concretezza e dell’attualità della lesione della posizione soggettiva corporativa azionata debba essere vagliata dal giudice con riferimento ai suoi profili collettivi e dunque necessariamente morali, astratti e generici» (Consiglio di Stato, sez. IV, 23 gennaio 2002, n. 391, cit.).

Detto altrimenti: l’Ordine può proporre qualsiasi tipo di censura avverso atti amministrativi ritenuti illegittimi e quindi anche quelle di ordine strumentale, volte cioè a ottenere dal giudice il ripristino della situazione mutata dall’atto che si ritiene lesivo dell’interesse di categoria unitariamente considerato (e distinto dall’interesse dei singoli associati), ma lo stesso giudice deve potersi prefigurare anche il vantaggio che l’ordine può ottenere dall’accoglimento della censura proposta e dal conseguente annullamento dell’atto impugnato.

Pertanto, l’Ordine degli Architetti può «impugnare una delibera che affidi la progettazione di un’opera pubblica all’ufficio tecnico comunale anziché bandire un concorso pubblico, in quanto dalla pronuncia del giudice l’Ordine si ripromette di ottenere il vantaggio, giuridicamente riferibile alla sfera della categoria, che tutti gli associati possano partecipare al concorso in questione» (Cons. Stato, sez. IV, 15 aprile 1986, n. 265; cfr. altresì T.A.R. Lazio Roma, sez. II, 22 settembre 2005, n. 7307, cit.).

Si è ritenuto anche che l’Ordine abbia interesse a ricorrere contro una deliberazione di affidamento a trattativa privata ad una società di ingegneria della progettazione riguardante un’opera pubblica, perché, «nel contestare il ricorso alla trattativa privata, l’Ordine si ripromette di far sì che, con l’annullamento della delibera impugnata, l’incarico non sia affidato a un soggetto terzo e che si riapra la possibilità per ciascun iscritto di partecipare alla gara da bandire» (Cons. Stato, sez. V, 3 giugno 1996, n. 624, cit.). 

Con riferimento alla questione in esame, pare possibile ritenere che l’Ordine degli Architetti, incontestata la propria legitimatio ad causam, avrebbe interesse a ricorrere innanzi al giudice amministrativo contro una deliberazione di Consiglio comunale che, falsamente applicando l’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit., adottasse una variante parziale che in realtà è strutturale, ove il relativo incarico di progettazione fosse stato affidato ad un professionista esterno all’Amministrazione.

In ragione delle diversità (di contenuto e di costi) che esistono fra le prestazioni professionali necessarie per progettare una variante parziale ed una strutturale, l’Ordine si riprometterebbe infatti di ottenere, con l’annullamento giudiziale della deliberazione del Comune, l’avvio della diversa procedura di variante strutturale che implica l’affidamento di un più complesso incarico di progettazione con allargamento dell’area di interesse professionale e la conseguente applicazione della più alta tariffazione.

Ancor prima, però, si può ritenere impugnabile l’affidamento dell’incarico di progettazione ove in esso difetti la qualificazione della progettazione come strutturale e la stessa sia rilevabile prima dell’esecuzione della progettazione. Anche in quest’ipotesi l’Ordine si riprometterebbe con l’accoglimento del ricorso e l’annullamento giudiziale dell’incarico che l’Amministrazione comunale bandisca il più complesso e remunerativo incarico di progettazione strutturale consentendo in tal modo a tutti gli iscritti di partecipare alla relativa procedura di aggiudicazione.

In altri casi la qualificazione di una variante come parziale potrà invece emergere non prima della eseguita progettazione da parte del professionista esterno, il quale può essere incaricato - senz’altra precisazione - di elaborare una determinata pianificazione urbanistica del territorio.

Infatti, è ragionevole sostenere che, solo se si possiedono adeguate competenze tecniche, è possibile,

- interpretare le modifiche agli strumenti urbanistici che il Comune intende adottare, individuandone l’esatta natura in ragione delle prescrizioni tecniche stabilite dall’art. 17, co. VII, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit.;

- svolgere conseguentemente il lavoro di progettazione che è richiesto dalla natura “strutturale” ovvero “parziale” della variante.

Solo l’adozione della variante chiarisce ex post il contenuto della prestazione professionale che il professionista era chiamato a svolgere, se l’Amministrazione all’atto dell’incarico si sia limitata ad indicare al progettista una determinata pianificazione urbanistica senza individuare la natura della variante e quindi il tipo di progettazione richiesto.

5. Si può dunque concludere che il primo atto amministrativo ove è possibile individuare l’illegittima qualificazione della variante come parziale ed il conseguente onere di impugnazione a carico dell’Ordine (in quanto atto lesivo di un proprio interesse nei termini sopra indicati), può essere nella prima ipotesi la deliberazione di incarico al professionista esterno, oppure nella seconda la deliberazione che erroneamente “adotta” la variante parziale ex art. l’art. 17, co. VII, primo periodo, l. Regione Piemonte n. 56 del 1977, cit.

***
Ritengo con quanto detto di avere esaurito la questione che mi è stata posta; rimango comunque a disposizione per ogni chiarimento, integrazione o quant’altro risulti di utilità.

Cordiali saluti.

Prof. Roberto CAVALLO PERIN
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