Le nuove frontiere della pianificazione tra flussi turistici, attività produttive e sostenibilità ambientale. Limiti della discrezionalità e sindacabilità
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ABSTRACT: Il contributo analizza il fenomeno dell’overtourism, con particolare riferimento all’effetto della proliferazione degli affitti brevi e ricostruisce, alla luce del quadro normativo vigente e degli approdi della giurisprudenza costituzionale e amministrativa, i possibili spazi di intervento regolatorio da parte dei Comuni. Attraverso l'esame dell'esperienza concreta del Comune di Bologna, viene illustrato come l'esercizio della potestà pianificatoria urbanistico-edilizia possa costituire un efficace strumento di contrasto al fenomeno, a tutela del diritto all’abitare.
In conclusione, nell’esaminare la cornice costituzionale, viene sottolineato come il procedimento di pianificazione si confermi, alla luce del principio di sussidiarietà, la sede privilegiata per la sintesi degli interessi in gioco, per lo sviluppo armonico del territorio e la tutela dell'identità delle comunità locali.
ABSTRACT: This paper analyzes the phenomenon of overtourism, with particular reference to the impact of the proliferation of short-term rentals. It delineates, in light of the current regulatory framework and the rulings of constitutional and administrative jurisprudence, the potential scope for regulatory intervention by Municipalities. Through an examination of the specific experience of the Municipality of Bologna, the paper illustrates how the exercise of urban and building planning powers can constitute an effective tool to counteract this phenomenon, safeguarding the right to housing. In conclusion, by examining the constitutional framework, it is emphasized that the planning process—in light of the principle of subsidiarity—confirms itself as the primary venue for reconciling the interests at stake, ensuring the harmonious development of the territory, and protecting the identity of local communities.
1.Introduzione
La Pianificazione urbanistica rientra in quel nucleo di funzioni amministrative intimamente connesse al riconoscimento del principio dell'autonomia comunale
; essa, infatti, viene individuata - ai sensi del combinato disposto degli artt. 117, secondo comma, lett. p), Cost. e 1, comma 27, del d.l. n. 78/2010, convertito con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, legge 30 luglio 2010, n. 122 - tra le "funzioni fondamentali" dei comuni, ai quali il sistema costituzionale assegna, in ragione della loro maggior vicinanza al territorio e quindi ai bisogni dei cittadini, un ruolo preminente nel garantire la valutazione generale degli interessi coinvolti nell'ambito dell’attività urbanistica ed edilizia di competenza
.
Sulla scorta di tale inquadramento, il richiamo alla espressione “nuove frontiere”, contenuta nel titolo del presente contributo e riferita all’esercizio del potere comunale di pianificazione, non può che intendersi quale ricerca di nuovi ambiti applicativi di detta potestà regolatoria – negli spazi di intervento riconosciuti agli enti locali in seno alla cornice costituzionale – al fine di far fronte a bisogni emergenti che impongono alle amministrazioni un bilanciamento di interessi di tipo nuovo.
In tale prospettiva, infatti, non è infrequente che i Comuni, che costituiscono l’avamposto della Pubblica Amministrazione più prossimo ai cittadini, intercettino, anticipatamente rispetto ad altri livelli di governo, le emergenti istanze della comunità amministrata, e, al fine di darvi risposta, sperimentino soluzioni giuridiche innovative; queste ultime, inevitabilmente, finiscono con lo stimolare l’intervento della magistratura, specie di quella amministrativa, chiamata al delicato ruolo di interprete del diritto e, in tal veste, di co-creatrice del “diritto vivente”. 
D’altronde, come autorevole dottrina ha avuto modo di osservare, «la norma giuridica vive nella sua concreta applicazione e si modella sull’interpretazione che ne viene data»
.
2. Un caso concreto: la gestione del fenomeno dell'overtourism.
Un esempio tangibile della necessità dei comuni di fronteggiare bisogni nuovi espressi dalle comunità di riferimento, è dato dal recente sviluppo del fenomeno del c.d. overtourism, che si sostanzia nel sovraffollamento di presenze turistiche in un dato territorio, in misura tale da superarne la relativa capacità – fisica, ecologica, sociale – di accoglienza, con effetti assai negativi sulla popolazione che vi risiede e sulla fruizione della risorsa turistica da parte degli stessi visitatori.

Quello dell’overtourism è un fenomeno diffusosi con sempre maggiore ampiezza nel corso dell’ultimo decennio, agevolato da diversi fattori, tra cui: un maggior benessere della popolazione, la facilitazione delle comunicazioni e della circolazione delle informazioni veicolate dalla rete internet che agevola l’incontro tra domanda e offerta turistica – quest’ultima maggiormente accessibile da un punto di vista economico - grazie anche all’attività di intermediazione offerta dalle piattaforme informatiche dedicate; aumento dei voli low cost e, in generale,  dei mezzi e delle offerte di mobilità.

Se, per un verso, l’incremento delle presenze turistiche rappresenta senz’altro un fattore di crescita economica per una nazione come l’Italia, per la quale il settore turistico costituisce un importante asset di riferimento con un’incidenza sul PIL di circa il 10%
, per un altro, qualora assuma i caratteri del sovraffollamento turistico, nei termini sopra evidenziati, determina effetti negativi in misura tale da sopravanzare i benefici ottenuti.

