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SPEAKERS’ CORNER
a cura di Carmen Giannino

Il Consiglio di Stato dubita della legittimità delle deroghe regionali agli standard 
urbanistici. Con quali argomenti?
Roberto Gallia

Il Consiglio di Stato, con l’ordinanza colle-
giale n. 1949 del 17 marzo 2022, ha rinviato 
all’esame della Corte costituzionale la legitti-
mità della potestà regionale di derogare agli 
standard urbanistici, prevista dall’art. 2-bis 
del DPR 380/01 Testo unico edilizia, nella 
parte in cui consente alle Regioni di “dettare 
disposizioni sugli spazi da destinare agli in-
sediamenti residenziali, a quelli produttivi, a 
quelli riservati alle attività collettive, al verde 
e ai parcheggi, nell’ambito della definizione 
o revisione di strumenti urbanistici comun-
que funzionali a un assetto complessivo e 
unitario o di specifiche aree territoriali”.
L’ordinanza deriva dalla precedente sentenza 
non definitiva n. 3912 del 20 maggio 2021, 
che ha esaminato quanto disposto in mate-
ria di standard urbanistici dalla legge sul go-
verno del territorio della Regione Lombardia 
(Lr 12/2005), che consente al piano dei ser-
vizi di derogare a quanto previsto dal Dm 
1444/1968, a condizione che vengano verifi-
cati i tre elementi essenziali della qualità del-
le attrezzature insediate e da insediare, dalla 
loro fruibilità e dalla loro accessibilità.
Su queste prescrizioni della normativa re-
gionale il Consiglio di Stato non si pronun-
cia, perché il governo del territorio è materia 
concorrente, dove la legislazione regionale 
è vincolata da principi dettati dalla legge 
nazionale. L’esame riguarda quanto dispo-
sto dall’art. 2-bis del DPR 380/01, non per gli 
aspetti evidenziati (in maniera fuorviante) dal 
titolo “Deroghe in materia di limiti di distanza 
tra fabbricati”, già esaminati dalla Corte costi-
tuzionale che li ha ricondotti alle disposizioni 
del Codice civile, bensì per gli aspetti che con-
sentono “una disciplina degli standard urba-
nistici potenzialmente derogatoria dei limiti 
«inderogabili» di cui al Dm n. 1444 del 1968”. 
Viene evidenziato come la norma statale,

così come articolata, appaia in contrasto con 
gli orientamenti costituzionali in merito alle 
competenze concorrenti in materia di “go-
verno del territorio” (art. 117, terzo comma), 
in quanto non pone “alcun confine di princi-
pio al potere di deroga attribuito a tutte le 
regioni rispetto alle preesistenti norme sta-
tali, senza assolvere alla funzione propria at-
tribuita dalla Costituzione allo Stato di indi-
viduare i principi, così rendendo certamente 
possibili legislazioni regionali molto diverse 
tra di loro”, e costituisce “una sostanziale 
abdicazione dalla fissazione di parametri e 
criteri generali, cui pure il legislatore statale 
sarebbe chiamato in materia di competen-
za concorrente, [… che] finisce per incidere 
sul regime proprietario dei suoli, che risulta 
potenzialmente assoggettato a regole dif-
ferenti nelle diverse Regioni pur in relazione 
ad aree avente identica destinazione urba-
nistica e ad interventi edilizi rientranti nella 
medesima tipologia”.
Si richiamano inoltre ulteriori profili, rife-
ribili a competenze statali esclusive, intesi 
quali “valori costituzionali […] oramai stret-
tamente correlati alla materia del “governo 
del territorio”, quali la materia attinente alla 
“determinazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” 
[117, secondo comma, lett. m)], quella della 
“tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei 
beni culturali” [art. 117, secondo comma, 
lett. s)], nonché il diritto di impresa e il diritto 
di proprietà (artt. 41 e 42 Cost.)”. Rispetto a 
questi aspetti il Consiglio di Stato ritiene che 
“la norma statale di principio sia da rivenir-
si nell’articolo 41-quinquies della Legge n. 
