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: . a servizi di ca )
ma ¢ tuttavia certo ed incontestabile, considerata 1a lorlzlttere nazionale;

sione ad usi pubblici o privati, che ess; attuale destina-

nersi compre;si, come la Provincia pretenéle(?ninposls:ugﬁa c:;r;xlunque rit?-
lencate nell'art. 8 del dPR. 20 gennaio 1973, . 115 Ie N Ca.teglorle
e arce gia incluse di f.atto nel sedime di vie urbane di B.olzr;npa-rtlco o
sono sicuramente qualificarsi come « benj appartenent] al 'demoa 1r:?on pos-
wimonio stradale dello Stato » (art. 8, lett. a); né gli immobili coneeesi
in uso precario o in locazione a privati rientrano solo per cid tra gli « edi-
fici destinati ad alloggi economici e popolari di pro g

. - prieta dello Stato »
(art. 8, lett. b); non pertinente & infine il richiamo d

. T v / ella Provincia ricor-
rente alla categoria indicata dall’art. 8, lett. f, non essendovi nella specie

alcun bene inerente ad attivitd sportive o ricreative.

‘Gli immobili di cui si contende non rientrano dunque tra i beni patri-
moniali dello Stato devoluti alla Provincia di Bolzano a norma dell’art.
68 dello Statuto, in corrispondenza delle nuove materie attribuite alla sua
competenza. Come beni tuttora appartenenti al patrimonio dello Stato,
(e non occorre qui indagare le ragioni per cui non furono a tuo tempo,
almeno in parte, trasferiti alla Regione a norma dell’art. 67 dello Statuto
del 1948), legittimamente ne € stata autorizzata la cessione al Comune di

Bolzano, senza lesione dei diritti statutariamente garantiti alla Provincia
autonoma di Bolzano.

P.a.M. LA CORTE COSTITUZIONALE

Dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale del-
Particolo unico della legge 3 febbraio 1975, n. 15, sollevata in via prin-
cipale dalla Provincia di Bolzano, in riferimento all’art. 68 dello Statuto
speciale e alle relative norme di attuazione.

SENTENZA — (9 marzo) 20 marzo 1978, n. 23 — ‘Pres. Rossi — _Rel.
Paladin — Tognazzi (avv. Sandulli) c. Comune d.1 Varedo e‘Regxone
‘Lombardia (avv. Pototschnig); Pera (avv. P.allottmo) c. Regione To-
scana e altro (avv. Predieri); Mallaby c. Regione :TOS'CEII"la e'altr.o (avv.
Miele e Ragazzini); Regione Veneto (avy. .Bel‘tl e D’Aloja) interv.;
Pres. Cons. ministri (avv. Stato Albisinni) interv.

Urbanistica - Programma di fabbricazione - Difformita nel proce-
dimento di formazione rispetto al piano regolatore generale -
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itn di i izi di vincoli analoga al piano regolatore
Capacita di imposizione di vIncou < B !
gexl:erale . Questione di legittimita costituzionale - Infond,.
tezza. ' " .. .
Urbanistica - Programma di fabbricazione - PreVISlczne in legge
regionale di capacita vincolistiche analoghe.z al. piano regola.
tore generale - Questione di legittimita costituzionale - Infop.
datezza. ] .
Competenze legislative regionali - Legge reglona_le retroattiva .
Legge regionale di interpretazione autentica di norma statale
di principio - Illegittimita costituzionale. o o
Giudizio di legittimita costituzionale - Questioni di legittimita
costituzionale - Difetto di rilevanza - Inammissibilita.

11 cosiddetto principio del giusto procedimento costituis.ce un principio
generale dell’ordinamento non costituzionalizzato: é quindi vincolante
per il legislatore regionale ma non per il legislatore statale. La mancata
previsione nella legislazione statale di forme adeguate di partecipazione
alla formazione del programma di fabbricazione non costituisce quindi
vizio di legittimita costituzionale, pur a fronte della capacita di questo
di contenere vincoli di localizzazione; né la disparita fra la procedura
formativa dei programmi di fabbricazione e la procedura formativa dei
piani regolatori generali & tale da ledere il principio costituzionale di egua-
glianza. Di conseguenza, ¢ infondata la questione di legittimita costitu-
zionale degli artt. 34, 1. 17 agosto 1942, n. 1150 e 8, 12 e 17, 1. 6 agosto
1967, n. 765 - (1).

E infondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 , se-
condo comma, 1. reg. Toscana 24 febbraio 1975, n. 16, in quanto dalle
leggi dello Stato non emerge alcun divieto di principio alla previsione
nei programmi di fabbricazione e nei piani-regolatori generali di vincoli
analoghi - (2). ' |

E illegittimo lart. 48, I. reg. Lombardia 15 aprile, n. 51, sia se

rapportato al principio generale dell’irretroattivity delle leggi regionali, sia

se concepito come disposizione di interpretazione autentica della disci-

plina statale di principio in materig urbanistica - (3).