Tra i principali effetti negativi causati dall’overtourism si registrano:
- danni alla conservazione del bene/risorsa turistica, con compromissione della relativa fruibilità da parte dei visitatori; 
- danni all’ambiente, sotto diversi profili, tra i quali: l’incremento della produzione dei rifiuti con le connesse difficoltà a controllarne il relativo smaltimento; l’aumento di fenomeni di inquinamento, anche acustico; un maggiore uso delle risorse idriche con relative criticità (specie con riferimento ai territori che registrano problemi di approvvigionamento); l’alterazione dei delicati equilibri di ecosistemi fragili (come nel caso della laguna di Venezia, messa a rischio dalla presenza di grandi navi da crociera);
- stress delle infrastrutture del territorio, specie quelle inerenti i sistemi di mobilità;
- rilevanti disagi per la popolazione residente a causa della riduzione dei servizi ad essi dedicati a fronte dell’incremento di quelli destinati ai turisti (es. scomparsa delle botteghe artigiane, che lasciano spazio agli esercizi volti a soddisfare la domanda turistica, peraltro inevitabilmente massificata, con conseguente progressiva perdita delle autentiche tradizioni locali, a cominciare da quelle culinarie; riduzione degli immobili destinati ad un uso residenziale - con connesso rilevante innalzamento del valore degli stessi e del costo delle locazioni – a causa del dilagare del fenomeno dei c.d. affitti brevi a destinazione turistica, c.d. home sharing).
A ben vedere, l’effetto più temibile che si registra nei territori si sostanzia nella c.d. desertificazione delle città e dei centri storici dei comuni interessati dal fenomeno, a causa dell’allontanamento dei residenti e alla difficoltà di fasce sempre più ampie della popolazione, che per lavoro o per studio avrebbero interesse ad abitare nelle aree in questione, a sostenere i costi per l’alloggio, con ripercussioni a cascata su diversi ambiti (es. difficoltà per i comuni a reperire dipendenti– a cominciare dagli autisti dei mezzi pubblici – o per le imprese del territorio a reclutare personale, a causa del “caro affitti”).
Il fenomeno innesca un processo, che, se non arginato in tempo, risulta difficilmente reversibile e conduce alla sostanziale “morte” delle città, come conseguenza della perdita della relativa identità - sotto il profilo culturale, economico e sociale - dovuto al depauperamento del proprio tessuto connettivo.
Ne deriva che, accanto ai molteplici interessi e ai bisogni che vengono in rilievo per effetto del verificarsi del fenomeno dell’overtourism, ne emerge uno nuovo, di carattere immateriale e riferito alla città nel suo complesso, quest’ultima intesa non come somma di singoli individui, ma come comunità vivente cui fa capo il diritto alla identità, che non implica un’idea di immutabilità, ma piuttosto un valore alla base del concetto stesso di autonomia locale, da identificarsi nel diritto a far sì che lo sviluppo della città, nel tempo e nello spazio, venga governato da processi democratici che coinvolgono gli abitanti i quali, portatori di plurimi e variegati interessi da contemperare, vivono quei territori. 
3. La dimensione europea del fenomeno
L’urgenza di fronteggiare il fenomeno e i suoi effetti, travalica i confini nazionali, come gli esempi di seguito indicati evidenziano.
In Spagna, in particolare a Barcellona, si sono registrati disordini e manifestazioni di piazza organizzate dai cittadini residenti per protestare contro gli effetti negativi subiti a causa del turismo di massa, che si riversa in città da un decennio a questa parte
;  fenomeno per fronteggiare il quale il Sindaco ha previsto di revocare entro il 2028 le licenze di oltre 10.000 abitazioni utilizzate per affitti a breve termine
. 
 Analoghe iniziative si sono verificate anche a Lisbona in cui, per effetto dell’aumento delle locazioni brevi connesso al boom turistico registrato negli ultimi 15 anni, l’Assemblea municipale cittadina ha approvato lo svolgimento di un referendum per abolire gli affitti turistici negli appartamenti residenziali.
Non a caso, la rilevanza del fenomeno e i complessi profili giuridici che solleva, con ricadute sull’esercizio del potere pubblico, ha stimolato la Presidenza Greca dell’Associazione delle Corti Supreme Amministrative dell’Unione Europea (ACA Europe) a scegliere, quale prossimo tema di approfondimento, proprio il fenomeno dell’overtourism.
La tematica – con particolare riferimento all’incremento delle locazioni turistiche brevi - ha interessato di recente anche il Parlamento ed il Consiglio Europeo che hanno approvato, sulla base della proposta formulata dalla Commissione dell’Unione europea il 7 novembre 2022, il regolamento (UE) 2018/1724.
Detta disciplina regolamentare ha ad oggetto l’istituzione di un sistema omogeneo di condivisione – da parte degli stati membri - dei dati relativi ai servizi di locazione di alloggi a breve termine; ciò al fine di consentire alle autorità pubbliche di valutare l’impatto di detti servizi sui propri territori così da orientare le proprie politiche pubbliche in modo efficace, in vista dell’obiettivo ultimo di assicurare uno sviluppo equilibrato del settore turistico nel territorio dell’Unione.
4. La disciplina nazionale con particolare riferimento al tema degli affitti brevi
Sul fronte nazionale, il contrasto agli effetti negativi prodotti dall’overtourism non registra incisivi interventi da parte del legislatore che, con particolare riguardo al tema della regolazione delle locazioni turistiche brevi – campo di maggiore interesse, anche alla luce delle esperienze maturate in ambito europeo – non è finora intervenuto con una disciplina organica.
Al momento gli interventi adottati in materia di locazioni turistiche risultano circoscritti e limitati ad assicurare standard di sicurezza minimi, a tutela dei locatari (obbligatoria presenza di estintori e di rilevatori di monossido di carbonio negli immobili locati), o a contrastare l’abusivismo e a regolare aspetti di natura fiscale.
Si registra, in verità, un unico intervento mirato riguardante il Comune di Venezia.

