
COMUNE DI PISA
DIREZIONE PATRIMONIO

P.O. Ufficio Espropri e Demanio Marittimo
U.O. Espropri

Tel: 050 910251 / 050 910585
       050 910259

e-mail: espropri@comune.pisa.it  
PEC: comune.pisa@postacert.toscana.it  

~ orario di apertura: 
martedì: 9.00 – 13.00
giovedì: 15.00 – 17.00Palazzo Pretorio – Via del Moro, 2

ALLEGATO 1)

Pisa, 26 novembre 2019

Oggetto:  Aree  P.E.E.P.  Disciplina  per  la  trasformazione  del  diritto  di  superficie  in 
proprietà, sostituzione delle convenzioni in proprietà ed eliminazione dei vincoli alla libera 
commerciabilità degli alloggi.

A seguito  della  richiesta  dell’A.C.  di  un  approfondimento  del  contesto  normativo  vigente, 
nell’ottica di agevolare ed incentivare il ricorso da parte degli assegnatari di alloggi realizzati nell’ambito 
dei Piani per l’Edilizia Economica e Popolare (P.E.E.P.) alla trasformazione dei diritti di superficie in 
piena proprietà ed all’eliminazione dei vincoli  convenzionali  relativi  alla determinazione del prezzo 
massimo di cessione e del canone massimo di locazione delle singole unità abitative e loro pertinenze, si 
relaziona quanto segue:

1)-Evoluzione normativa e degli atti amministrativi del Comune
L’art.31, commi da 45 a 50, della legge 23.12.1998 n. 448 consentiva ai comuni di cedere in 

proprietà le aree comprese nei P.E.E.P. già concesse in diritto di superficie.
Consentiva  altresì  la  sostituzione  delle  convenzioni  stipulate  ai  sensi  dell’art.35  della  legge 

n.865/1971 per la cessione del diritto di proprietà (nell’originaria formulazione quelle stipulate prima del 
17.02.1992, entrata in vigore della legge n.179/92) con convenzioni ex art.8 L.10/1977 per la durata 
(originaria) di anni 30, diminuita del tempo trascorso dalla stipula della originaria convenzione.

La trasformazione del diritto di superficie in diritto di piena proprietà sulle aree poteva avvenire a 
seguito di proposta da parte del comune e di accettazione da parte dei singoli proprietari degli alloggi e 
loro  pertinenze,  per  la  quota  millesimale  corrispondente,  dietro  pagamento  di  un  corrispettivo 
determinato ai sensi dell’art. 31, comma 48, della citata legge n. 448/1998. L’originaria formulazione di 
tale comma era la seguente: Il corrispettivo delle aree cedute in proprietà è determinato dal comune, su parere  
del proprio ufficio tecnico, in misura pari al 60 per cento di quello determinato ai sensi dell'articolo 5-bis, comma 
1, del  decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333 , convertito, con modificazioni, dalla  legge 8 agosto 1992, n. 359,  
escludendo la riduzione prevista dall'ultimo periodo dello stesso comma, al netto degli oneri di concessione del  
diritto di superficie, rivalutati sulla base della variazione, accertata dall'ISTAT, dell'indice dei prezzi al consumo 
per le famiglie di operai e impiegati verificatasi tra il mese in cui sono stati versati i suddetti oneri e quello di  
stipula dell'atto di cessione delle aree. Comunque il costo dell'area così determinato non può essere maggiore di  
quello stabilito dal comune per le aree cedute direttamente in diritto di proprietà al momento della trasformazione 
di cui al comma 47.

In sintesi, il prezzo di cessione, così come il corrispettivo per la sostituzione della convenzione 
nel caso dell’assegnazione in proprietà, veniva calcolato, in analogia alla determinazione delle indennità 
di esproprio, sulla base della media tra valore di mercato dell’area (stimato annualmente dall’ufficio) e 
reddito dominicale catastale (entità questa tendente allo zero), ridotta del 40%, detratto l’importo versato 
per l’assegnazione dell’area rivalutato in base alle variazioni ISTAT.

A seguito dell’abrogazione del citato art.5-bis da parte della Corte Costituzionale, l’art.2, comma 
89,  della  legge  24.12.2007,  n.144 ha  stabilito  che  l’indennità  di  esproprio di  un’area  edificabile  è 
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calcolata in base al valore venale del bene. Di conseguenza, su conforme orientamento espresso con 
delibera della Corte dei Conti n.22/CONTR/11 del 14.04.2011, il prezzo di cessione di cui all’art. 31, 
comma  48,  della  legge  n.  448/1998  doveva  essere  calcolato  detraendo  l’importo  versato  per 
l’assegnazione dell’area,  rivalutato in base alle variazioni  ISTAT, dal valore venale dell’area stessa 
abbattuto del 40%.