. Sono inammissibili, per difetto di rilevanza,
mitq costituzionale dell’art. 1, primo comma, 1. r
1975, n. 16, degli artt. 1 e 4 |. reg. Veneto 23
dell’art. 14, ult. comma, I. reg. Lombardia 15 4

la questione di legitti-
eg. Toscana 25 febbraio
dicembre 1974, n. 59 e
prile 1975, n. 51 - (4).
- Nei giudizi riuniti di le

gittimitd costituzionale i 14 ultimo
comma, e 48, della legge degli artt. 14, u

della Regione Lombardia n. 51 del 15 aprile
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(975 (disciplina urbanistica del terpitor:

ardia per la tutela del patrimonio natur ~
ale e 1ot v ’

della legge 17 agosto 1942, n, 1150 (legge urbaniz?iiszi)s-nfio)’l.den art. 34

e 17 della legge 6 agosto 1967, n. ‘ ; degli artt. 8, 12

n. 1187); art. 1 commi primo e sec
scana .del 24 febbraio 1975., n. 16 (norme relative aj programmi di fab-
bricazione € .alle zone agricole); artt. 1 ¢ 4 della legge della Regione
Veneto 23 dicembre 1974, n. 59 ( ;

e . norme per la formazione di un pro-
gramma delle aree da destinare all’esproprio e all’assoluta inedifica-

(1-4) Vincoli urbanistici e programmi di fabbricazione: un problema
superato.

1. A prima lettura, la sentenza pare importante; ma pit per la inter-
pretazione della disciplina statale sul contenuto dei programmi di fabbri-
cazione che ricostruisce, che per le soluzioni delle questioni di illegittimita
costituzionale di essa, e di corrispondenti norme regionali, che adotta. Ed
¢ sotto questo profilo che, si prevede, sard la maggiore risonanza.

Se il programma di fabbricazione possa contenere vincoli di destinazione
di aree di proprieta privata non meramente ricognitivi di quanto previsto
in base a.leggi speciali per specifiche tipologie edilizie (scolastica, univer-
sitaria, etc.), infatti, & questione che & stata ed & oggetto di un contenzioso
cospicuo: eccessivo, sproporzionato, sembra, se non all'importanza pratica
della sorte di tante aree in tal modo vincolate, quanto meno rispetto alle
ragioni per le quali il programma di fabbricazione non potrebbe avere un
contenuto del genere¢ come & dimostrato dalla relativa poverta delle censure
di incostituzionalita che la Corte ha poi dovuto risolvere. o

Su tale questione, comunque, i giudici naturali di essa, i giudici ammini-
strativi, cio¢, si sono orientati nettamente per la negativa: in questo senso
si sono espressi almeno due volte al loro massimo livel'lo, ossia per mezzo
del’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato, una prima voltz% r}el.19'{'4
(decisione 9 aprile 1974, n. 3, Foro it. 1974, 111, 336, con nota di richiami),
per risolvere alcune oscillazioni delle singole sezioni, che poi si sono ?de-
guate a questo orientamento; e una seconda volta 'anno scorso '(de<:,1s1one
30 giugno 1977, n. 15, Foro it. 1978, 111, 178, con nota di richiami), per
ribadire il proprio atteggiamento nei confronti di una contraria presa di
posizione della Cassazione (sentenza 27 ottobre 1976, n. 3902, Foro it. 197@,
I, 2808, con nota di richiami); e all’orientamento dell’Adunanza plenaria
hanno aderito non solo le -sezioni singole, come si & detto, ma anche la
Maggior parte dei Tribunali "armministrativi regionali, con le uniche ecce-
zioni della Toscana e del Piemonte (indicazioni nelle note di richiami alle
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bilita sulla base dei programmi di fabbricazione); promossi con le ge.
ili _ , - ‘

guenti ordinanze:

1) ordinanza emessa il 21 maggio 1975 dal T.A.R. per la Lombar.

