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1. Premessa 

Secondo una recentc sentcnza del giudice amminisrrativo, quando Ie norrne di uttuazione 
del Piano Urbanistico Comunale - denominnzione che nellambito della Regione Campania 
sostituisce quclla di Piano Regolatore Generate, dopo lcntrata in vigore della L. reg. n. 16 del 22 
diccrnbre 2004 - sono mantenutc ad un grado di indcterrninarczza talc da non consentire lcsattu 
individuazionc della disciplina edilizia di una zona urbanistica, scatta iinteuraz.ione (ctcronom.i). 
ad opera della legge regionale. ancorche quest' ul tirna ahbia natura di ind irizzo. Equesto il ri levante 
principio affermato da una recente scntenza del TAR Campania, Napoli, sez. IV, la n. n del 5 
gennaio 2007 ( I ), che ha risolto una controversia in materia urbanisrica ed edilizia, affrontando 
nella moiivazione, sia pure in modo sintctico, la questione del rapporto fra diverse tipologie eli 
tonri. oxsia tra pianificazione urbanistica, avcnte natura regolamentarc, e norrnativa regionale 
di indirizzo, avente natura Iegislativa. E cvidente che trattasi di un terna di grande interesse, 
divcnuto ancor pill di allualil;l dopo lentrata in vigore del nuovo Titolo V, nonche del testa unico 
dellcdilizia approvato con D.P.R. n. 380 del 200 I (2). 

Pill prccisumente, la fauispccie sottoposta all'cxamc del giudice amministrativo in giudiz io 
e la scgucnte. 

Con il provvedimento irnpugnero in scdc gimisdizionale, il cornpetente dirigente comunale 
ncgava il richicsto perrncsso di costruire per la rcalizzazione di pertinenze in zona agricola (E), 
ritcnc ndo che. in attuazione de II'art. 40 de lie norrne cli attuazione de II a variante al P.R.G. (ora P.Ll.C") 
del Cornune eli Napoli, dovcsse applicarsi (per tulle le costruzioni eli cui al progetto presentato dal 

.J 

II) La pronuncia ,i flU!' Icggerc per cstcso nl silO www.uiusriziu-urumini-.muivn.it. 

121 In d'ktti l.i dottrina riticnc pacific.uncntc chc la trascrivione ui norrnc in testn unico non innov.i allusscuo 
norm.uivo gi:1 v igcnll'. chc seguita ad csscrc laic in fnr"<1 delle tonti da cui lc prc.cdcnti disposizioni unificatc c raccoltc 
eL\I10 S(<lll' pn1doll,'. Sui punlo err. V. C~IS,V\\JI.I.I. 1.1':.iolli di diritto costhu.ion.nc, (II. 2. l.ej(II7I; normative), Padova 
ILJ')\.LJ. Annovcru tra Ie Ionti di cognizione de] diriuo amminisuuuvo i tesli ullici c.d. "compilatori" (Ionnati dal Gover
nil SII autoriuaz\onc rilasciala dal Parlamento ex art. 76 Cost.) E. CASE ITA. Mcmual« di diritto ammimstrativo, Milano. 
2()()(). 162-16\ Corne rinvio di car:lltcrl' gcner<llc. rimanc scmprc valiclo ('. l{osS,VNO. I {est; IIII;e; l1ell'cscrc;:;o "",ta 

!lIII:IOIlC alll!llll/istrut;m (' tI; '1lIclla !eg;l!at;m. in Ras.\cglla ti; dirillo J!lIhhliuJ. IlJ63. 11.63. 
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ricorrente) I'unico indice di fabbricabilita della 0,03, cornprendente curnulativarnente residenze 
e pertinenze: eli qui I'impossibilita di asscntire lin volume aggiuntivo, pari alia 0,10. per opere 
pertinenziali destinate all'esercizio dcll'uzienda agricola. 

II TAR Campania - Napoli, con la seruenza sopra ricordata. ha accolto il ricorso ed annullato 
il diniego con gli altri atti irnpugnati, seguendo una linea inrerpretativa che estata poi conferrnata 
da una sua success iva scntenza. la n. 700 del 25 gennaio 2007 (3), di contenuto pressoche identico 
alia preccdente. Come si vede, si trarta eli un indirizzo che va consolidandosi e che mer ita, quindi, 
particolare attenzione. 