L’art. 5, comma 3bis, della legge n. 106/2011 ha poi modificato il citato art. 31 della legge n. 
448/98 introducendo i commi 49bis e 49ter in forza dei quali potevano essere rimossi i vincoli relativi  
alla determinazione del prezzo massimo di cessione e del canone massimo di locazione delle singole 
unità  abitative  e  loro pertinenze  contenuti  nelle  convenzioni  stipulate  per la  cessione del  diritto  di 
proprietà, ai sensi dell'art. 35 della legge n. 865/71, nonché nelle convenzioni stipulate ai sensi dell'art. 18 
del D.P.R. n. 380/2001 (già art. 8 della legge n. 10/1977).

L’applicazione dell’art. 5, comma 3bis, della legge n. 106/2011 era subordinata alla condizione 
che fossero trascorsi almeno cinque anni dalla data del primo trasferimento e poteva avvenire mediante 
stipula  di convenzione in forma pubblica,  stipulata  a richiesta  del singolo proprietario  e soggetta  a 
trascrizione, per un corrispettivo proporzionale alla corrispondente quota millesimale, determinato, anche 
per  le  unità  in  diritto  di  superficie,  in  misura  pari  ad  una  percentuale  del  corrispettivo  risultante 
dall'applicazione dell'art. 31, comma 48, della legge n. 448/98, percentuale questa da stabilirsi, anche con 
l'applicazione di eventuali riduzioni in relazione alla durata residua del vincolo, con decreto di natura non 
regolamentare del Ministro dell'economia e delle Finanze, previa intesa con la Conferenza unificata ai 
sensi dell'articolo 3 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n.281.

La norma divenne di fatto applicabile a seguito dell’entrata in vigore del comma 16-undecies 
dell’art.29 del D.L. 29 dicembre 2011, n.216, aggiunto dalla legge di conversione 24 febbraio 2012, n.14, 
che stabiliva che la percentuale di cui al citato comma 49-bis venisse stabilita dai comuni.

Tale nuovo orientamento era senz’altro riconducibile all’autonomia negoziale che la dottrina 
riconosce  ai  comuni,  anche  in  settori  non disciplinati  dalla  legge,  a  patto  che  l’ente  locale  possa 
dimostrare  che  lo  strumento  negoziale  privatistico  utilizzato  sia  efficace  e  produttivo  per  lo  scopo 
pubblicistico  che  il  Comune  è  chiamato  a  perseguire  e,  pertanto,  tale  autonomia  sia  funzionale  al 
raggiungimento dell’obiettivo finanziario preposto dal legislatore.

Sulla scia di questo orientamento, già adottato anche da diversi comuni italiani, e sulla base 
dell’interesse  dimostrato  dagli  assegnatari  degli  alloggi,  l’Amministrazione  Comunale  valutò 
positivamente la possibilità di poter eliminare, contestualmente o successivamente alla trasformazione 
del diritto di superficie in piena proprietà o all’eliminazione dei vincoli nascenti dalle convenzioni per 
l’assegnazione  in  proprietà  delle  aree P.E.E.P.,  anche i  citati  vincoli  relativi  al  prezzo massimo di 
cessione ed al canone massimo di locazione.

Il  Comune,  in  attuazione  delle  disposizioni  legislative  nazionali,  all’inizio  stabilì,  con 
deliberazioni del C.C. n.48 del 24.05.1996 e n.79 del 28.06.1996, di procedere con l’eliminazione dei 
vincoli gravanti sulle convenzioni di cessione delle aree in proprietà e la trasformazione dei diritti di 
superficie in proprietà nei confronti di tutti gli assegnatari che ne facessero richiesta.

Con  deliberazione  della  G.C.  n.443  del  23.03.1999  furono  approvati  i  “Criteri  per  la 
trasformazione del Diritto di superficie in Proprietà e per l’eliminazione dei vincoli  sugli alloggi in 
proprietà nell’ambito dell’edilizia residenziale pubblica” ed i nuovi schemi di convenzione da stipulare ai 
sensi della legge n.10/77.