In realtà, nella legislazione nazionale non si rinviene una definizione generale delle locazioni turistiche brevi; quella contenuta nell’art. 4 del d.l. n. 50 del 24 aprile 2017, convertito, con modificazioni, nella legge 21 giugno 2017, n. 96, le identifica nei “contratti di locazione di immobili ad uso abitativo di durata non superiore a 30 giorni (…) stipulati da persone fisiche, al di fuori dell’esercizio dell’attività d’impresa, direttamente o tramite soggetti che esercitano attività di intermediazione immobiliare, ovvero che gestiscono portali telematici (…)”, ma solo ai fini dell’applicazione di disposizioni di carattere fiscale.
Più di recente, poi, con l’art. 13-ter del d.l. n. 145 del 18 ottobre 2023, convertito, con modificazioni, nella l. n. 191 del 15 dicembre 2023, è stato introdotto il codice identificativo nazionale (CIN) nel settore delle attività turistiche extra-alberghiere – categoria nella quale si collocano gli affitti brevi - con finalità di contrasto all’abusivismo.
Al di là di tali scarni interventi, si rinviene poi nell’ordinamento legislativo nazionale una più datata disposizione, l’art 53 del d.lgs. n. 79 del 2011 rubricato “locazioni ad uso abitativo per finalità turistiche”, che si limita a disporre che “gli alloggi locati esclusivamente per finalità turistiche, in qualsiasi luogo ubicati, sono regolati dalle disposizioni del codice civile in tema di locazione”.
Detta disposizione, probabilmente nata per chiarire l’esclusione degli affitti brevi dal campo di applicazione della specifica disciplina in materia di locazioni ad uso abitativo, di fatto ha corroborato l’idea che la materia della regolazione delle locazioni turistiche fosse sottratta alla competenza di altri livelli di governo diversi da quello statale, in quanto attinente alla sfera dei rapporti tra privati e quindi alla materia dell’ordinamento civile di competenza esclusiva della legislazione statale ai sensi dell’art 117, comma 2, lett. l) Cost.
5. L'esercizio della potestà regolamentare comunale per disciplinare gli affitti brevi
Alla luce di detta ultima considerazione, va senz’altro spiegato il finora timido intervento dei comuni nell’adottare norme regolamentari finalizzate a disciplinare le locazioni turistiche.
Detta materia, infatti, si inserisce in un complesso intreccio di competenze riconducibili, in base al dettato costituzionale, a diversi livelli di governo.
Come noto, infatti, l’esercizio della potestà regolamentare da parte dei comuni trova fondamento e limite nelle norme attributive del relativo potere, nazionali e/o regionali, a seconda della riconducibilità delle materie trattate alla competenza legislativa esclusiva, residuale o concorrente attribuita allo Stato e alle Regioni in base al titolo V della Costituzione. 
Non stupisce, pertanto, il fatto che le iniziative dei Comuni, spinti dall’urgenza di intervenire per dare risposta ai pressanti bisogni espressi dalle comunità di riferimento e per governare il fenomeno in parola che – come evidenziato – rischia di innescare processi negativi difficilmente reversibili, abbiano seguito strade diverse, con esiti differenziati rispetto al giudizio di legittimità espresso dai giudici amministrativi chiamati a pronunciarsi a riguardo.
I primi regolamenti adottati da alcuni comuni per la disciplina delle locazioni turistiche, finalizzati a introdurre limiti e connessi poteri autorizzatori da parte dei Comuni (mediante previsioni di Segnalazioni Certificate di Inizio Attività per l’avvio di attività di locazione turistica a carattere non imprenditoriale), sono stati censurati dal Consiglio di Stato per la rilevata assenza di una norma attributiva del potere regolamentare comunale, atteso che la materia turistica – nell’ambito della quale detti regolamenti risultavano riconducibili - è di tipo residuale e l’autonomia normativa dei comuni è circoscritta agli spazi previsti dalla legislazione regionale, tendenzialmente esclusiva.
Peraltro, nel panorama legislativo regionale, non si registrano discipline in materia turistica che demandino espressi poteri di regolamentazione della materia ai Comuni, all’infuori della legge della Regione Toscana 31 dicembre 2024, n. 61, impugnata dal Governo davanti alla Corte Costituzionale, con esiti di cui si dirà più avanti.
Nella sentenza del Consiglio di Stato, sez. V, n. 2928 del 20 marzo 2025, pronunciata sul caso del regolamento adottato dal Comune di Sirmione avente ad oggetto la disciplina degli affitti brevi per locazioni turistiche, annullato per carenza di norme legislative attributive del potere
, si legge, altresì, che l’attività di locazione per finalità turistiche a carattere non imprenditoriale non ricade nell’ambito dell’art 19 della l. n. 241/90 e non è soggetto a poteri inibitori della pubblica amministrazione
; ciò in quanto attività dispositiva dell’immobile, riconducibile al diritto del proprietario ed alla libertà contrattuale, ambiti attratti nella competenza esclusiva del legislatore statale.
6. La valorizzazione del potere pianificatorio urbanistico/edilizio e l’esperienza del Comune di Bologna