1150 del 1942, introdotto dalla Legge n. 765 
del 1967, il quale – come è noto – costituisce 
la fonte di derivazione del Dm. n. 1444 del 
1968, imponendo agli strumenti urbanistici 

generali il rispetto di parametri e limiti de-
finiti espressamente «inderogabili», [… che 
esprime] l’esigenza che le dotazioni di spazi 
pubblici, infrastrutture, servizi etc. rispon-
dano a criteri di definizione omogenei su 
tutto il territorio nazionale, non essendo co-
stituzionalmente ammissibile che possano 
esservi discrasie anche vistose tra Regione e 
Regione, in virtù dei diversi rapporti e para-
metri liberamente individuabili dalle diverse 
legislazioni regionali”.
Volendo entrare nel merito di queste argo-
mentazioni, non sembra necessario richia-
mare gli aspetti delle regolamentazioni ur-
banistiche e delle loro capacità di incidere 
sul regime proprietario dei suoli, ben presen-
ti nel pluridecennale confronto su una nuova 
legge urbanistica, né delle regolamentazioni 
a tutela dell’ambiente fisico (aria, acqua, suo-
lo), dell’ecosistema (flora e fauna) e dei beni 
culturali (paesaggistici e storico-archeologi-
ci), rispetto ai quali la giurisprudenza costi-
tuzionale ha definitivamente chiarito come 
le Regioni possano adottare esclusivamente 
livelli di tutela superiori ai livelli minimi defi-
niti a livello statale. 
Appare invece necessario, più che opportu-
no, approfondire i riferimenti in base ai quali 
le “dotazioni di spazi pubblici, infrastrutture 
e servizi” possano identificare e debbano 
costituire “livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali”.
Per brevità, si richiama quanto già illustrato 
(si veda Gallia in UI no. 297) in merito alla “pe-
requazione infrastrutturale”, cioè alla dispo-
nibilità (in termini sia quantitativi sia quali-
tativi) di servizi finalizzati – contestualmente 
– a migliorare la qualità della vita delle fami-
glie (cioè le persone) e a creare più favorevoli 
condizioni per lo sviluppo di attività produt-
tive (cioè le imprese).
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L’istituto della perequazione infrastruttura-
le è stato introdotto con la legge delega sul 
federalismo fiscale (art. 22 Legge 42/2009) e 
ripreso nelle disposizioni attuative del PNRR, 
con la finalità di operare un “recupero del 
divario infrastrutturale tra le diverse aree 
geografiche” (del Paese e delle aree infrare-
gionali), nelle quali “garantire analoghi livelli 
essenziali di infrastrutturazione e dei servizi 
a essi connessi”, con la finalità di attuare “un 
percorso di convergenza degli obiettivi di 
servizio ai livelli essenziali delle prestazioni 
e alle funzioni fondamentali” costituzional-
mente garantite alle famiglie e alle imprese.
Ci troviamo quindi nel campo delle politi-
che di sviluppo e coesione, profondamente 
innovate negli ultimi 12 anni, in un percorso 
complesso e con una attuazione né lineare 
né coerente, che non ha saputo, o voluto, in-
tercettare e contaminare le regole e i processi 
della pianificazione territoriale ed urbanistica.
Tuttavia con questi aspetti ci costringe a 
confrontarci il Consiglio di Stato, quando ri-
chiama la “necessità di assicurare una quota 
minima di infrastrutture e aree per servizi 
pubblici che sia la stessa sull’intero territorio 
nazionale, [e che] la determinazione delle 
dotazioni infrastrutturali pubbliche o di in-
teresse generale resti riservata al legislatore 
statale [che deve] fissare i livelli minimi delle 
predette prestazioni”.