2. Le coordinate normative della fattispecic esaminata dal giudice amministrativo 

II punto nodale affrontato dal giudice amrni nistrativo riguarda proprio I' indice di fabbricabi lita 
previsto dallart. 40 delle norrne di attuazione della dena variante per Ie costruzioni pertinenziali 
e connessc alia conduzione del fondo. posto che il Comune di Napoli, secondo la propria 
interpretazione, riteneva che per tal i opere dovesse appl icarsi un unico indice di fabbricahi Iita de 110 
O.(B. comprendente curnulativarncnte residenze e pertinenze, senza per queste ultirne riconoscere 
lnpplicuhilita di un indice ulteriore rispetto al prirno (e cioe 100,10). 

Eil caso di ricordare che la disposizione da applicare (e cioe larticolo 40 delle norrne di 
attuazione della variantc generale delle norrne di attuazione cit.), csprcssamente prevede che 
"sono arnrnessi interventi relativi alia costruzione di pertinenze per usi accessori funzionali 
all' attivita agricola". Tuttavia, per ind ividuare I' indice d i fabbricabi Iita relativo a tal i pertinenze 
non si put') ricavare alcuna indicazione dalla norma di attuazione appena citata, poiche in essa 
(colpevolmente) manca qualsiasi specificaz.ione al riguardo. Occorre, inoltre , precisare che 
la materia e regolata, in via astratta e generale, dalla legge regionalc della Campania n. 14 
del 20 rnarzo 1982 (contenente "Indirizzi programmatic: e direttive fondamentali relative 
alf 'eserciz io delle funzioni delegate in materia di urbanistica") ed in particolare dal punta 
1.8 dell'ullegato I, secondo cui per la realizzuzione di pertinenze agricole (cioe "stal le, silos, 
magazzini e locali per la lavorazione dei prodotti agricoli, in funzione della conduzione del 
fondo") e ammesso un indice di fabbr icahilita fino a 0,10 rnc.Zrnq., non compreso in quello 
(0.03) previsto per le residenzc. 

Cia posto, e sufficiente leggere la forrnulazione dell'articolo 40 delle ricordate norrne di 
attuazione per rendersi conto che l'indice di fabbricabilita dello 0,03 e previsto unicarnente per gli 
interventi di realizzazione di opere destinate a residenza agricola. La disposizione, infatti, prevede 
che sono ammessi interventi relativi alia costruzionc di cdifici dcstinati a scope residenziale e, 
subito dopo, testualmente recita "I' indice di fabbricabilita consentito e di 0,03 rnc/mq". So1tanto 
dopo tali previsioni, che sono per dir cosi uutosufficienti, la norma prevede che sono anche ammessi 
ultcriori e diversi interventi relativi alia costruzione di pertincnze pcr usi accessori, funzionali 
all' attivi ta agricola, senza alcuna ulteriore speci ticazione. 

3. II nuovo quadro delle competenze ill slibiecta materia tra D,P.R. n. 380 del 200] e revisione 
del Titolo V 

E fum di dubbio che, sotto il prailio gerarchico, collocandosi la norma (di atluazione) 
comunale ad un livello inferiore rispetto alia legge regionale, la questione affrontata dal 
TAR, involgc necessarialllente quclla dell'attuale riparto delle competenze nella materia 
dell'urhanistica e dell'edilizia, alia luce dell'intervenuta moditica dell' art. 117, comma 4°, Cost., 
secondo cui il "governo del territorio" rientra nell'ambito della competenza legislativa regiona1e 
concorrente (4). 

(3) Anchc talc pronuncia PUl) csscrc rinvcnuta per csleso al silO www.~iuslizia-amminislrativa.il. 

(4) Come rinvio di caraltcrc gcncralc. cfr. S. AMOROSI NO. I! govemo de! ·/('rrilorio. Ira Slalo. Regioni ed f.'nli 
locati. in Ril: gil/ridica dell'edili:ia. 2003. 77 e SS. 
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FDll.I/l.\ E URBANISTlCA 