A seguito delle modifiche apportate alla legge 448/98 delle leggi n. 106/2011 e 14/2012, che 
consentivano di rimuovere, dietro corrispettivo, i residui vincoli che le norme precedenti prevedevano 
sugli alloggi realizzati in ambito P.E.E.P., favorendo così la libera commercializzazione di questi ultimi e 
perseguendo  al  tempo  stesso  un  importante  scopo  pubblicistico  attraverso  il  raggiungimento 
dell’obiettivo finanziario preposto dal legislatore, fu approvata la deliberazione del Consiglio Comunale 
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n.56 del 13.12.2012. Con tale atto fu deciso di procedere con la rimozione dei vincoli convenzionali del 
prezzo massimo di cessione e del canone massimo di locazione in favore degli assegnatari/proprietari di 
alloggi realizzati in aree P.E.E.P. che ne facessero richiesta a condizione, tra l’altro, che venisse effettuato 
il pagamento di un ulteriore corrispettivo, oltre a quello previsto dal comma 48 dell’art.31 della legge 
n.448/98, calcolato, per la quota corrispondente all’alloggio, ripartendo in maniera proporzionale su 30 
anni il 40 per cento del valore venale dell’area.

A seguito poi della entrata in vigore del comma 1-bis dell’art. 23-ter del D.L. 6 luglio 2012 n.95, 
aggiunto dalla legge di conversione 7 agosto 2012, n.135, che ha sostituito il punto a) del comma 46 
dell’art.31 della Legge 448/98, la durata delle convenzioni da stipulare ai sensi dell’art.8 della legge 28 
gennaio 1977, n.10 (oggi art.18 D.P.R. n.380/2001) per la trasformazione del diritto di superficie in 
proprietà o per la sostituzione delle convenzioni di cessione del terreno in proprietà stipulate ai sensi 
dell’art.35 della legge 865/71, è stata ridotta da 30 a 20 anni, diminuita del tempo trascorso tra la data 
della stipula della convenzione che ha accompagnato la concessione del diritto di superficie o la cessione 
in proprietà delle aree e quella di stipulazione della nuova convenzione.

In conseguenza della riduzione temporale dei vincoli, con deliberazione del Consiglio Comunale 
n. 4 del 27.02.2014, è stato rimodulato il calcolo del corrispettivo da versare al Comune ai sensi dei  
commi 49-bis e 49-ter dell’art.31 della Legge 448/98, ripartendo in maniera proporzionale su 20 anni 
(anziché su 30) il 40 per cento del valore venale dell’area, fermi restando i criteri di valutazione e le altre 
condizioni stabilite nella citata delibera C.C. n.56/2012.

Con la stessa delibera C.C. n.4/2014 è stato introdotta anche la possibilità di rateizzazione del 
pagamento del corrispettivo in massimo dieci rate semestrali, con la corresponsione di interessi legali sul 
debito  residuo  e  con  formalizzazione  dell’atto  di  trasformazione  o  sostituzione  della  convenzione 
successivamente al pagamento del saldo.

In relazione all’ulteriore integrazione della normativa,  apportata dall’art.1,  comma 392, della 
legge 27.12.2013, n.147, ossia alla facoltà per i comuni di abbattere il corrispettivo per la trasformazione 
della convenzione fino al 50%, con la citata delibera C.C. n.4/2014 fu stabilito di non prevedere nessun 
abbattimento e di confermare i criteri di valutazione già approvati con la delibera C.C. n.56/2012.

Quanto infine alla  previsione del  comma 49-bis dell’art.31  della  legge n.448/98, così  come 
novellato nel 2012, che sembrava ammettere anche la possibilità di rimozione dei soli vincoli relativi alla 
determinazione del prezzo massimo di cessione e del canone massimo di locazione, fermi restando gli 
altri vincoli (requisiti soggettivi degli assegnatari, ecc.) previsti dalla originaria convenzione, la delibera 
C.C. n.56/2012 stabiliva  che tale  fattispecie,  oltre  a non essere oggetto di  interesse da parte  degli  
assegnatari, appariva utilmente assorbita dalle procedure di trasformazione ed eliminazione dei vincoli 
trattate con il medesimo provvedimento e quindi priva, all’epoca, di interesse anche da parte dell’Ente.