dia nel procedimento vertente tra 'I.'ognazzi Allbertg le il Q(:muned(.il Va.
redo € la Regione Lombardia, iscrlt?a. al n. 586 de b]l;;:fgls ro 301- lnar}Ze
1975 e pubblicata nella Gazzetta Ufficiale della Repu blica n. 8 dell’11
febbraio 1976 e nel Bollettino regionale della Lombardia n. 4 del 28 gen-
naloZ)l?)Zcﬁli,nanza emessa il 10 dicembre 1976_ d.‘.ill. Consiglio di Statg
__ sezione 1V giurisdizionale — nel corso del giudizio promosso da Pera
Gemma ed altri contro la Regione Toscana ed altro, iscritta al n. 450

decisioni e alla sentenza citate). In senso contrario, dunque, oltre ai due
Tribunali amministrativi regionali indicati, si & levata un’autorevole voce
esterna al sistema dei giudici amministrativi, quale quella dellzjl (;ass.a?lone,
la quale perd non solo non ha influenzato I'atteggiamento dei giudici am-
ministrativi stessi, ma addirittura ha provocato la ferma replica dell’Adu-
nanza plenaria che si & richiamata: sard interessante vedere quale sara lins
¢idenza della odierna sentenza della Corte costituzionale; e sara interessante
vederlo per chi si occupa della rilevanza delle sentenze interpretative della
Corte, e pitt in generale dei rapporti tra i supremi organi giurisdizionali,
non meno che per chi si occupa dei programmi di fabbricazione.

Va ricordato, infine, che questi contrasti giurisprudenziali si sviluppano
mentre anche la letteratura dibatte vivacemente il problema (se col carattere
troppo rapido di questa nota non si armonizza il regolamentare apparato
bibliografico, si deve comunque citare il significativo scritto di PREDIERI,
I vincoli imposti dai programmi di fabbricazione nella legislazione statale
e regionale, Milano, 1975). .

2. Diciamo subito che non ci pare opportuno prendere una posizione
esplicita, pitt di quanto non traspaia dalle poche cose fin qui dette, e dalle
altre poche che diremo, sul problema interpretativo posto dalle norme che;
da ultlm(.), questa sentenza della Corte costituzionale ha considerato: che
un ennesimo interprete, QOpo tante pronunce e dopo tante analisi, pretenda
dl.dlre’la propria, per di pitt potendo motivare solo con una arbitraria di¢
~ Perd ci pare di : oter : ekl 1811 saprebbe se pill inutile o presuntuosa.
tenza della Corte co[;titu i Sse;'var.e che nella motivazione della annotata sen-
edificabilith dei suoli. Pus dors ae oo Srande assente: la nuova legge sulla

Suoli. Puo darsi che di essa la Corte non abbia potuto tenere

cont 1 \ . .
© Per un motivo cosi dirimente come la necessita dj giudicare alla luce

della legislazi i . 5 5
darsi chge dizg;: llzlre(\:flgente, in vigore all'epoca delle vicende decise; pud

non avrebbe potut ore non ?bbia-vomto tenere conto, perché altrimenti
potuto superare l’eccezione dj sopravvenuta irrilevanza, non
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i dinanze 1977 bbl;
¢l registro OF € pubblicata nella Gazzer ot
dubbli'c:a n. 313 del 16 novembre 1977 ¢ ne zzettq Ufficiale della Re-

Pl 4 novembre 1977; | Bollettino regionale n. 61
e b

3) ordinanza emessa il 10 dicembre 1976 da] Consiglio di Stato
_ sezione IV giurisdizionale — nel corso de] giudizio promosso da
Mallaby Pia Tere§a ed altro contro la Regione Toscana ed altro, iscritta
al n. 453 del registro ordinanze 1977 ¢ pubblicata nella Gazzetta Uffi-
cigle della Repubblica n. 313 del 16 novembre 1977 e nel Bollettino
regionale n. 61 del 4 novembre 1977;

4) ordinanza emessa il 3 marzo 1976 dal Pretore di Bassano del
Grappa nel corso del procedimento penale a carico di Girardi Marcello,

avrebbe potuto decidere nel merito; o perché altrimenti avrebbe dovuto gid
esprimersi sulla portata della nuova normativa, cominciando a vincolarsi
prematuramente, rispetto al momento in cui dovra prendere posizione in
proposito, in occasioni che si prevedono, e anzi si preannunciano, come pros-
sime e numerose. Come che sia, sta di fatto che la sentenza ha deciso una
delle questioni della disciplina urbanistica piti dibattute in questi anni, senza
considerare’ I’evoluzione legislativa piti importante che in questi medesimi
anni sia intervenuta in ordine ai principi ispiratori stessi di tale disciplina;
di qui, un’impressione di incompletezza, della sua motivazione, che gia il
primo frettoloso lettore prova; di incompletezza della motivazione, si €
detto, e, si potrebbe aggiungere, di una sua insufficiente incisivita, ma non
di insoddisfazione della soluzione: perché, & chiaro: gli argomenti che dalla
nuova legge sarebbe stato possibile trarre giuocano tutti nel senso di raffor-
zarla.