Quel 10 che qui premc sottol incarc cchc la questionc dell' interprctazione dell' espressione usata 
dal costituente, mentre ha dato luogo in dottrina a non pochi contrasti (5), e statu affrontata e risolta, 
come spcsso accade, in modo puntuale ed cquilibrato dalla Corte costituzionale. Questultima, 
partendo dal presupposto che devono ricornprendersi, per ragioni logico-sisternatichc, nella 
materia "governo del territorio", sia l'urbanistica chc iedilizia, gia in preccdenza ascritte, in 
virtu di unevoluzione Iegislativa costante, alia cornpetenza legislativa regionale concorrente, non 
ha rnancato di precisare che Ie dette materie non esauriscono la nozione presa in considerazione 
dalla riforma del Titolo V, in quanto tale nozione coinvolge lintera e pill arnpia disciplina del 
territorio, cornprensiva di tutto cio che concerne l'uso del territorio e la localizzazione eli irnpianti 
e eli attivita (Corte cost., I') ottobre 2003 n. 3m: v. anche, id., 19 dicernbre 20m, n. 3()2 e 28 
giugno 2004, n. 196 (6)), Da tale interpretazione con segue necessariamente l'uttribuzione della 
competenza concorrente aile Rcgioni de lla materia urbanistico-edilizia e linsostenibilira della 
tesi volta ad attribuirc alia legislazione esclusiva regionale Ia relativa cornpetenza. 

Ne con segue che sperta allo Stato ernunarc sol tanto lc norme generali di principio, mentre 
rirnane riservata alia Iegislazione regionalc ladozione della disciplina concrcta e dettagliata, 
facendo salva, ovviamente. la potcsta rcgolumentare, ex an. 117,6° co., Cost., riconosciuta aile 
Regioni, nelle rnaterie di cornpetcnza esclusiva e concorrcnte, e agli enti loculi, in ordine alia 
disciplina dcllorgunizznzione e delle svolgimento delle funzioni loro attribuite (7): in definitiva. 
ci si trova di fronte alla reulizzazione di quella che PU() definirsi una vera e propria multilevel 
governance (8) del territorio, volta a conternperare e a rcgolamentare, in un medesimo ambito 
territoriale, interessi di tipo e livello diversi, al fine della re.rlizzazione tendenziale di un rnodello 
di Wf:'!fClre (9). 

Molti dei problerni lasciati aperti dalla riforrna costituzionale (priva, peraltro, di norme 
transitorie) sono stati risolti, tra non poche difficolta, dal lcgislatore ordinario chc e intervcnuto 
con la legge n. 131/03 (c.d. "Iegge La Loggia" (10)). Questultima, a sua volta, al quarto comma 
dellart. 4 contiene unespressa "riserva" in favore della potesta regolurnentare locale (conccrncnte 

L~) In ctfcui. sono almcn« due lc posizioni dottrinali volte a ricoslruire eu inter[Jretare l'acee7ione "governo 
ud terriilJrio". 

l.a prillla. di tip(l simlllilllic\l-cv(lluf.iunista, I'a capu a P. S I'lL 1.,1 RICII IER, (;01'1'/'/10 dcllerrilorio cd illli-mlmlllm'. 

Rela/iunc al CUl1\egno AIDLi ~ II gOl"'1l/o dcllCITilorio Wescara, 2lJ!30 nUVL'lllhre 2(02) e a F. S.IL.VIA ~ I'. TERESI. 
Oirillo urIJtllli.\lico. Pauova, 2002. Secondo alli'a (lpinionc. invece. qUiilificahile cOllle "ineor[Joraziunista" (ehc i: quclla 
[Jrevalente: v. P.L. PORT·IRIJII./,/ cil'illil dclill l'olll','r,l'II:iol/e I/el gOl','''''O dellerrilorio. COllluniea/ione al Convegno 

q'.: AIDU. 2003. eonsultala nel dattil\)selitto).I'espressiune cUIll[Jrenderchhl' ugni regulil/iune degli usi dcl tcrritorio e del< 
." 
~~ 

le SUL' risUlse alline di [JresClvarli da evelltuali aggressiolli di li[Jueconolllico-socialc, PL'r un'esilustivil rassegna critica 
., delle ric(l['date o[Jiniuni duttrinali, I', P, LOTII. I/rl}(/l/i.l'lil'tl, I'dili:,ill. ('o,llilu:iolle e leggi regiol/llli: ,IIICOI'II 11/1 dilficile 

~t( conl/uhio:). in \\'I<';I',(;ill.\llI/lIIl/,il. Rivista di dirillu allllllinistrativu. n. 11200(1. 
r 

(h) TUlle Ie scnteil/e indicate nel Icsto si !H1SSUIlU leggere al situ www.cOr1ccustituziollale.it. NOll dissilllile cia 
[Josiziullc Jclla giuris[Jrudcnza allllllinistriliivil: pCI' tutte. efr. COilS. Stato, sel. IV, 22 giugno 200-+ n. -+-+06, SI [JuiJ Ieg
gerc al sito www.giusti/iil-alllillinistrativil.it. 