Tuttavia, la prospettiva che guarda alla disciplina degli affitti brevi per finalità turistiche come riconducibile unicamente alla materia civilistica inerente i rapporti tra privati - pertanto sottratta al potere regolatorio regionale e comunale - non appare l’unica possibile.
A suggerire uno sguardo più ampio è la Corte Costituzionale nella sentenza n. 94 del 21 febbraio 2024.
Nel pronunciarsi sulla legittimità costituzionale di alcune norme della legge regionale della Valle d’Aosta n.11 del 2023 inerenti la disciplina di adempimenti amministrativi relativi alle locazioni per finalità turistiche, il Giudice delle leggi formula alcune interessanti considerazioni di ordine generale.
Osserva la Corte come sia un dato di esperienza il fatto che dalla moltiplicazione delle locazioni turistiche brevi “e dal connesso aumento dei flussi turistici possa derivare la trasformazione urbanistica di interi quartieri e centri, con ricadute di rilievo anche sulla gestione dei servizi pubblici locali (…). Ne consegue che rientra nella competenza della legislazione regionale intervenire sulla destinazione d’uso degli immobili (…) considerato che essa <connota l’immobile sotto l’aspetto funzionale, condiziona il carico urbanistico, legato al fabbisogno di strutture e spazi pubblici, e incide sull’ordinata pianificazione del territorio> (sentenza n. 124 del 2021; in senso analogo, sentenze n. 2 del 2021 e n. 247 del 2020)”.
Nella citata sentenza la Corte conclude per la legittimità costituzionale delle disposizioni regionali, impugnate dal Governo per sospetta violazione della competenza legislativa statale in materia di ordinamento civile, osservando come dette norme siano coerenti con l’obiettivo “di governare  le trasformazioni urbanistiche connesse alla moltiplicazione delle locazioni turistiche brevi, in un’ottica di tutela del territorio e di realizzazione di una sua ordinata pianificazione (sentenza 124/2021), che si coniuga con quell’attività di <promozione, vigilanza e controllo sull’esercizio delle attività turistiche>“, che la stessa Corte ha riconosciuto appartenere alla competenza legislativa residuale regionale
.
Alla luce di tali considerazioni, può quindi parimenti affermarsi la possibilità per il Comune di arginare il fenomeno di incremento incontrollato delle locazioni turistiche, mediante l’esercizio dei propri poteri di governo del territorio, nel quadro della legislazione regionale in materia. 
E’ il caso del Comune di Bologna che ha affrontato il tema delle locazioni turistiche brevi sul piano della disciplina urbanistica e di quella edilizia, rispettivamente in seno alla variante generale al Piano Urbanistico Generale (PUG) e con la modifica al Regolamento Edilizio, strumenti regolatori approvati con delibera del Consiglio Comunale dell’11 novembre 2024.
La scelta di intervenire prende le mosse da un’osservazione presentata da un comitato di cittadini che, nell’ambito del procedimento di approvazione della variante generale al PUG, ha evidenziato l’urgenza di introdurre misure di contenimento del dilagante fenomeno di destinazione degli immobili ad affitti brevi per uso turistico, cui consegue la forte compressione del diritto all’abitare di sempre più ampie fasce della popolazione, ricomprendenti anche studenti e lavoratori, per i quali è sempre più difficoltoso trovare un alloggio in città a prezzi ragionevoli.
Alla luce di un’approfondita analisi condotta dall’ente in ordine alla dimensione della portata dei flussi turistici e del connesso fenomeno dell’incremento delle locazioni turistiche brevi, i dati raccolti e analizzati evidenziano come nell’arco di un ventennio la Città di Bologna abbia registrato un notevole  aumento dei flussi turistici passati da 1,7 milioni di visitatori nel 2003 a 3 milioni nel 2023, con una durata media dei soggiorni bassa (tra le 2,3 e 2 notti) e un aumento esponenziale delle strutture ricettive extra-alberghiere, a fronte di un’offerta alberghiera stagnante se non addirittura in calo.
Nell’ultimo decennio gli annunci unici di Airbnb risultano cresciuti in modo esponenziale, con una concentrazione di offerte di appartamenti e stanze private in centro, che da solo copre quasi il 60% di tutti gli annunci.
Alla luce di tali evidenze, il Comune di Bologna ha deciso di accogliere l’osservazione presentata, introducendo elementi di regolazione e di limitazione delle trasformazioni urbanistiche ed edilizie, al fine di contenere fenomeni che contrastano l’accesso alla casa e la residenza permanente nella città storica e che modificano in modo irreversibile i suoi caratteri.
La decisione, peraltro, è coerente con gli obiettivi espressi del PUG – ovvero la difesa dell’abilità e dei caratteri della città storica (Azione 2.4°) e la risposta ad esigenze abitative -, mediante la previsione di misure in grado di favorire la varietà degli alloggi con caratteristiche, dimensioni e costi differenti, per ricoprire una più ampia fascia di mercato (lavoratori e studenti); ciò in conformità alla legislazione regionale (l.r. 24/2017) che assegna al PUG la finalità di contrastare fenomeni di degrado e abbandono dei centri storici e di favorire politiche di riqualificazione.