Quale sia la reale portata normativa della nuova legge & attualmente
assai dibattuta (v. da ultimo il Commentario, a cura di SCHLESINGER, in Le
nuove leggi civili commentate 1978, 18 ss.), e, non solo per questo, difficile
da prevedere: perché essa dipendera molto meno dall’esegesi delle sue sin-
gole disposizioni, e molto pil1 dall’attuazione di essa che saranno capaci di
realizzare gli amministratori comunali e regionali, dai condizionamenti che
questa avra da parte dei giudici, specialmente di quelli amministrativi ¢ co-
stituzionali, con loro scelte nelle quali non sarebbe realistico non vedere un
margine di politica del diritto, e infine dalle condizioni economiche, so-
ciali e istituzionali nei quali tale attuazione si sviluppera.

Ciononostante, & ovvio che alcuni tratti del nuovo regime della edificabi-
lita dei suoli emergano con assoluta chiarezza: l'accentuazione della tutela
dei molteplici interessi pubblici implicati dalla ristrutturazione e dallo svi-
lup.po dei centri abitati, rispetto a quella dell'interesse economico del proprie:-»
tario dell’area; il conseguente completamento, € quanto meno I’avanzato svi-
Uppo del processo di trasferimento alla sfera dei ‘poteri pubblici delle scelte
Urbanistiche ed edilizie; la correlata attenuazione della tutela dell'interesse
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scritta al n. 497 del registro ordinanze 1976 € pubblicata nella Gazzettq

ici lla Repubblica n. 246 del 15 settembre 1976..
Uﬁl\c/liaslg ?;Ti atti -chii costituzione di Tognazzi Pflbertc.), di Pera Gerpma
ed altri, del Comune di Varedo, del Comufle c.h A‘s'c'la.nq, della Regione
Lombardia, della Regione Toscana, -nonc'hfa fgll at.tl (%1 'lnt.ervento della
Regione Veneto e del Presidente del ‘Con51gl.1o dei m}nlst}'l; .

udito nell’udienza pubblica del 18 gennaio 1978 il Giudice relatore
Livio Paladin; - ' : .

uditi gli avvocati Aldo Sandulli per Tognazzi, Adrl.ano Pallottino per
Pera ed altri, Alberto Predieri per il Comune di Asciano e:‘per.la Re-
gione Toscana, Umberto Pototschnig per la Regione Lombardia, Giovanni

di quel proprietario: esso non & pilt protetto come un suo diritto.a.costr}lire,
sia pure subordinato nel suo esercizio da un’assenso dell’amn?lmstxrazmne.,
ma come un interesse, limitatamente legittimo, ad un esercizio di quei poteri
pubblici tale, che da esso quel suo diritto a costruire ne consegua. L’evolu-
zione tratteggiata, tanto discutibile nei dettagli quanto indiscutibile nelle sue
grandi linee, & addirittura simboleggiata da un elemento testuale esplicito:
la qualificazione come di concessione dell’atto dell’amministrazione, che con
tanto vigore semantico illustra il superamento del regime dell’autorizzazione
condizionante ’esercizio di un diritto privato. ' :

Pare difficile negare che una simile evoluzione sia irrilevante per la solu-
zione del problema interpretativo che la Corte ha dovuto affrontare prelimi-
minarmente. Infatti, discutere se sia legittimo o no che un programma di fab-
bricazione contenga previsioni vincolanti di destinazione di aree di proprieta
privata, come proprio contenuto normale, ¢ il modo pit diffuso di vedere il
problema del rapporto tra contenuto del programma di fabbricazione e disci-
plina delle costruzioni; il modo pit diffuso, certo, ma non il ‘solo: perché
ben si pud discutere, viceversa, se le previsioni di destinazione di aree di
proprieta privata contenute in un programma di fabbricazione siano o no
vincolanti. In altre parole, non & detto che il vero problema sia quello che
riguarda la legittimita di una previsione vincolante: pud darsi che, viceversa,
il vero problema sia ‘quello che riguarda la vincolativita di una previsione
lc?gltfslma. E, una volta che sia stata intravista questa alternativa di imposta-
zioni, allQra si_profila un’altra possibilita: che la soluzione non possa
essere delineata In termini assoluti, ma solo in termini relativi: relativi alla
o o1 il el T o i A Sposaaioc; e
Perché ¢ evidente: ung'- revision0 d’a dr{:l i VC?gllano. cons:de.r - prﬁavallent}.
vt Bontemte § P ¢ di destinazione di aret?\dl proprieta pri-

11 un programma di fabbricazione tanto piti pud essere con-

siderata legittima, quanto: meno risulti vincolante.

Si dira che I'alternativa proposta ¢ del tutto astfatta, peréhé.una previ-

sione di destinazi di un’ : : N T . :
one di uq area privata in tanto ¢ rilevante, in quanto sia
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Miele € Antonio Ragazzini per la Regione Toscan
nello D’Aloja per la Regione Veneto, ed
gtato Giovanni Albisinni per il President

_toscana, Giorgio Berti e Leo-
il vice avvocato generale dello
e del Consiglio dei ministri.