2)-Novità introdotte dal Decreto fiscale 2019
Con il D.L. 23.10.2018, n.119, convertito con legge 17.12.2018, n.136, sono state apportate 

ulteriori modifiche all’art.31 della legge n.448/98 e precisamente:
-il comma 49-bis è stato sostituito dal seguente:

"49-bis. I vincoli relativi alla determinazione del prezzo massimo di cessione delle singole unita' abitative e loro  
pertinenze nonche' del canone massimo di locazione delle stesse, contenuti nelle convenzioni di cui all'articolo 35  
della legge 22 ottobre 1971, n. 865, e successive modificazioni, per la cessione del diritto di proprieta' o per la  
cessione del diritto di superficie, possono essere rimossi, dopo che siano trascorsi almeno cinque anni dalla data  
del primo trasferimento, con atto pubblico o scrittura privata autenticata, stipulati a richiesta delle persone fisiche  
che vi abbiano interesse, anche se non piu' titolari di diritti reali sul bene immobile, e soggetti a trascrizione presso 
la  conservatoria  dei  registri  immobiliari,  per  un  corrispettivo  proporzionale  alla  corrispondente  quota 
millesimale, determinato,  anche per le unita'  in diritto di superficie,  in misura pari ad una percentuale del  
corrispettivo risultante dall'applicazione del comma 48 del presente articolo. La percentuale di cui al presente  
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comma e' stabilita, anche con l'applicazione di eventuali riduzioni in relazione alla durata residua del vincolo, con  
decreto  del  Ministro  dell'economia  e  delle  finanze,  previa  intesa  in  sede  di  Conferenza  unificata  ai  sensi  
dell'articolo 9 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281. Il decreto di cui al periodo precedente individua  
altresi' i criteri e le modalita' per la concessione da parte dei comuni di dilazioni di pagamento del corrispettivo di  
affrancazione dal vincolo. Le disposizioni di cui al presente comma non si applicano agli immobili in regime di  
locazione ai sensi degli articoli da 8 a 10 della legge 17 febbraio 1992, n. 179, ricadenti nei piani di zona  
convenzionati";

 -dopo il comma 49-ter è inserito il seguente:
"49-quater. In pendenza della rimozione dei vincoli di cui ai commi 49-bis e 49-ter, il contratto di trasferimento  
dell'immobile non produce effetti  limitatamente alla differenza tra il  prezzo convenuto e il  prezzo vincolato.  
L'eventuale pretesa di rimborso della predetta differenza, a qualunque titolo richiesto, si estingue con la rimozione 
dei vincoli secondo le modalita' di cui ai commi 49-bis e 49-ter. La rimozione del vincolo del prezzo massimo di  
cessione comporta altresi' la rimozione di qualsiasi vincolo di natura soggettiva".
2. Le disposizioni di cui al comma 1 si applicano anche agli immobili oggetto dei contratti stipulati prima della  
data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto.
3. Il decreto di cui al comma 49-bis dell'articolo 31 della legge 23 dicembre 1998, n. 448, come sostituito dal  
comma 1, lettera a), del presente articolo, e' adottato entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore della legge 
di conversione del presente decreto)).

In pratica è stata confermata ed ampliata la possibilità  di rimozione dei vincoli  relativi  alla 
determinazione del prezzo di cessione e del canone di locazione,  possibilità  oggi estesa anche alle 
convenzioni stipulate successivamente all’entrata in vigore della legge n.179/1992.

Il  corrispettivo  per  tale  rimozione  (pari  ad  una  percentuale  del  corrispettivo  risultante 
dall'applicazione del più volte citato comma 48) così come i criteri e le modalità per la concessione di  
eventuali dilazioni di pagamento, dovrà essere stabilito con Decreto del Ministro dell’Economia e delle 
Finanze, che ad oggi non risulta essere stato ancora emanato.

Fino all’emanazione del decreto non risulta quindi possibile, per i Piani di Zona del Comune di 
Pisa degli anni ’60 e del cd. “P.E.E.P. ‘95”, determinare il corrispettivo dovuto dal richiedente e di 
conseguenza procedere con la sola la rimozione dei vincoli di prezzo, mentre rimane ferma ed operante la 
possibilità di trasformazione del diritto di superficie in diritto di piena proprietà e la sostituzione delle 
convenzioni per le aree cedute in proprietà.

La norma consente inoltre la sostituzione delle convenzioni stipulate ai sensi dell’art.35 della 
legge n.865/1971 nell’ambito del cd. “P.E.E.P. 2003”. In questo caso, poiché le aree vennero assegnate 
agli  operatori  già  proprietari  delle  stesse  (non  ricorrendo  quindi  il  Comune  all’esproprio  ed  alla 
successiva cessione), il corrispettivo determinato in applicazione del comma 48 dell’art.31 della legge 
448/1998 risulta pari a zero, in quanto la differenza tra il valore di mercato attuale dell’area, abbattuto del 
40 (o del 50) per cento e l’onere sostenuto dall’operatore al momento dell’acquisto dell’area stessa 
rivalutato in base agli indici ISTAT (FOI) porta ad un risultato negativo.

