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	Mancata realizzazione (totale o parziale) delle opere e mancato avvio dell'attività produttiva a seguito di variante urbanistica ex art. 5 DPR 447/98: determinazioni

	
Domanda:
QUESITO A Il procedimento di cui all'art. 5 del D.P.R. 447/98 e succ. mod. consente di apportare modifiche agli strumenti urbanistici al fine di consentire la realizzazione di progetti edilizi connessi ad attività d'impresa. La variante urbanistica approvata con il procedimento citato sembrerebbe modificare in modo definitivo lo strumento urbanistico, indipendentemente dall'effettiva realizzazione del progetto edilizio da cui ha avuto origine e dal successivo effettivo svolgimento dell'attività d'impresa a cui il progetto edilizio era finalizzato. Questa "indipendenza" potrebbe portare quindi ad approvare variazioni urbanistiche che non raggiungono lo scopo di legge (la realizzazione di un progetto imprenditoriale), ma che comunque potrebbero incrementare il valore della proprietà immobiliare oggetto di variante. Si chiede quindi parere in relazione ai punti seguenti. A) La mancata realizzazione del progetto edilizio in base al quale è stato attivato il procedimento di variante urbanistica (nei termini di validità della relativa Concessione edilizia) determina la decadenza della variante stessa, con conseguente ripristino della situazione urbanistica precedente? In base a quale presupposto normativo e mediante quale tipologia di atto può essere dichiarata questa eventuale decadenza? B) Il Comune può legittimamente richiedere all'impresa (ad esempio prima dell'approvazione della variante o della Concessione edilizia o del Provvedimento unico) un atto unilaterale d'obbligo con il quale la stessa si impegna (ad esempio per 5 anni) ad utilizzare l'opera autorizzata solamente per l'attività imprenditoriale in base alla quale è stato attivato il procedimento di variante urbanistica? Il Comune può legittimamente chiedere all'impresa di garantire l'adempimento di questo obbligo fornendo una fidejussione? Il Comune può legittimamente commisurare l'entità della fidejussione all'incremento di valore della proprietà immobiliare conseguente alla variante? In tale fattispecie, a nostro avviso, potrebbe configurarsi una indebita limitazione posta dal Comune all'autonomia dell'imprenditore in ordine alle sue strategie di sviluppo, con una conseguente "ingessatura" che potrebbe anche compromettere la vita dell'impresa. 

QUESITO B La conclusione positiva dell'iter procedurale per un variante urbanistica così come definito dall'art. 5 d.p.r. 447/98 con la conseguente approvazione definitiva da parte del Consiglio Comunale implica, per effetto del cambiamento di destinazione urbanistica della zona sulla quale dovrebbe insistere il nuovo impianto, una serie di obblighi per il richiedente tra cui brevemente possiamo enumerare: - la realizzazione dell'impianto, - la realizzazione delle opere di urbanizzazione primarie, - la cessione delle aree per le opere di urbanizzazione secondarie (standard urbanistici) e la loro relativa realizzazione, - la realizzazione e mantenimento di livelli occupazionali. Gli stessi dovranno essere assolti in determinate modalità e tempi da definirsi in una apposita convenzione . Orbene, nel caso di inadempienze, anche parziali, del richiedente, entro i termini previsti e rispetto agli obblighi contrattuali assunti, nulla quaestio se i lavori non sono iniziati. Non avendo prodotto modificazioni del territorio, basterà prevedere, in questo caso, la decadenza dell'efficacia della variante e il conseguente ripristino della precedente disciplina urbanistica. Laddove, invece, le opere siano comunque iniziate, il Comune potrà tutelarsi in parte facendo sottoscrivere una fideiussione o facendo versare una cauzione a garanzia della realizzazione delle opere di urbanizzazione e del mantenimento del livello occupazionale. In siffatto modo, tuttavia, rimarrebbe irrisolta, a parere dello scrivente, la possibilità che il richiedente non completi l'impianto nei termini obbligando il Responsabile ad attivare le procedure di autotutela in danno. Ma quali? 1. decadenza della variante con abusività dell'opera, e con quali effetti (Considerata la possibilità che l'utente possa aver realizzato l'intera opera edilizia ma non installato gli impianti e macchinari. Ha in questo caso rispettato la normativa urbanistica!!!!!!): a. riduzione in pristino ? conveniente sino a che punto in base alle considerazioni espresse in parentesi, b. acquisizione al patrimonio comunale dell'area e dell'opera sino a quel punto realizzata e relativa assegnazione come lotto industriale. 2. garantirsi anche in questo caso con una fideiussione, ma rimane la modifica(opera) sul territorio, 3. prevedere delle modalità di esecuzione forzata. 