(7) Sui [JUlltll. v. G. ROil .\. I?elll:iolli 1m ordil/IIII/I'I/Ii e sisll'llIi dl'lle Jimli. CIiII,lidem:iol/i alia luI'!' della Il'gge 

('oslilu:iol/Ille 11,3 del 2(}OI. in 1.1' Negiol/i, 2002..'~.' SS, 
(R) Sui [Jrohlcllli JL'lla gOl'I'I"I1I11/ce. nel [Jill vasto [JiHlUlilllla clllopeo e in eonnessione eon il WeI/iII'<' SllIle. efr. 

S.D. KR \SNER, (;O\'el"l/IIIICe /-ililure,1 1111,1 /l/lemlll/l'e .1'10 SO\'l'reig II {\'. Center un Delllocrilcy. [)C\elopmL'nl. and the 
Rule llf Law Sianford Institute uf Internatillnal Studies. Stanford LillivlTsity, in hlljJ:/kddrl.SIUII{ord.l'dll: F RUBINO. 
j pI'IJcl'ssi di rrslrllllllm:i()fle glo!>III,'" 1(/ glil'el'l/lIll('(' 1'lIrol'el1 COlliI' modl'llo illlermedio di gOl'l'l'I/O dl'll"t'('()fwm/(/, in 
AA.VV.. (;0\'1'1"110111"1'. a cura di G. BORREllI. Na[Jllli. 200-+, 55 ss.: daultiT1lll, v. C. !\MIR.\NTE. ';'/lI<Jl'l'l1t1 gOl'ernlll/ce 

I' I'uslilll:iolle 1'I1I<JIIf'u:ji"11 rel'i,liOlle !IIcilOI' "I1I1I',lll'sil1" dei sisll'lIIi l'O.llilll:iolll1li tleg!i sloli III I'II/IJri. in AA.VV.. !-o 
rnisiolll' COSlil/l:lollllll' I' i slim lim iIi. "11-11 Il'orio I'oslilll:iollllil', dirilll' illleTl/o I'd e,ll}('1"il'll:1' slml/il're. ,1 ,:ura di S, 
G.I\IIlINOe G. i)'ltoN\/IO. Milanll, 20ll7. 179 ss, 

(9) III lid senSll. cl"r. S. !\\10Rt)SINO, II ,f!Ol'I'I'I/O delll'l"rilorio. ()[J. luc, cit.. 1,1 cui [JUsi/illlle Ccundivis;l anehe da 
P. Lo III. u[J. luc. ull. cit. 

(10) Fril i cU!1lmenli [Jill interesSilllli, si vcdilno AA.VY.. 1"I'gpl' "1.1I1.oggil1", CO/flmell/() (//1111.. .'5 gill~lIo 2003. 
11. 131 di 1111110:ilil((' lit'! '!'ilolo \. delll1 Coslilll;iol/l' (a eura Ji F RISS,ININI). Rimini. 2003: AA. VV.. IllIlIOl'O on/illll

/IlI'II10 dl'lllI Rel'lI/!IJ!iCI1, CO/l1l11t'1I10 ulllI '"' 5 gill,f!1I0 2003, n. 131 (1.11 IJJggil1 i. Milililo. 2003. 
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"la disciplina dellorganizzazione, della svolgimento e della gestione delle funzioni dei Cornuni, 
delle Province e delle Citta rnetropolitane"). mentre demanda alia legislazione statale 0 regionale 
(nell'arnbito delle rispettive competenze) la previsione dci "requisiti minimi di uniformita". 
Viene cosi disegnato un sistema autonomistico che perde via via i caratteri delluniforrnita (ridotti 
al minirno) e cia in virtu di un nuovo assetto istituz.ionale fondato sulla ridistribuzione delle 
competenze fra Ie diverse fonti dell' ordinamento locale ( I I). 

Tale nuovo assetto deve rnisurarsi, tuttavia, in subiecta materia, con la previsione dell'art. 
2 del D.P.R. n. 380/2001, con cui e state ernanato il nuovo teste unico delledilizia (erurato in 
vigore il 30 giugno 20m, in virtu del disposto dellart. 2 del D.L. 20 giugno 2002 n. 122, cony. 
in L. In agosto 2002 n. IR.'i) che, al comma In, dispone che Ie Rcgioni esercitino la potesta 
Icgislativa concorrente in materia edilizia nel rispetto dei principi fondamentali statali desumibili 
dallo stesso testo unico. 