Gli standard urbanistici, quali aree disponibili 
per realizzare servizi e spazi pubblici, hanno 
avuto il grande merito di garantire una espan-
sione urbana regolamentata, ma non sempre 
controllata. Nella realtà attuale, che chiede di 
contenere il consumo di suolo e di rigenerare 
l’esistente, la riserva di aree dedicate a spazi 
pubblici può e deve evolversi nella disponibi-
lità effettiva di servizi e spazi pubblici, ma in 
termini sia quantitativi sia qualitativi.
Il termine “dotazione” di servizi e attrezzature 
è stato introdotto in rapporto alla ricognizio-
ne delle disponibilità esistenti, che avvia il 
procedimento per la ripartizione delle risorse 
finanziarie finalizzato a perseguire obiettivi 
di perequazione delle dotazioni infrastruttu-
rali tra le diverse aree geografiche. Il termine 
è stato quindi adottato, in riferimento agli 
standard urbanistici, dalle legislazioni urba-
nistiche regionali che ne hanno modificato il 
significato in “dotazione di aree a standard”.
Si pone quindi il problema di cosa si debba 
intendere per “dotazioni di spazi pubblici, 
infrastrutture, servizi” che forniscono “livelli 
essenziali di prestazioni”.
Già da tempo le distinte nozioni di “opera 
pubblica” e di “servizio pubblico” sono sta-
te riunificate nella innovativa definizione di 
“infrastruttura pubblica”, stabilendo che “per 
infrastrutture si intendono i beni strumentali 
dotati della prevalente finalità di fornitura di 

servizi collettivi, a domanda individuale o ag-
gregata rivolti alle famiglie e alle imprese […], 
indipendentemente dalla natura proprietaria 
dei soggetti titolari dei diritti reali su tali beni” 
(art. 2 Dm 26 novembre 2010). Ne discende 
che le infrastrutture, pubbliche o di interesse 
pubblico, non solo devono essere concepite 
nella loro inscindibile unità tra il servizio pro-
dotto e l’opera fisica costruita a tal fine, ma 
soprattutto il loro interesse pubblico deve 
essere ricercato non più in riferimento alla 
mera proprietà demaniale dell’opera bensì 
alla finalità del servizio realizzato.
Questa innovazione, introdotta nel periodo 
in cui si è tentato un connubio fra scelte di 
natura federale e evoluzione delle politiche 
di sviluppo e coesione, attribuisce rilevanza 
alle infrastrutture non tanto per gli investi-
menti attivati quanto per i servizi realizzati. 
Orientamento esplicitato all’interno del Qsn 
2007-13, con l’introduzione degli “obiettivi di 
servizio” quali “servizi collettivi ed essenziali 
per la qualità della vita dei cittadini e la con-
venienza delle imprese ad investire”, e confer-
mato con le disposizioni per l’impiego delle 
risorse aggiuntive (concentrate nel Fondo 
per lo sviluppo e la coesione) e la realizzazio-
ne degli interventi speciali (di cui all’articolo 
119 Costituzione), le quali stabiliscono che le 
disponibilità finanziarie siano destinate alla 
realizzazione di progetti infrastrutturali “in 
relazione a obiettivi e risultati quantificabili 
e misurabili”, e programmate “con particola-
re riferimento al graduale conseguimento di 
livelli standardizzati” nelle prestazioni e nei 
costi di erogazione dei servizi (Dlgs 88/2011).