In particolare, le misure adottate, tenuto conto del fatto che la legislazione urbanistica consente ai Comuni di regolare gli usi sul territorio, rimanendo nell’alveo di alcune categorie funzionali previste dalle leggi nazionali e regionali e seguendo i limiti imposti dalla legge, sono state le seguenti:
- introduzione del nuovo “uso” B3 (quale sottocategoria della B “uso turistico ricettivo” prevista dall’art 23-ter d.p.r 380/2001) ricomprendente le “attività turistiche svolte in unità immobiliari a destinazione abitativa”; 
- equiparazione del nuovo uso B3 a quello abitativo (A1) in ragione del carico urbanistico analogo dal punto di vista degli oneri di urbanizzazione;
- esclusione della possibilità di realizzare usi B3 in immobili che non rispettino i requisiti dell’alloggio minimo in tutta la città storica;
- nuova definizione dell’alloggio minimo nel Regolamento Edilizio in 50 mq o alloggi composti da doppia, singola, soggiorno, cucina e bagno.
Le predette disposizioni disegnate dal Comune di Bologna, lette in combinato disposto, risultano finalizzate ad impedire che nel centro storico della Città, appartamenti di piccole dimensioni (ab origine o a causa di strumentali frazionamenti) vengano di fatto sottratti al mercato dei residenti o degli studenti e lavoratori, categorie queste ultime che in larga parte dispongono di risorse economiche ridotte e il cui interesse si rivolge prioritariamente ad immobili di piccole dimensioni. 
Le norme urbanistiche ed edilizie introdotte dal Comune di Bologna sono state oggetto di impugnazione, mediante quattro ricorsi presentati davanti al Tar di Bologna, che, con sentenze della sez. II n 306, 307, 308 e 309 del 31 marzo 2025, li ha respinti, giudicandone uno inammissibile e gli altri non accoglibili nel merito.
In particolare il giudice amministrativo ha evidenziato – richiamando la ricostruzione formulata dalla Corte cost. con la sentenza n. 94/2024 in precedenza citata - che il fenomeno delle locazioni turistiche non sia riconducibile esclusivamente all’ordinamento civile (avuto riguardo al rapporto tra locatore e locatario) o alla tutela della libertà di iniziativa economica (connessa allo sfruttamento del bene), ma anche al governo del territorio.
La sentenza 31 marzo 2025, n. 308 evidenzia, altresì, che “laddove è funzionale alla ordinata pianificazione del territorio, la regolamentazione del fenomeno rientra nella potestà legislativa delle Regioni e, a cascata, ricade nelle competenze amministrative assegnate dalla legge ai Comuni”.
Osserva ancora il Tar come la legislazione regionale, segnatamente l’art. 28, c. 2, della l.r. n. 15/2013, consenta agli strumenti di pianificazione urbanistica di individuare nel centro storico e in altri ambiti del territorio comunale le destinazioni d’uso ammissibili degli immobili.
Quanto alla previsione di una nuova sottocategoria d’uso, la B3, il giudice amministrativo evidenzia come la relativa previsione non risulti manifestamente illogica perché ricollega uno specifico uso (affitto breve) ad una coerente categoria funzionale e pertanto non risulta sindacabile dal Giudice Amministrativo.
Inoltre, in merito alla individuazione della dimensione minima dell’alloggio da destinarsi ad affitto breve per finalità turistiche, viene osservato che il potere regolamentare assegnato ai comuni dal combinato disposto degli articoli 2, c. 4, e 4, comma 1, d.p.r. n. 380/2001 è assai ampio e non limitato alla individuazione delle regole tecniche cui deve attenersi l’attività costruttiva, ma comprende la facoltà di porre limiti al dimensionamento degli alloggi
.
Osserva, altresì, il Tar Bologna che l’esercizio del potere di pianificazione urbanistica ed edilizia per contrastare il fenomeno del proliferare delle attività ricettive a tutela della residenza, non appare irragionevole e rientri nel legittimo esercizio dell’ampia potestà discrezionalità urbanistica riconosciuta ai comuni.
La vicenda contenziosa risulta, da ultimo, definita dal giudice di secondo grado con sentenza Cons. Stato, sez. V, 29 dicembre 2025, n. 10361 che ha parzialmente accolto il ricorso in appello presentato avverso la citata sentenza del Tar Bologna, sez. II, n. 308/2025, limitatamente ad aspetti di carattere procedurale inerenti, in particolare, l’iter di approvazione della variante generale. Il Consiglio di Stato ha ritenuto, contrariamente all’avviso espresso dal Tar, che le modifiche conseguenti all’accoglimento delle osservazioni presentate dal comitato di cittadini in ordine all’introduzione di misure regolatorie degli affitti brevi per finalità turistiche, comportassero, in quanto di carattere sostanziale, l’obbligo di ripubblicazione della variante prima di procedere alla relativa adozione.
Va evidenziato, altresì, che, come la sentenza del Consiglio di Stato espressamente sottolinea, stante il carattere procedurale delle ragioni di accoglimento del ricorso in appello, risulti “impregiudicato il merito delle scelte pianificatorie e regolamentari dell’amministrazione comunale”.
Da ultimo, per completezza, si dà conto del fatto che con deliberazione del Consiglio Comunale del 15 dicembre u.s., il Comune di Bologna ha adottato una seconda variante generale al PUG, che, ponendosi in linea di continuità con la precedente, ha introdotto ulteriori misure aventi ad oggetto la “Promozione della abitabilità nel centro città”.
In particolare, appositi studi promossi dall’amministrazione per definire le condizioni di abitabilità del centro città, hanno evidenziato la necessità di mantenere un equilibrio tra i diversi usi e utenti nell’ambito di detta porzione di territorio caratterizzata da particolari fragilità, sia a livello di residenzialità e servizi connessi, sia sotto il profilo dell’offerta culturale e imprenditoriale, sia in termini di uso dello spazio pubblico. Detti studi hanno segnalato, infatti, come l'aumento del turismo degli ultimi anni abbia prodotto, nel centro storico, effetti significativi sulla competizione per lʼabitazione e modificato lʼofferta di servizi di prossimità.
Sulla scorta di dette analisi e considerazioni, con la nuova variante sono state identificate “Aree di tutela dellʼabitabilità del centro città”; su questa base cartografica, la variante riconosce necessario dotarsi di un Regolamento di gestione delle locazioni brevi turistiche che introduca misure diversificate nelle varie parti delle “Aree di tutela dellʼabitabilità del centro città”, con lʼobiettivo di migliorare la distribuzione di tali attività sul territorio e garantirne lʼequilibrio con la tutela della residenzialità e la vivibilità degli spazi urbani.