Ritenuto in fatto. - 1. Nel corso di un giudizio concernente la legit-
rimita del programma di fabbricazione del Comune di Varedo, in vista
del quale era stata megata al ricorrente una licenza edilizia relativa ad
un’area che lo stesso programma vincolava a verde di rispetto, il Tribu-
nale amministrativo regionale per la Lombardia ha sollevato le questioni
di legittimitd costituzionale degli artt. 14, ultimo comma e 48 della legge
urbanistica della Regione Lombardia 15 aprile 1975, n. 51: il primo

———

vincolante per la possibilita di edificazione da parte del proprietario; e
perché dunque I'unica questione che abbia un senso dibattere non & certo la
vincolativitd di una previsione legittima, ma solo la legittimita di una previ-
sione vincolante. Ma, appunto, pare che queste proposizioni valessero solo
fino all’entrata in vigore della legge n. 10 del 1977: perché questa legge ha
cambiato i termini del problema. Quando parliamo di previsione pilt 0 meno
vincolante, non consideriamo certo differenze meramente quantitative, gra-
dazioni di rigidita o di elasticita della previsione stessa: perché non si pud
discutere di maggiore o minore vincolativita, senza precisare anzitutto chi e
che cosa vincolano chi e che cosa; e perché ¢ a queste differenze che ci rife-
riamo. Pili vincolante ci pare la previsione che il soggetto pubblico formula,
condizionando l'attivitd di un altro soggetto, che & espressione di un diritto
di questo; meno vincolante ci pare la previsione che il soggetto pubblico for-
mula, condizionando il futuro esercizio di un proprio potere, che incide su
posizioni private del tipo delle aspettative, perché situazioni pil tutelate po-
tranno sorgere solo in seguito a tale esercizio.

Ed & su questi elementi che la nuova legge ha inciso. Perché nel regime
della edificabilita dei suoli di tipo autorizzativo, 1’aspetto saliente delle previ-
sioni degli strumenti urbanistici & il condizionamento delle possibilita di eser-
cizio del diritto del proprietario: & vero che esse condizionano anche l'eser-
cizio del potere dell’amministrazione di autorizzare l'edificazione, ma questo
potere & schermo troppo trasparente per impedire che quelle previsioni ven-
gano ad incidere abbastanza direttamente sull’esercizio di quel diritto. Ma
perché nel regime della edificabilita dei suoli di tipo concessorio, viceversa,
Paspetto saliente delle previsioni degli strumenti urbanistici & il condiziona-
mento dell’esercizio del potere di concessione dell’amministrazione: & vero
che esse finiscono col condizionare la possibilita di costruire del proprietario:
Ma questa possibilitd, in quanto prodotto della concessione, ¢ effetto gosi
r{ﬂes’so di quelle previsioni, da poter negare che il loro oggetto immediato
Sta l'esercizio di quel potere.

Ecco perché 1a legge n. 10 del 1977 ha cambiato i termini del problema:
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dei quali consente le sole modifiche dei .p\rogra,r.nmi di .fabbri.cazione.
« che comportino riduzione della ediﬁcablh_ta € 11ntroduz‘1one di nuovi
vincoli per attrezzature pubbliche e collettive »; mentre in l?ase a! se-
condo « i vincoli di aree... previsti dai programmi di fa'bbrlvcazu.)ne di cui
all’art. 34 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, hanno efficacia entro j
limiti temporali » fissati dalle leggi n. 1187 del 1968 ¢ n. 756 del 1973,
anche se stabiliti da programmi « approvati anteriormente alla data di
entrata in vigore della presente legge ».

« Nonostante una indubbia evoluzione legislativa » — afferma te-
stualmente il Tribunale — « non si & compiutamente pervenuti, da parte
del legislatore nazionale, ad una piena e totale equiparazione » dei con-

perché ha reso le previsioni di destinazione di aree di proprieta privatail, con-
tenute negli strumenti urbanistici — in tutti: ma qui interessa solo il pro-
gramma di fabbricazione — meno vincolanti di prima. Si pud comprendere,
anche a non volerla condividere, la posizione di quella parte della giurispru-
denza e della dottrina che, sotto I'impero della disciplina pre-vigente, negava
la legittimita di tali previsioni contenute in un programma di fabbricazione,
di vincolo di un’attivita di per sé pertinente alla sfera privata, tra 1’altro
proprio per linsufficienza delle garanzie per il proprietario di poter con-
traddire nel procedimento di formazione di tale atto; si pud comprendere la
posizione di quanti affermavano che la possibilita di costruire era situazione
del proprietario tutelata dall’ordinamento con tanta consistenza, da non poter
essere vincolata da una previsione di destinazione contenuta solo in un pro-
gramma di fabbricazione. Ma cid non implica affatto che una previsione di
destinazione contenuta in un programma di fabbricazione non possa vin-
colare I'esercizio del potere di concedere I’edificabilitd dei suoli che ormai
l'ordinamento ha attribuito all’amministrazione; ma ¢id non significa affatto
che sia illegittimo che una previsione di destinazione contenuta in un pro-
gramma di fabbricazione vincoli il potere di concessione ormai pertinente
all’amministrazione. .,