Con norma, poi, avente una valenza transitoria sui gencris (in quanto dettata dal legislatore 
statale anteriormente alia revisione del Titolo V, rna entrata in vigore, come si e detto, circa un 
anno dopo) al comma 3" dello stesso articolo viene precisato che Ie clisposizioni anche di dettaglio 
del TU., attuative dei "principi di riordino" in csso contenuti, operano direttarnente nci confranti 
della legi.slazione regionale ordinaria, fino a quando questa non si adegui ai principi medesimi. 

Nel successivo comma 4°, peraltro, la stessa norma non manca di precisare chc i Cornuni 
disciplinano I'attivita edilizia nellambito della propria autonornia norrnativa. attribuita ex art. 3 
del D.L.vo 18 agosto 2000 n. 267. 

lndubbiarnente, ne viene fuori un quadro normative non privo di confusione e contraddittorieta, 
che suscita forti dubbi di incostituzionalita, dal memento che la nuova competenza regionale 
concorrentc non dovrebbe essere conculcata (in tutte Iernaterie previste dal 3° comma dell' art. I 17) da 
una legislazione statale cornportante una sostanziale compressione della stessa produzione norrnativa. 
lnfatti, nella prospettiva della revisionc, rente autonorno Regione e solo tenuto ad arrnonizzare 
la propria produzionc normativa con principi (statal i) di carattere generale e fondamentalc volti, 
per ogni materia, ad assicurare esigenze di portata piu ampia, quali l'unita giuridica ed econornica 
dellordinamento con particolare riferirnento alia tutela dei livelli essenziuli delle prestazioni 
conccrnenti i diritti civili e sociali (cfr. art. 117, co. 2°, lett. m) e art. J 20, co, 2°) (12). 

Trattasi. pero, di una lettura che e parsa subito troppo restrittiva (specie ill subiecta materia) al 
giudice delle leggi, il quale non ha mancato di riconoscere allegislatore nazionale i1potere di ernanare, 
nell' esercizio della propria discrezionulita politico-legislativa, norrne principio, purche queste ultirne 
non contcngano una disciplina di dertaglio invasiva della sferu di cornpetenza regionale. In tale ottica. 
e stata ascritta alia competenza dello Stato l'cmanazione di norrne principio in materia urbanistica 
(rientrante nell' ambito del "governo del territorio"), che, disciplinando i titoli abilitativi richiesti per 
taluni interventi edilizi (OIA), siano volte ad evitare "che la legislazione regionale concorrente e Ie 
funzioni arnministrative in materia non risultino inutilmente gravose per gli urnrninistrati t' siano 
dirette a semplificare lc procedure e ad evitare la duplicazione di valutazioni sostanzialrnente gia 
effettuate dalla Pubblica Amminisrrazione" (cfr, Corte cost., 1 10.2003, n. 3m) (13). 

(II) In lema. v. G. VESPERINI, la legg« di attuurion c d,'IIIlIO\'o '11/010 V della COS(i/lI~iollc - C01l111l07lo. in 
Gill,.". di,: {l/1/I11 .. 2003. 709: ncllo stesso SCIlSO, err. F LAUDAN TE. HU'!'i 110/1' sull'n'ell/llalc SUlllm'\,iveIlZ.n ill IIIl or· 
dinll/llc/ito IIllillJl'll/e degli ellli lerriloriali slIhregiollllli lllla IlIcl' del processo di "Jle.\sihili~~a~iolleslrisciallli'" delill 
<'llrtll COS/ilil~ionllie. in ml'\v.Filodiritlo.(,o/ll. Si eviJcn/ia qui che. IUttavia. il nuovo sislema dellc ronti non semina con· 
rerire il earallnc della "eec]evoleua" aile Icggi (stalali l' regionali) risrcltCi aile rOf1ti loeali: in tal senso. v. L OLIVERI. 
1,1 r;"elll!icllziolle delle JOl1li lzomwli\,c locll!i come/Imli esell/sil'e di pmdu~iolle Jell'uulillllll1en/(i e dei cOlllrolli dOj!o 
III I.. 13112()(}2 - COl1segllen~e slllillfiglll'<l tiel sl'grl'lllrio cOII1I1//lIle, in \\'Ww.l.exilllllio.it. ehc richiama a soslegno della 
tcsi la sClllelll.a della Cork costitulionalc 11. 274/2003. 