7. Il d.l. n. 69/2024 (c.d. Salva casa) e l'impatto sulla potestà regolatoria comunale
Malgrado la strada tracciata dal Comune di Bologna appaia, alla luce delle considerazioni fin qui formulate, ragionevolmente percorribile – atteso che le censure mosse dal Consiglio di Stato hanno riguardato aspetti di carattere procedurale e non di merito - l’emanazione in materia del d.l. n. 69 del 29 maggio 2024, convertito con modificazioni, dalla l. 24 luglio 2024, n. 105, ha destato dubbi e incertezze, con riferimento alla sostanziale introduzione del principio dell’indifferenza funzionale, a fronte delle modifiche apportate al d.p.r. n. 380/2001, mediante l’introduzione dell’art. 23-ter rubricato “Mutamento d’uso urbanisticamente rilevante”.
A riguardo, molte sono le preoccupazioni in ordine alla capacità della disciplina introdotta di bilanciare le esigenze di flessibilità con quelle di controllo e regolamentazione del carico urbanistico. 
Peraltro non v’è chi non osservi come la liberalizzazione degli usi possa avere effetti negativi sulla disciplina urbanistica, limitando i poteri dei Comuni nella regolazione degli spazi urbani e potenzialmente conducendo a una pianificazione meno equilibrata e sostenibile. 
In proposito non può non evidenziarsi come la misura di semplificazione adottata dal legislatore nazionale con il c.d. d.l. “Salva casa” possa essere considerata espressione di una tendenza che va affermandosi in più occasioni, ovvero quella del centralismo statale in materia urbanistica che di fatto incide in modo rilevante in ordine all’esercizio, da parte degli enti locali, della funzione del governo del territorio, che, come detto all’inizio del presente contributo, fa parte di quel nucleo di funzioni amministrative attribuite ai comuni, qualificate dal legislatore come fondamentali, in quanto intimamente connesse al riconoscimento del principio dell'autonomia comunale
.
Cionondimeno, va osservato che la modifica all’art. 23 del Testo Unico in materia edilizia, nella sua nuova formulazione, contiene comunque il seguente inciso: “(…) ferma restando la possibilità per gli strumenti urbanistici comunali di fissare specifiche condizioni (…)”; detta disposizione offre la possibilità agli enti locali di introdurre, motivandoli, limiti ai cambi di destinazione d’uso laddove il d.l “Salva casa” ha disposto una ampia liberalizzazione.
8. La riserva di amministrazione in capo ai comuni
La complessa tematica dell’uso del potere regolatorio degli enti locali in materia urbanistica ed edilizia al fine di contrastare il fenomeno dell’overtourism, stimola alcune riflessioni alla luce dell’impianto costituzionale che regola la materia.
A riguardo si evidenzia che un recente filone della giurisprudenza costituzionale ha posto l’accento sulla centralità della funzione del procedimento amministrativo, proprio con riferimento agli atti di pianificazione “da adottarsi a seguito di un’adeguata istruttoria e di un giusto procedimento, aperto al coinvolgimento degli enti territoriali e dei soggetti privati interessati e preordinato alla valutazione e alla sintesi delle plurime istanze coinvolte (statali, locali, private)”
, giungendo così a configurare per tali tipologie di atti una vera e propria “riserva di procedimento amministrativo”
.
Ne deriva che, nella prospettiva del Giudice delle leggi, “i procedimenti pianificatori – nei quali il potere di valutazione tecnica della consistenza degli interessi si intreccia, mitigandosi, con l’esercizio della discrezionalità amministrativa, quanto alla loro ponderazione e comparazione – appaiono l’unica sede di (tendenziale) effettivo bilanciamento in concreto degli interessi pubblici, oltre che privati, e, in particolare di quelli sensibili”
.
Non stupisce che il Giudice delle leggi richiami l’indirizzo del Consiglio di Stato sull’essenza del potere di pianificazione, quale espressione dell’intervento degli enti esponenziali sul proprio territorio, in funzione dello sviluppo complessivo ed armonico del medesimo, in quanto “rivolto alla realizzazione contemperata di una pluralità di differenti interessi pubblici, che trovano il loro fondamento in valori costituzionalmente garantiti”
.
Dette considerazioni, muovono dalla constatazione che il potere di pianificazione urbanistica esercitato dal Comune si fonda “sulla conoscenza del territorio da governare – nelle sue componenti materiali e immateriali – e il necessario confronto con la collettività”
, risultando così diretta espressione dell’autonomia riconosciuta dalla Costituzione ai Comuni.
Sulla base della superiore ricostruzione appare giustificarsi la riserva costituzionale di amministrazione in capo agli enti locali, in materia di pianificazione urbanistica, prerogativa comunale quest’ultima che appare non derogabile se non nei limiti della proporzionalità e del principio di sussidiarietà sancito dalla Costituzione
.
Il procedimento di pianificazione assicura, infatti, per come detto, il giusto contemperamento tra i contrapposti interessi che trovano la loro composizione grazie ai meccanismi di coinvolgimento e di partecipazione dei portatori di interessi. 
Per tale via, il riconoscimento di una riserva di competenza amministrativa in capo ai comuni, salvaguarda il diritto dei cittadini a partecipare, attraverso le garanzie procedimentali, alle scelte fondamentali che li riguardano, come testimoniato nell’esperienza del Comune di Bologna dove, come evidenziato in precedenza, nell’ambito del procedimento finalizzato all’approvazione della variante al PUG, sono state espresse e valutate le istanze dei cittadini, presentate sotto forma di osservazioni inerenti la materia degli affitti brevi per finalità turistiche
.
Tale lettura offre, peraltro, prospettive di contenimento alla tendenza politica di semplificazione e di centralizzazione del potere urbanistico cui consegue lo svuotamento del senso del procedimento di pianificazione quale luogo privilegiato di “sintesi degli interessi ricadenti sul territorio, oltre che della partecipazione, del confronto e della collaborazione necessaria, al fine di assicurare lo sviluppo armonico e l’ordinato assetto del territorio”.