Fin qui, le ragioni che ¢ possibile ricavare dalla legge n. 10 del 1977, in
favore della possibilita che il programma di fabbricazione contenga previsioni
vincolanti di destinazione di aree di proprieta privata. Ma pare che da quella
legge siano ricavabili anche spunti a favore addirittura della necessita che
il programma di fabbricazione contenga previsioni aventi tali caratteri. Tra
le linee della portata normativa della nuova legislazione che stanno fatico-
samente famergendo, infatti, pare di poterne intravedere una, relativa al
mutato mgpiﬁcato € ruolo degli strumenti urbanistici: degli strumenti di
detern.nnazwne cioe, degli sviluppi e delle ristrutturazioni dei centri abitati,
?he siano compatibili, e anzi richiesti dagli interessi pubblici con essi
implicati. Quando le scelte urbanistiche ed edilizie erano rimesse fondamen-
talmente all’autonomia privata, una insufficiente o una illegittima rilevazione
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renuti dei piani regolatori generali e dej programmi di fabbricazione:
sicché si potrebbe ritenere che lart. 14, ultimo comma, abbia violato’
derogando tispetto alla normale portata dei programmi di fabbricazione.
un principio fondamentale stabilito o risultante in materia delle leggi
dello Stato. E, d’altra parte, I’art. 48 farebbe nascere j| dubbio se il legg%-
slatore regionale, ridisciplinando per il passato situazioni gia regolate
da norme statali, non abbia violato anche il principio generale dell’irre-
rroattivitd delle leggi, vincolante la potesta legislativa delle Regioni.

Si sono costituiti nel presente giudizio il ricorrente dott. Tognazzi
il Comune di Varedo e la Regione Lombardia. ,

La difesa del ricorrente ha in un primo tempo ipotizzato I'irrilevanza

di quel che tali interessi pubblici esigevano non poteva avere che una sola
incidenza negativa: l'impossibilita di giustificare il diniego di quell’assenso
al quale la realizzazione delle scelte private era condizionata, I'impossibilita
di comprimere la realizzazione dell’interesse privato. Ma una volta che le
scelte urbanistiche ed edilizie sono rimesse fondamentalmente all’autonomia
pubblica, la prospettiva cambia totalmente: quegli strumenti urbanistici ven-
gono ad acquistare il carattere di formulazione degli assetti urbanistici per
la realizzazione dei quali questa autonomia pubblica & chiamata positiva-
mente ad operare, ovviamente mediante l’esercizio dei propri poteri, a co-
minciare da quello di concessione. E difficile ammettere che I’autonomia pub-
blica, alla quale ormai incombe I'iniziativa dell’attuazione degli usi ottimali
del territorio, edificato e non, possa esercitarla senza la previa determina-
zione, mediante uno degli strumenti urbanistici che 'ordinamento prevede,
di quale sia I’assetto urbanistico ed edilizio altrettanto ottimale alla luce degli
interessi pubblici in esso coinvolti che ha il dovere istituzionale di perseguire:
e, percid, ¢ difficile ammettere che uno di questi strumenti urbanistici, in
ipotesi il programma di fabbricazione, possa contenere previsioni di destina-
zione di tutte le aree implicate nell’assetto urbanistico e edilizio che I'ammi-
nistrazione intende utilizzare, anche delle aree di proprieta privata; previsioni
di destinazione vincolanti, sia pure nel particolare significato riduttivo che
questa espressione acquista, perché riferita solo a poteri ormai attribuiti al-
Pamministrazione medesima.

E per queste ragioni, dunque, che sembra che la soluzione positiva de.l
problema interpretativo della legislazione statale vigente, re]ativq alla possi-
bilita che il programma di fabbricazione contenga previsioni vincolanti di
destinazione di aree di proprieta privata, che la sentenza ha adottato, risulti
tafforzata da una sommaria considerazione della rilevanza che la legge n. 10
del 1977 pare avere nei confronti di quel problema stesso. |