	
Risposta:
1) Premessa La variante è uno strumento urbanistico finalizzato a modificare interamente o parzialmente il Piano Regolatore Generale, il Programma di Fabbricazione, il Regolamento Edilizio e i Piani attuativi. Le varianti possono essere finalizzate non soltanto a modificare le destinazioni di zona ma anche, lasciando inalterata la zonizzazione, a mutare in tutto o in parte, le prescrizioni e gli standards prescrittivi. Deve ricordarsi, inoltre, che sono anche previste procedure di automatica variazione del piano (es. impianti smaltimento rifiuti, localizzazione centrali elettronucleari) e che, in alcune ipotesi, si riconosce che strumenti urbanistici attuativi (es. piani di recupero) costituiscono varianti implicite al Piano Regolatore Generale. Le leggi regionali rendono flessibile il PRG attraverso il ricorso a varianti; inoltre per varianti "meno incisive" è esclusiva la competenza dei comuni. Si riportano alcune sentenze esplicative: - "La variante al Piano Regolatore Generale è, al pari di detto strumento urbanistico, atto di pianificazione territoriale generale" (Consiglio di Stato, sez. IV, 29:07.1980, n. 807) - La p.a. può legittimamente risolvere, ricorrendo al sistema di adozione di varianti, specifici problemi di natura urbanistica, anche solo con finalità di tutela del territorio, sia in relazione al Piano Regolatore Generale che ai piani particolareggiati, e ciò anche quando sia già stato predisposto un nuovo piano regolatore e questo non sia stato ancora approvato (Consiglio di Stato, sez. IV, 27.07.1994, n. 636) 

2) L'art. 5 del DPR n. 447/98 e s.m.i. L'art. 5 del DPR n. 447/98 affronta il caso in cui il progetto presentato dall'impresa allo Sportello Unico per Attività Produttive contrasti con lo strumento urbanistico o che richieda una sua variazione. In questo caso «?il responsabile del procedimento rigetta l'istanza. Tuttavia allorché il progetto sia conforme alle norme ambientali, sanitarie e di sicurezza del lavoro, ma lo strumento urbanistico non individui aree destinate all'insediamento di impianti produttivi, ovvero queste siano insufficienti in relazione al progetto presentato, il responsabile del procedimento può, motivatamente, convocare una conferenza di servizi?- disciplinata dall'art. 14 e seguenti della legge n. 241/90 e s.m.i. - ? per le conseguenti decisioni, dandone contestualmente pubblico avviso. Alla conferenza può intervenire qualunque soggetto, portatore di interessi pubblici o privati, individuali o collettivi, nonché i portatori di interessi diffusi, costituiti in associazioni o comitati, cui possa derivare un pregiudizio dalla realizzazione del progetto ?». «Qualora l'esito della conferenza di servizi comporti la variazione dello strumento urbanistico, la determinazione costituisce proposta di variante sulla quale, tenuto conto delle osservazioni, proposte e opposizioni formulate dagli aventi titolo ai sensi della legge n. 1150/42, si pronuncia definitivamente entro sessanta giorni il consiglio comunale?» (approvazione della variante). Il motivato dissenso espresso dalla Regione in sede di conferenza di servizi, comporta l'esito negativo della proposta di variante, impedendone l'approvazione in consiglio comunale. Infatti, la Corte Costituzionale con Sentenza n. 206 del 26 giugno 2001, pronunciata a seguito di un ricorso promosso dalla Regione Veneto, ha dichiarato l'illegittimità costituzionale dell'art. 25, comma 2, lettera g del D.Lgs. 31 marzo 1998 n. 112, nella parte in cui prevede che «ove la conferenza di servizi registri un accordo sulla variazione dello strumento urbanistico, la determinazione costituisce proposta di variante sulla quale si pronuncia definitivamente il consiglio comunale, anche quando vi sia il dissenso della Regione». 