(12) III tal scnso, con srecilico rircrimcllio alia materia qui Irallata. err. F. I)' Ar;()STlNO, Pmfili g{'/1('1'o!i. in 
AA.VV ('o/lll/ll'l1/llrio III/es!o IIl1ico tll'lI'l'dili",;u. con il coordinall1elllo di M. DE POLIS eM. PALUlIIINO. Maggioli. 
Salltarcan~cl() di Romagna. 2004. in isrccic, 30-32. 

(13) Secondo talc decisiollc rice:] di srunti illilovalivi, va rienl1osciuto al princirio di s\lssidiaricl:l 11m "atti
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JIche non esclude che possa riconoscersi al T.V. un carattere cedevole rispetto ai luturi interventi 
legislativi regional i, rranne che per la parte II (artt, 5 J e ss.), la quale, secondo I'opinione che appare 
preferibile, recando la norrnativa tccnica per I'edilizia, ripete la copertura costituzionale della riserva 
in favore della State dalla fonnulazione sia della sopracitata lettera m) del ca. 2° de l!'art. 117 sia 
della lett. r) ("pesi e misure") della stcsso comma, riferibile. in via interpretativa, a tutte Ie metodiche 
di ordine tecnico che appaiono strumentali rispetto alIa tutela prcvista dalla stessa lett. m) (14). 

Aggiungasi che In nueva formulazione dell' art. 118 e il riferirnento ai principi di sussidiarieta, 
proporzionalita c adeguatezza nella distribuzione delle funzioni amrninistrative fra Comuni, 
Province, Citra metropolitane, Regioni e Stato, comportano la titolarita delle funzioni piu 
strettamente inerenti alia gestione amrninistrativa in capo agli enti locali, in ogni materia (15). 
Pertanto, proprio nella materia edilizia. nella quale non si colgono interferenze sens.ibili con 
interessi di livello ultracornunale, deve essere riconosciuta oggi ai Comuni una piena potesta 
regolamcntare ed amministrativa, tenendo canto che l'art. 4 del T.V. cit., coerentemente con il 
riconascimento pieno dell'autonomia nonnativa degli enti locali, individua il contenuto minima 
della regolamcntazione secondaria di competenza dei Comuni sulla base del contenuto (ancor pill 
articolato) del precedente art. 33 L. 1[50 del 1942 (16). 

Ovviamente, deve ritenersi esclusa dall' ambito di competenza di tale normazione secondaria 
ogni prescrizione di natura tecnica contenuta nella seconda parte del testo unico (artt. 52 e 5S.), 

che rimane invece immediatamente applicabile nell'ordinamento edilizio dei Cornuni, quale 
espressione della competenza eselusiva statale, salva la poresta di adeguare i precetti tecnici aile 
diverse situazioni territoriali e geografiche del nostro Pacse. 

Con I' ulteriore corollario ehe quando una Regione eserciti la propria potesta legislative 
cancorrcnte (come verificatosi per la Regione Campania, attraverso la L. reg. n. J 41\982 e, per 
gli aspetti procedimentali, la L. reg. n. J612004 rccantc "norrne suI governo del rerritorio"), ove si 
ravvisi un contrasto tra leggc region ale e norma regalamentare locale, tale contrasto non potrebbe 
non risolversi a scapito della seconda che, ove impugnata nei termini, sarebbe votata a sicuro 
annullamento da parte del giudicc ammin istrativo (17). 