3. E nei confronti della legislazione statale, ricostruita nel senso accen-
hato, che la sentenza passa poi ad affrontare le prime due questiont di costi-
tzionality proposte, ambedue relative alla carenza di garanzie di partect-
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di entrambe le questioni di legittimita, ngtand;o che le n?rme ifnPUgnate
potrebbero venire interpretate con escluswo. rlguardo a}l avvenire, senza
incidere sull’accoglimento della domanda di hcenza‘ di edlhzla: presen-
tata in precedenza dall’interessato. Con una succesisva memotia, tutta-
via, il ricorrente ha rilevato che in base all'interpretazione delle norme
urbanistiche statali, sostenuta dalla costante giurisprudenza del Con-
siglio di Stato, i programmi di fabbricazione non possono — salve le
eccezioni stabilite e regolate da leggi speciali — introdurre vincoli di as-
soluta inedificabilita; tanto pilt che, se cosi non fosse, tali programmi
verrebbero assimilati ai piani regolatori generali in violazione del prin-
cipio di eguaglianza, mancando per i primi le garanzie procedimentali

pazione alla formazione del programma di fabbricazione da parte dei proprie-
tari delle aree coinvolte: in sé e per sé, e in paragone con quelle, affer-
mate come maggiori, previste nel procedimento di formazione del piano
regolatore: ossia, di uno strumento urbanistico nei confronti del cui conte-
nuto, il contenuto ricostruito come vincolante del programma di fabbricazione
non potrebbe pilt essere considerato minore.

- Non sono certo censure di grande respiro: in definitiva, tanti dubbi,
sia sul piano interpretativo come su quello delle valutazioni di costituziona-
lita, dipendono dalla mancata previsione della pubblicazione dei programmi
di fabbricazione per trenta giorni, davvero trascurabili se paragonati alla
normale lungaggine del procedimento; e dalla mancata previsione della pos-
sibilita di presentazione di osservazioni, di quelle osservazioni che di solito
scivolano come acqua sul marmo sulle scelte che I’amministrazione mostra
di aver gia adottato. C’¢ veramente da rimanere perplessi per la povertd di
ragioni sostanziali di tante controversie, di tanti dibattiti; ma anche per !'iner-
zia del legislatore, che con un solo tratto di penna avrebbe potuto evitare lo
sviluppo di un contenzioso cosi cospicuo, per di pitt operando nel senso ri-
chiesto dalla evoluzione legislativa sopra schematizzata.

La sentenza ha respinto ambedue queste censure, negando che sia inco-
stituzionale la disciplina di un procedimento che non preveda la partecipa-
zione degli interessati, e rilevando — quanto a ragione! — che le garanzie
di partecipazione di questi al procedimento di formazione del piano rego-
latore si rivelano essere solo formali, anche come risultato di linee giurispru-
denziali del giudice amministrativo che le hanno ulteriormente vanificate.
Se la sentenza avesse tenuto conto anche della legge n. 10 del 1977, queste
sue conclusioni sarebbero riuscite rafforzate: perché, in tutta evidenza, ogni
accentuazione della prevalenza della tutela degli interessi pubblici implicati
nelle scelte urbanistiche ed edilizie, rispetto a quello dei proprietari delle
aree in queste coinvolte, non fa che rendere meno necessarie le garanzie di
partecipazione di essi alla formazione di quelle scelte stesse.

Le valutazioni relative a questa parte della sentenza pare che debbano
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(inerenti alla pubbhcfté ed alle osservazioni deducibili dagli interessati)
che sono invece previste per la formazione dej secondi: dal che derive-
rebbe, allora, un principio fondamentale della legislazione statale vigentz
in materia, che il legislatore regionale avrebbe violato Inoltre, il Sicort
rente ha aderito alle ulteriori censure del giudice q qu'o -nell’il;otesi che
’art. 48 abb.ia effetti\_famente disposto per il passato, i;1 violazione de!
principio di 1.1'retroat.t1vité, precludendo al Tribunale I’annullamento del
programma di fabbricazione del Comune dj Varedo.

Per converso, la difesa del Comune di Varedo ha preliminarmente
eccepito l'irrilevanza delle questioni sollevate; e cid, con particolare ri-
guardo all’art. 14, ultimo comma, in quanto concernente la sola imposi-

essere diverse, secondo che si riferiscano all’'una o all’altra delle questioni
di costituzionalita decise, e alle soluzioni adottate delle questioni specifiche,
rispetto alle premesse sulle quali si basano.

Si pud convenire che il proprietario di un’area, coinvolta in scelte urba-
nistiche ed edilizie che 'amministrazione opera, non perda gran che se que-
ste scelte vengono formulate in un programma di fabbricazione, piuttosto
che in un piano regolatore: e allora diventa meramente conseguenziale il
rigetto della questione di costituzionalita relativa la disparita di trattamento.