Ciò stante non appare necessario attendere l’emanazione del Decreto Ministeriale che andrà ad 
individuare la percentuale del corrispettivo risultante dall’applicazione del citato comma 48, in quanto 
quest’ultima non avrà alcun rilievo pratico per le convenzioni del P.E.E.P. 2003.

Ciò non esclude, ad avviso di chi scrive, la facoltà dell’Amministrazione comunale di prevedere, 
nell’ambito della propria autonomia negoziale, il versamento di un corrispettivo, anche forfettario, per la 
sostituzione di tali convenzioni.

3)-Proposte:
Nell’ottica di agevolare ed incentivare il ricorso da parte degli assegnatari di alloggi realizzati 

nell’ambito dei P.E.E.P. alla trasformazione dei diritti di superficie in piena proprietà ed all’eliminazione 
dei vincoli convenzionali, l’attuale normativa nazionale dà facoltà ai comuni di abbattere il 60% del 
valore venale del bene fino al 50%.
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Sull’argomento si è pronunciata la Corte dei Conti – Sezione delle Autonomie, nell’adunanza del 
9 marzo 2015 (N.10/SEZAUT/2015/QMIG), affermando il seguente principio di diritto:
“La disposizione di cui all’art. 31, comma 48, legge n. 448/1998, come novellata dall’art. 1, comma 392, legge n.  
147/2013 deve essere intesa nel senso che, al fine della determinazione del corrispettivo per la trasformazione del  
diritto di superficie in diritto di proprietà, è data all’Ente la facoltà di abbattere sino al 50 per cento la quota  
percentuale  da applicarsi  al  valore venale  del  bene e,  dunque,  correlativamente  di  elevare la  già prevista  
riduzione del 40 per cento sino al 50 per cento.
Il citato comma 392 non immuta, per il resto, l’originaria formulazione del comma 48 e, pertanto, il corrispettivo  
in parola dovrà, altresì, essere determinato al netto degli oneri di concessione del diritto di superficie, rivalutati  
sulla base della variazione, accertata dall'ISTAT, dell'indice dei prezzi al consumo per le famiglie di operai e  
impiegati verificatasi tra il mese in cui sono stati versati i suddetti oneri e quello di stipula dell'atto di cessione  
delle aree e non può essere superiore al costo stabilito dal comune per le aree cedute direttamente in proprietà al  
momento della trasformazione di cui all’art. 31, comma 47, della legge n. 448/1998”.

L’ufficio sta gestendo diversi procedimenti di trasformazione delle convenzioni sulla base delle 
vigenti  norme  e  direttive  dell’Amministrazione,  come  dianzi  illustrate,  nonché  tre  casi  in  cui  il 
proprietario dell’alloggio sta provvedendo al pagamento rateizzato del corrispettivo ed andrà a stipulare il 
contratto di trasformazione al momento della corresponsione dell’ultima rata a saldo.

Ciò stante, l’abbattimento del 50% del valore venale dell’area potrà essere applicato, una volta 
approvata la nuova disciplina, a coloro che alla data della deliberazione del C.C. non abbiano ancora 
presentato la formale accettazione del corrispettivo comunicato dall’ufficio, o che non abbiano ancora 
corrisposto il  saldo prezzo del  corrispettivo rateizzato.  In tali  casi  l’ufficio stesso si  attiverà  per la 
rideterminazione del prezzo in base alle previsioni della nuova delibera.

Quanto alle modalità di rateizzazione,  peraltro adottate anche da altri comuni, si propone di 
mantenere l’attuale impostazione (rateizzazione del corrispettivo in massimo cinque anni, con pagamento 
in rate semestrali).

Quanto infine alla sostituzione delle convenzioni nell’ambito del P.E.E.P. 2003, si propone di 
stabilire un corrispettivo pari ad € 1.000,00= per ciascun alloggio, ritenuto congruo anche in relazione ai 
vantaggi conseguiti dalla proprietà con l’eliminazione dei vincoli di prezzo.
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Il funzionario responsabile
Il dirigente Gabriele Ricoveri

Claudio Grossi
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