tudine ascensionalc" al punto che "quando l'Istanza di esercizio unitario trascende anche larnbito rcgionaic , la fun
zione arnrninistrativa pub esscrc escrciuua dallo Stato". Equindi proprio questo cscrcizio di funziuni amministrative 
da parte dello Stato ad avere sensibili rieadute sullesercizio della funzione lcgislativa. Sui [Junto. efr. L. TORCHIA. In 
principia sono le [untioni amministrative: la 1('/;isla~i(}l1e seguira (a proposito della se/lten~a 30312003 delt«: Curle 
Costitutionalc) i n www.aslrid-online.il.V.anche.F.B.\SSANINI.LaIO(.{lIi~z.a~ione delle grandi infrastrutture dopo 
la sentcnru n. ]03 del 2003: questione ancora irrisolta - Nota di aggiornamento al paper di Astrid Sll "La Iocalizza
zione delle grandi infrastrutturc Ira Stato e Regioni", in V. CERULl.lIREI.I.l e C. PINELLI, Verso WIO Suuo federale? 
Nonnaiione a Amministra.Lone nel nuovo Titolo V della Costiturione, Bologna, 2004; R. MIRANDA. Corle cost. 
n. 303121)03: 10 vocatione dinamica della sussidiarie lir quail' fattore di jlessihililiz dell'ol/oca~ionedelle cotnpeten
::.c; Q. C\~IERLENGO. Datlamministrarione alia legg«, scguendo il principio di sussidiarieta. Riflession! in merito 
IIl1a senten:« n. 303 delill Corte costiturionalc: A. RlJ'~GEf{I, ll pnrallelismo "redidivo " I' let sussidiarieta legislative 
(lila non rcgolamentare t in una storica Ie peru solo inlmrte suddis(ace/lle) pronl/lz~ia: B. CARAVITA. La Corle e i 
processi di IIsseslllmenlo della rifurnw del Tdolo V. tulle in www.os(rid-online.il. Ancora. R. DICKM,\1'N. La Corte 
cosliluzionule altua (ed irllegm) il Tilolo V (Osserl'lIcioni 0 Corle cos I. 10 oltobre 2003, n. 303 I. in lVwwIederalismi. 
il. In tema, cfr. allehe, V. CPRULLI-IRELLI. CUllsolidwllenfo delle ri(orme I1l1llllinislrtllive e innol'a;:ioni coslilu;:iolla
Ii: pruIJlell1i ilIlualivi I' di illlegmzio/le. Relaziolle svolta al COllveg'no "II sistema amministrativo dnpo la rifarma del 
Titolo V della Costituzione", Rnma. 31 gennaio 2002, Luiss Guido Carli - Centro di Rieerca sulk Amministrazioni 
Pubbliehc "Vittorio Baehekt". 

(141 In tal sen so. dr. F. I)' AGOSTINO, op. loc ult. cit. 
(I)) In tema, si puo consultare, voJendo, E. BONELLI, Fun~iolle allllllinisiraliv(/ I' sistema (/lIIollOlIlislico dU[Jo 10 

rifrmna dd Titolo Vdel/a Cosliluzione, in I Trihul1ali AII1IIzinisimlivi Regiol!ali. II. 2002, 49555. 
( 16) Sui [Junto. cfr. G. C. MENGOLI. j'dwlluzle di dirillo ur!Jallislico, Milano. 1992,99. 
(17) Ferma restando la possibilita. per il giudice amministrativo, di risolvere l'antil1omia COil l'appliC:lzione 

del criteriu gerarehico e la cunseguente dis:lpplica/,iune della norma rcgolamentare illegittima. In dottrina, cfr. A. DE 
l{oRERTO, ""lLpllgna~i()ne" e "disapplic(/~ione" degli alii /lormativi, in Atti dell' ineontro di studi urganizzato dal Cons. 
Stato e Associazionc italiana fra gl i studiosi del processo amministrativo, Rema. 16 maggio 1997. Per la giurispmden
za, ex lIlullis. v. Cuns. Statu, sCZ. VL 12 apri Ie 2000 n. 218.'; id. sez. V, 25 gellnaiu 200S n. I..\R. 
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4. Norme di attuazione della pianificazione urbanistica c ius aedificandi alia luce dell'arret 
giurisprudenziale 

Ma quid iuris se rente locale viene me no allesercizio di funziuni regolameruari ed 
amrninistrative proprie, specie in relazione alia csatta individuazione degli indici planovolumetrici 
applicabili all'attivita edilizia in una deterrninata zona? 

Secondo una prima soiuzione, ove Ie nonne di attuazione della pianificazione territoriale non 
contenganc tale individuazionc, I'attivita edilizia dovrebbe essere inibita 0 quanto mcno sospesa 
in attesa dell'intervento del "legislutore" comunale. 

Eevidente che trattasi di una soluzione estrerna ed in contrasto con il principio di inscindibilita 
del diritto di superficie da quello di proprieta, da cui discende di norma l'utilizzabilita della 
proprieta privata ai fini edificatori, sia pure nei limiti della pianificazione urbanistica e nel rispetto 
della norrnativa vincolistica. 

Non resta, pertanto, che sposare l'alrra tesi, secondo cui quando la legge regionale (di 
indirizzo) contenga la specificazione dell'indice volurnetrico massimo, lattivita edilizia possa e 
debba esscre consentita entro tali limiti in vim) di un processo di integrazione eteronorna ad opera 
della normativa prirnaria. 