9. La recente sentenza della Corte Costituzionale n. 186/2025.
Le considerazioni fin qui riportate hanno trovato recente conferma nella sentenza n. 186 della Corte Costituzionale, pronunciata l’8 ottobre 2025 e depositata lo scorso 16 dicembre. 
La pronuncia respinge il ricorso presentato dal Governo contro alcuni articoli della legge della Regione Toscana 31 dicembre 2024, n. 61, recante il Testo unico del turismo.
Tra le disposizioni regionali impugnate figurano, in particolare, quelle riguardanti la materia degli affitti brevi, tra cui l’art 59 – rubricato “criteri e limiti per lo svolgimento dell’attività di locazione turistica breve” - che attribuisce ai comuni ad alta densità turistica ed ai comuni capoluogo di provincia il potere di “individuare, con proprio regolamento, zone o aree in cui definire criteri e limiti specifici per lo svolgimento, per finalità turistiche, delle attività di locazione breve (…), esercitate anche in forma imprenditoriale”
.
Nel valutare la conformità della disposizione in parola al dettato costituzionale, la Corte evidenzia come la norma non contrasti con l’art. 117, secondo comma, lettera l), Cost., e non invada la competenza legislativa statale esclusiva in materia di ordinamento civile, con limitazioni dei diritti dei proprietari immobiliari.
Ciò in quanto “la destinazione di un immobile residenziale a locazione turistica non può essere considerata elemento essenziale del diritto di proprietà”, anche in base alla considerazione secondo cui “mentre spetta al diritto civile la regolazione diretta dell’autonomia negoziale dei privati, la limitazione indiretta di essa è effetto tipico di innumerevoli disposizioni di diritto amministrativo, che disciplinano e sottopongono a condizioni le attività private, per perseguire i diversi interessi pubblici”.
Il Giudice delle leggi osserva, inoltre, che, “in una prospettiva teleologica [il citato] art. 59 [della disciplina regionale] è riconducibile alla materia del turismo, del quale cerca di assicurare uno svolgimento “sostenibile”, e a quella del governo del territorio, perché lo scopo di «garantire un’offerta sufficiente ed economicamente accessibile di alloggi destinati alla locazione a lungo termine» (comma 2), oltre a soddisfare istanze sociali (…), si traduce in un razionale assetto del territorio, che anche nelle zone più “attrattive” deve conservare spazi destinati agli usi abitativi.” 
La sentenza, pertanto, riconosce espressamente il diritto all’abitare quale interesse pubblico meritevole di tutela, la cui salvaguardia - nel rispetto dei principi di proporzionalità e ragionevolezza -, legittima discipline regolatrici le locazioni turistiche brevi, (anche) nell’esercizio della funzione di governo del territorio, al fine di assicurarne il regolare assetto. 
La Corte richiama, altresì, la giurisprudenza della Corte di Giustizia Europea, segnatamente la sentenza C-724/18, secondo cui gli stati membri e le autorità locali possono sottoporre gli affitti previ per finalità turistiche a regimi autorizzatori, purchè giustificati da esigenze imperative di interesse generale, come la tutela dell’accesso alla casa e del patrimonio abitativo; il riferimento alla giurisprudenza eurounitaria evidenzia come il fenomeno dell’overtourism sia un problema di dimensione non solo nazionale e che le conclusioni alle quali giunge la sentenza n. 186/2025 si pongano in linea con quelle della giurisprudenza europea e con il diritto europeo.
L’intervento della Corte Costituzionale contiene, inoltre, importanti riflessioni  riguardo all’esercizio dei poteri di regolazione della materia degli affitti brevi alla luce del principio-guida della sussidiarietà sancito dalla costituzione.
Quest’ultimo, osserva la Corte, richiamando la propria precedente sentenza n. 192 del 2024, «esclude un modello astratto di attribuzione delle funzioni, ma richiede invece che sia scelto, per ogni specifica funzione, il livello territoriale più adeguato, in relazione alla natura della funzione, al contesto locale e anche a quello più generale in cui avviene la sua allocazione», considerando l’adeguatezza come corrispondenza «al modo migliore per realizzare i principi costituzionali».
In particolare, evidenzia che “è opportuno rilevare che i problemi posti dalle locazioni turistiche brevi si concentrano in alcune zone del territorio e presentano diverse peculiarità in ognuna di esse. Il livello regionale e quello locale, dunque, sono in linea di massima più adeguati per adottare la disciplina amministrativa volta a conciliare gli interessi dei proprietari e degli utenti con quelli contrapposti (di tipo sociale ed urbanistico). In altri ordinamenti statali (Francia, Germania, Regno Unito e Spagna), emerge un collegamento tra la disciplina delle locazioni turistiche ed il governo del territorio, con conseguente previsione di poteri regolatori e autorizzatori degli enti locali.”
10.  Conclusioni
Da quanto fin qui espresso emerge come il fenomeno dell’overtourism abbia posto in rilievo un tema di rilevante importanza in quanto direttamente connesso all’essenza stessa delle autonomie locali; la questione di fondo, come evidenziato all’inizio del presente contributo, sta nell’esigenza di tutelare il diritto delle comunità locali alla propria identità, intesa quale diritto a far si che lo sviluppo della città venga governato da processi democratici che coinvolgono gli abitanti i quali, portatori di plurimi e variegati interessi da contemperare, vivono quei territori e ai quali va riconosciuto un ruolo non di meri fruitori, ma di attori delle scelte di vita della città.
Non può, in proposito, non richiamarsi la prospettiva teorizzata dal filosofo, sociologo e urbanista francese Henry Lefebre, del “diritto alla città”
, che in contrapposizione ad un’idea di città-merce, valorizza il ruolo attivo dei cittadini  chiamati a non subire passivamente decisioni imposte dall’alto, ma ad esercitare la dimensione collettiva dei processi di pianificazione.
In tale prospettiva, il tema del ruolo centrale dei comuni quali enti chiamati ad esercitare un potere regolatorio in ordine al tema degli affitti brevi, implica, con riferimento all’ambito della materia turistica, la auspicabile espressa attribuzione, da parte della legislazione regionale, della potestà regolamentare agli enti locali; opzione quest’ultima confortata dal recente intervento della Corte Costituzionale con la citata sentenza n. 186/2025.
Con riferimento all’ambito della materia del governo del territorio, anch’essa richiamata dal Giudice delle leggi in relazione alla regolamentazione degli affitti brevi, va sottolineato che la legge nazionale, come già evidenziato, individua tra le funzioni fondamentali dei comuni - con connessa specifica competenza amministrativa attribuita dalla Costituzione - quelle di pianificazione urbanistica; ne consegue che nell’esercizio di tale funzione, gli enti locali possono individuare spazi di azione per introdurre, ferma restando la coerenza con la cornice legislativa fissata in materia urbanistica dal legislatore nazionale e regionale, misure di governo del territorio in grado di incidere in materia di affitti brevi, in chiave di contrasto al fenomeno dell’overtourism.
A tal proposito, non può non evidenziarsi come, anche in tale ambito, un intervento specifico da parte del legislatore regionale sia auspicabile, in quanto in grado di rendere più solide le iniziative intraprese dagli enti nell’esercizio della funzione di pianificazione urbanistica ed edilizia di competenza.
E’ quanto di recente ha fatto la Regione Emilia Romagna che il 17 dicembre u.s. ha approvato una legge, con la quale ha previsto la specifica destinazione d'uso urbanistica denominata "locazione breve" inserita nella “categoria turistico-ricettiva”.
La legge demanda, altresì, alle amministrazioni comunali la possibilità di individuare, mediante l’approvazione di una variante urbanistica semplificata, aree del territorio dove consentire, limitare o incentivare gli affitti brevi, secondo criteri specifici, come ad esempio il rapporto tra appartamenti destinati alle locazioni brevi e alloggi residenziali presenti
. I Comuni potranno introdurre, in aggiunta a quelli previsti dalla disciplina regionale, ulteriori criteri di qualità edilizia, per qualificare l'offerta e migliorare la vivibilità dei quartieri ed avranno la possibilità di modulare i contributi di costruzione legati ai cambi di destinazione d'uso, aumentandoli o riducendoli fino al 30% per orientare il mercato. 
Detta iniziativa legislativa regionale appare rispettosa del principio-guida della sussidiarietà verticale e degli spazi di autonomia riconosciuti ai comuni nell’esercizio delle funzioni di pianificazione urbanistica, sede ideale per consentire, secondo un modello flessibile, la composizione dei diversi interessi in gioco, bilanciando l’esigenza di preservare la vocazione turistica dei territori, con quella della tutela del diritto all’abitare.
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L’ENIT/ Ministero Turismo indica, con riferimento al 2023, un contributo del turismo al PIL attorno al 10,8% o addirittura al 13% nel 2024, sfiorando i 250 miliardi di valore complessivo. 