3. Alcuni casi previsti dopo l'approvazione della variante e del progetto A) abbandono del progetto quando le opere non sono iniziate - E' possibile la revoca della variante SOLO se nella delibera di approvazione è stato previsto un termine essenziale o una condizione risolutiva per far venire meno i suoi effetti in caso di mancato avvio del cantiere entro un certo periodo. Altrimenti, occorre una nuova variante uguale e contraria per modificare il nuovo assetto urbanistico. - Sembra inoltre possibile legare la variante, in sede di pianificazione comunale del territorio, a una finalità produttiva di pubblico interesse, con la possibilità di espropriare per affidare a altri proponenti in caso di mancata realizzazione dell'impianto (es. tipo disciplina PIP). 

B)manufatto realizzato non conformemente al progetto o non completato o non utilmente utilizzato per l?attività produttiva progettata, occorre distinguere: 

I. Profili urbanistici a) mancata ultimazione dell'impianto: - Il mancato avvio e la mancata ultimazione dei lavori nei termini comportano la decadenza del titolo abilitativo edilizio e quindi la revoca dello stesso per mancanza di un necessario presupposto. - La convenzione urbanistica stipulata contestualmente all'autorizzazione può opportunamente prevedere tutte le cautele e tutele indicate, in caso di inadempimento degli oneri di urbanizzazione e cessione, e per la loro attivazione ci si comporterà non diversamente da ogni altra convenzione urbanistica. - Sembra inoltre possibile legare la variante, in sede di pianificazione comunale del territorio, a una finalità produttiva di pubblico interesse, con la possibilità di espropriare per affidare a altri proponenti in caso di mancata realizzazione dell'impianto (es. tipo disciplina PIP). - IN OGNI CASO i manufatti realizzati vigente la variante e in conformità al progetto approvato restano legittimi, qualunque cosa succeda dopo (e dovranno essere indennizzati in caso di esproprio). b) realizzazione di un impianto diverso - Il richiedente non ha autorizzazione e titolo abilitativo edilizio salvo siano concesse varianti in corso d'opera. - Inoltre, non essendo stato realizzato l'impianto previsto, vale tutto quanto detto nel sub A) in caso di difformità totale (con la revoca della variante le opere difformi dal titolo in questo caso restano abusive) e sub B- 1- a) in caso di difformità solo parziale. 

II. Profili produttivi a) La titolarità dell'impianto e dell'attività (ad esempio in caso di cessione del titolo autorizzatorio o del ramo d'azienda) e la sua effettiva attività una volta realizzato l'impianto, ovvero la sua eventuale riconversione produttiva, con relativi riflessi occupazionali, NON sembra possano rilevare per l'Amministrazione pubblica, restando rimessi alla libertà delle parti secondo le leggi di mercato, salvo che incidano sui requisiti necessari per il titolo autorizzatorio (es. se il nuovo titolare è privo dei requisiti morali prescritti) o se richiedano secondo le norme vigenti nuove autorizzazioni (es. se con la nuova attività cambia la disciplina di riferimento). b) SE sono state sottoscritte convenzioni DIVERSE, ad esempio per l'uso di aree e servizi pubblici e per l'erogazione di finanziamenti o benefici (dove consentiti) e tali convenzioni impongono certe attività e certi livelli occupazionali, allora potranno essere attivate le sanzioni ivi previste (ad es. ritiro o restituzione dei finanziamenti, decadenza dall?assegnazione dell'area?) ma tutto ciò non necessariamente si riverbererà sul titolo autorizzatorio di sportello unico e ancor meno sulla variante. c) Se poi il tutto si colloca in una procedura negoziata (patto d'area, etc), valgono le relative regole, che possono legare la variante all'approvazione, realizzazione e messa in funzione di un progetto di polo produttivo, ma siamo in una diversa disciplina. 

4. Conclusioni: La migliore tutela sembra essere quella di verificare a fondo la conformità del progetto alle norme vigenti prima di avviare la procedura di variante e di circoscrivere al massimo le nuove possibili utilizzazioni dell'area, imponendo un breve termine per la realizzazione dell'impianto. Ulteriori controlli circa il merito ed i risultati occupazionali dell'attività esulano sostanzialmente dalla disciplina dello sportello unico. 