Corrcttamente, quindi (come ritenuto dal giudice amrninistrativo) anche nel nuovo quadro 
delle competenze disegnato dalla revisione del titolo V - stando alia fonnulazione della norma di 
attuazione, come sopra ricostruita - "se ne puc> indurre che 10 strumento urbanistico, in parte qua, 
avendo I' Amministrazione cornunale ornesso di esercitare il potere di deterrninazione della stesso 
indicc, debba essere integrato in via interpretativa dalla norrnativa di indirizzo generale posta a 
carattere regionale", 

In buona sostanza, mancando I'indicazione specifica dell'Indice di fabbricabi Iita nella 
norma di attuazione nella pianificazione cornunnle, I'unico criteria errneneutico possibile 
e quello per cui, nell'ipotesi in cui 10 strumento urbanistico consenta l'edificazione in una 
zona, rna sia privo di specificazione dell'indice di fabbricabilita (perche I' Amministrazione 
cornunale, per una rnera ornissione, non esercita il potere di determinazionc dello stesso), 
tale strurnento vada integrato eteronomamente dalla normativa di indirizzo adottata a livello 
regionale. Per quanta riguarda la Regione Campania, e proprio la L. reg. n. 14/82 a contenere 
tutte Ie necessarie specificazioni relative alla zona interessata (nella specie "zona agricola E"), 
distinguendo I'indice per Ie residenze (0,03) da quello per Ie pertinenze (0,10), senza che essi 
rnai risultino accomunati in un unico indice. Anzi, il punto 1.8 della ricordata legge regionale 
prevede espressamente che nel compute dei volumi abitativi da destinarsi ad uso residenziale 
"non sana da conteggiarsi: stalle, i silos, i magazzini e i locali per la lavorazione dei prodotti 
agricoli, in funzione della conduzione del fondo" e che per tali realizzaz.ioni "possono essere 
stahiliti indici di fabbricabi lita territoriali rispetto al fondo non maggiore di 0, I0 mc/rnq". 
Se nc inferisce che non e mai possibile che i Comuni della Regione Campania, in sede di 
pianificaziane urbanistica, possano applicare un unico indice di fabbricahilita per gli edifici 
ad uso residenziale e per quelli destinati a pertinenze agricole con la conseguenza ehe in 
sede pianificatoria devono essere tenure distinte Ie due tipologie d'intervento, can i rispettivi 
indiei. 

Sicche, in sede di adozione dello strurnento urbanistico (attraverso Viter legislativamente 
predeterminaro), 10 spatium deliberandi del Cornune potra svolgersi entro questi precisi limiti 
e nel rispetto delle garanzie procedimentali che consentono la partecipazione dei privati, i quali 
sono!acu!tati a presentare proprie "osservazioni" endoprocedirnentali (cfr. art. 9, comma 2°, L. 
n. 115011942 e artt. 5 e 24 L. reg. Campania 11.16/2004) (18). 

(18) In lema. PUl) ancora consultarsi. volendo. E. BONELLJ.llpiano regolatore gencrale in itinere tra il/ll'ugfl(l· 
tlonc e paneciparione, in Riv. giuridica dell'ediliria, 1979,269 SS. 
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Tali garanz.ie assumono rilievo ancor piu pregnante se si considera che in merito alla 
r;rpianificazione carente Ie zone urbanistiche "speciali" (19) nelle quali cioe il ills aedificandi e 
~,fortemente ridotto, se non escluso del rutto, i privati proprietari devono essere messi in condizioni 
~1:li far valere 1e loro ragioni attraverso la partecipazione endoprocedimentale, prima cioe che Ie 
~bpzioni pianificatorie cornpiute dallente locale acquistino carattere di definitivita, pregiudicando 
:Ia lora posizione dorninicale. 

Una volta poi che sia concluso l' iter e sia arnrnessa dalla norrnativa cornunale la realizzazione 
;:delle pertinenze agricole, senza la specificazione del relativo indice di fabbricabilita, non puo non 
.~ ritenersi che tale realizzazione sia consentita, in virtu dell' integrazione eteronorna di cui si e detto, 
:entro il limite rnassirno indicate dalla legge regionale di indirizzo. 

(]l)) COS! definite da C.c. !V!ENGOl.l. or. cit., 112-114. in quanto aventi non solo la funzionc di tutela ambientalc 
b e paesistica. Ina anchc di contcnimcnto dcll'cspansionc dell'uggrcgato urbane. 
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