� Secondo l’Osservatorio del turismo catalano, nel 2024 Barcellona ha accolto 15,5 milioni di persone a fronte di un numero di residenti pari a 1,6 milioni di persone, con un rapporto residenti/visitatori pari a circa 1 a 10; inoltre, tra il 2014 e il 2024, si è registrato un aumento degli affitti del 70%, a fronte di un aumento dei salari nello stesso periodo del 16,4%.





� La Catalogna ha approvato la l. n. 12 del 24 maggio 2023 inerente il diritto all’abitare, introducendo misure volte a ridurre i prezzi degli affitti nelle aree ove si registra maggiore tensione abitativa, agevolando, per tale via, la diminuzione degli affitti stagionali e l’incremento di quelli a lungo termine.











� In base all’art. 37-bis, comma 1, del d.l. n. 50 del 2022, come convertito, il Comune di Venezia può «stabilire, con specifiche disposizioni regolamentari, che lo svolgimento dell’attività di cui alla lettera a) [locazione breve] per una durata superiore a centoventi giorni, anche non consecutivi, in ciascun anno solare sia subordinato al mutamento della destinazione d’uso e della categoria funzionale dell’immobile»











� La sentenza evidenzia che la legge della Regione Lombardia n. 27 del 2015, avente ad oggetto le politiche regionali in materia di turismo, “non attribuisce (…) ai Comuni altre funzioni in materia di turismo ed in particolare non riconosce alcuna potestà regolamentare, precisando all’art 5 che spetta alla Regione l’individuazione dei requisiti per la classificazione delle strutture ricettive, come definite dall’art 18 (che non ricomprende genericamente tutti gli immobili locati per finalità turistiche)”.





� La sentenza sottolinea come “il d.l. n. 145 del 2023, conv. In legge n. 191 del 2023 (…) ha assoggettato alla s.c.i.a. soltanto chi, in forma imprenditoriale, offra immobili in locazione turistica”, mentre “le locazioni turistiche gestite in forma non imprenditoriale sono soggette alla preventiva presentazione della comunicazione di inizio attività (CIA).”











�C. cost. n. 84 del 6 marzo 2019.











� Cons. Stato, sez. IV, 10 luglio 2023, n. 6715. 











� Inoltre, per rafforzare la promozione dellʼinsediamento di servizi di prossimità e di vicinato a favore della residenza nella porzione di città storica allʼinterno dei viali, viene specificato che il Comune introduce misure e programmi calibrandoli nelle diverse fasce delle “Aree di tutela dellʼabitabilità del centro città”, anche mediante identificazione di specifiche aree a cui indirizzare prioritariamente tali politiche.
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� P. MARZANO, Sulla riserva della funzione di pianificazione urbanistica, in Ratio Iuris, Anno XIX, Numero 229, Serie 12/25,8.





� C. cost. n. 202 del 6 ottobre 2021 





� P. MARZANO, Sulla riserva della funzione di pianificazione urbanistica, in Ratio Iuris, Anno XIX, Numero 229, Serie 12/25, 12, cit.





� “La funzione pianificatoria spetta al comune, ma può essere attribuita ad altri livelli di governo in ragione della dimensione sovracomunale dell’interesse tutelato e delle sue esigenze di protezione unitaria (sentenza n. 179 del 2019). La dialettica istituzionale sottesa al principio di sussidiarietà verticale impone di valutare, nell’ambito della funzione pianificatoria attribuita ai comuni, «quanto la legge regionale toglie all’autonomia comunale e quanto di questa residua, in nome di quali interessi sovracomunali attua questa sottrazione, quali compensazioni procedurali essa prevede e per quale periodo temporale la dispone» (sentenze n. 119 del 2020 e n. 179 del 2019).


Le leggi regionali che comportino deroghe al principio di pianificazione sono dunque soggette a un giudizio di proporzionalità con riguardo all’adeguatezza e necessarietà della limitazione imposta all’autonomia comunale in merito a una funzione amministrativa che il legislatore statale ha individuato come connotato fondamentale dell’autonomia stessa” (C. cost. n. 51 del 18 aprile 2025).








� A tal riguardo si evidenzia come la citata pronuncia del Consiglio di Stato, sez. V, n.4898 del 16 ottobre 2025, di fatto offre ulteriore conferma di quanto il procedimento di pianificazione rappresenti la sede privilegiata - in relazione alle garanzie procedurali che assicura - per il confronto e la composizione di tutti gli interessi in gioco.





� P. MARZANO, Sulla riserva della funzione di pianificazione urbanistica, in Ratio Iuris, Anno XIX, Numero 229, Serie 12/25, pag. 12, cit.





� Il comma 4 dell’art. 59, in particolare, dispone che, «[n]ei comuni dotati del regolamento (…) l’esercizio dell’attività di locazione breve, per le zone o aree interessate, è subordinato al rilascio al locatore di un’autorizzazione di durata quinquennale per ciascuna unità immobiliare che si intende locare. Il comune può stabilire un limite massimo di autorizzazioni per determinate zone omogenee».














� H. LEFEBRE, Il diritto alla città, Ombre Corte, 2014





� La legge regionale conferma la misura introdotta dal Comune di Bologna con la variante generale al PUG adottata il 15 dicembre u.s., cui si fa cenno al paragrafo n 6 del presente contributo.