Gli “obiettivi di servizio” individuano le infra-
strutture che il decisore politico sceglie di 
realizzare per conseguire uno specifico ‘tar-
get’ di dotazione. Per comprendere, nell’o-
biettivo “assistenza alla prima infanzia” del 
Qsn 2007-2013 rientrava anche il servizio 
di asilo nido; cioè un servizio connotato da 
un valore sociale, in quanto allevia il carico 
familiare, e, contestualmente, dà un valore 
economico, in quanto libera e rende disponi-
bile per il mercato del lavoro la componente 
femminile, alla quale nella nostra società è 
delegata, prevalentemente, la cura e l’assi-
stenza della prima infanzia e degli anziani. Il 
target da conseguire per l’obiettivo relativo 
alla disponibilità era fissato a 16 posti ogni 
100 bambini da 0 a 3 anni, a fronte di 33 della 
Carta di Lisbona; in un periodo in cui Emilia 
Romagna e Valle d’Aosta avevano un indica-
tore superiore a 20, mentre nelle regioni del 
Mezzogiorno la Sicilia, la Sardegna, l’Abruzzo 
e la Basilicata avevano un indice inferiore a 
10 e le restanti inferiore a 5. 
Mettere in relazione la dotazione esistente e 
il target di servizio che si vuole conseguire, 
con il dimensionamento e la localizzazione 

degli standard urbanistici, non pone parti-
colari problemi. Ad esempio, nel Comune 
di Roma l’esame dei dati statistici evidenzia 
uno standard di servizio di circa 28 posti ogni 
100 bambini, distribuito a macchia di leopar-
do sull’intero territorio comunale, con divari 
fra le diverse zone urbanistiche, da 7-8 ad 
oltre 100. Pertanto, ai fini dell’aggiornamen-
to della pianificazione urbanistica per ade-
guarla ad un efficace uso degli investimenti, 
risulta abbastanza semplice dimensionare e 
localizzare le eventuali aree da dedicare alla 
realizzazione di asili nido.
Risulta invece più complesso valutare l’offer-
ta effettiva. Dal punto di vista quantitativo, ai 
posti negli asili comunali e/o convenzionati 
(oggetto di rilevazione statistica) vanno ag-
giunti i posti realizzati in altre strutture co-
munque consentite (nidi aziendali, micronidi 
casalinghi, ecc.), non rilevati nelle statistiche 
del servizio. Dal punto di vista qualitativo, 
occorre invece indagare l’offerta alternativa 
privata (baby sitter, parenti, ecc.) e verificare 
se possa risultare più praticabile e più perfor-
mante della offerta istituzionale. Sia l’offerta 
privata sia l’offerta istituzionale non tradizio-
nale (nidi aziendali, micronidi casalinghi, ecc.) 
non sono registrate quali aree a standard e 
quindi nella pianificazione urbanistica non 
esercitano alcuna influenza.
Inoltre, una divaricazione significativa fra 
standard urbanistici e dotazioni di servizi 
può essere determinata anche da situazioni 
particolari. Per esempio, nella regione Lazio 
la legislazione regionale sugli asili nido pre-
vede un lotto minimo di almeno mq 1500, 
dimensione necessaria per realizzare sia un 
plesso di 26 posti, sia un plesso di 42 posti. 
Per cui, a parità di standard urbanistico, si 
può avere una diversa disponibilità di posti 
(cioè di dotazioni di servizio).
Con l’uso degli indicatori statistici prodotti 
dall’Istat (politiche di sviluppo, Bes, Agenda 
2030), sarebbe possibile avviare una mappa-
tura empiricamente fondata dei livelli delle 
prestazioni erogate, da approfondire per 
gli aspetti locali, rendendo disponibile una 
base di conoscenza utile per una razionale 
costruzione dei “quadri esigenziali”, prescritti 
dal Codice dei contratti pubblici quale do-
cumento di avvio del processo di program-
mazione delle infrastrutture, con il quale il 
decisore politico determina i livelli che si vo-
gliono conseguire nelle prestazioni di servizi. 
All’interno di questo processo sarebbe pos-
sibile costruire un efficace collegamento fra 
standard urbanistici (quale riserva di aree de-
dicate) e dotazioni territoriali di servizi (quale 
target di fornitura, qualitativa e quantitativa). 
Sarebbe quindi possibile adeguare la piani-
ficazione urbanistica, anche in attesa degli 
orientamenti costituzionali. 