Ma gia se si passa alla valutazione della soluzione della questione di costi-
tuzionalita relativa alla insufficienza delle garanzie del contraddittorio in sé
considerate, previste nel procedimento di formazione del programma di fab-
bricazione, il giudizio deve essere pil riservato: si ammette che sarebbe
stato assai difficile per la Corte arrivare ad una diversa conclusione, perché
essa, per le ragioni appena accennate, avrebbe implicato la messa in discus-
sione della costituzionalita della disciplina del procedimento di formazione
dello stesso piano regolatore; ma, cid0 non di meno, non si pud negare che
I'intera disciplina del procedimento di formazione degli ‘strumenti urbani-
stici, dei piani regolatori come dei programmi di fabbricazione, sia tutta lar-
gamente insoddisfacente: non solo e non tanto per quel che riguarda la par-
tecipazione dei proprietari delle aree, ma in genere, per quel che concerne
lacquisizione di tutti gli interessi implicati, individuali e collettivi, privati e

pubblici, come perfino delle stesse valutazioni tecniche. |

La sentenza ha ben rilevato queste carenze, sinteticamente, ma con
formule assai ampie; dal rilievo di esse, perd ha fatto discendere solo 1’auspi-
cio di una riforma Jegislativa. Da tale rilievo, viceversa, doveva e poteva
arrivare ad una conclusione diversa dal rigetto delle questioni prospettate, ad
una conclusione incidente sulla costituzionalitd stessa della normativa at-
tualmente vigente? Non ci sentiamo di affermarlo, per la relativa indetermi-
natezza degli elementi di giudizio, e perché troppe sono le difficolta, e troppe
le conseguenze, di una soluzione diversa da quella adottata.
~ Cid nonostante, ci sembra che questa sia la parte della motivazione di
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zione di vincoli nuovi. Nel merito, il Comune ha contestato che j|
divieto di introdurre previsioni d’inedl‘ﬁcqbl'hta per mezzo di un program.
ma di fabbricazione possa elevarsi a principio fondan.m?ntale della materia.
sia perché il principio stesso non sare:bbe stato .stablhto da alc}Jna norma
specifica, sia perché l'ordinamento vigente oi:frl}'e'bbc? elementi atti a su-
perare I’interpretazione restrittiva del COHS}gllO .d.l Stato. Secondaria-
mente, il Comune ha sostenuto il carattere ncogmtlv'o-e non retroattivo
dell’art. 48; ed ha comunque negato che I’irretroattivita delle leggi sia
concepibile come un principio generale dell’ordinamento, limitativo della
legislazione regionale. X

Del pari, 1a difesa della Regione ha notato che le deroghe introdotte

gran lunga meno soddisfacente: se non per la conclusione alla quale ap-
proda, dunque, per le premesse sulle quali questa & stata basata: la
definizione del principio del c.d. giusto procedimento, la cui esistenza nel
nostro ordinamento & stata riconosciuta, ma solo col carattere di principio
generale non costituzionalizzato, con le ulteriori conseguenze che esso vincola
il legislatore regionale, comunque tenuto a rispetto dei principi generali
dell’ordinamento, ma non il legislatore statale, che anzi con la propria legi-
slazione tali principi forma, ma anche modifica, ¢ quindi vi pud derogare. In
altre parole, la Corte, con la sentenza che si annota, rimane arroccata sulla
posizione sulla quale si era attestata con la sentenza n. 13 del 1962 (citata
in motivazione): su una posizione, cio€, che allora era parsa coraggiosa, e
promettente ulteriori sviluppi, che, come si pud constatare, non sono stati
poi realizzati; ma che oggi appare largamente superata. _

Lascia molto perplessi I’affermazione pura e semplice che il c.d. principio
del giusto procedimento non pud considerarsi costituzionalizzato, specie se
avanzata in un contesto nel quale essa acquista il significato che da tale
principio il legislatore statale non pud considerarsi vincolato: presa alla let-
tera, il passo della motivazione implicherebbe la costituzionalitd di soluzioni
legislative che ci arrischieremmo a qualificare come aberranti: per esempio,
una disciplina del procedimento disciplinare a carico dei pubblici dipendenti,
che non prevedesse forme di difesa dell’inquisito, e che ciononostante non si
potrebbe considerare incostituzionale, solo perché disposta dal legislatore
statale.

.In r?alté, se il. c.d. principio del giusto procedimento non & stato costi-
tuzmnahzzatg esp.hcitamente, ci pare peraltro che esso possa essere connesso
con una precisa disposizione della Costituzione: con I’art. 97, come gia aveva
:zltl’tl;?lz:u%iel:nltg62CR(IiiAl:(U(]‘;E,'SIa gure con cautela, in nota alla richiamata

i risprudenza costl.tuzmnale » 1962, 130). In unad

S i o S s e sl b S
monrsialifh o & o ale per qualche tratto notevole, sui canoni di
€ dp efficienza che tale norma costituzionale impone all’azione
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o tal campo dalla ste§sa legislazione
da far escludere .la vigenza di un p
oggetto i contenut.l necessari dei prog
pordinata, 1a Regione ha osservato ¢
pero valore il‘lIlOV:':ltIVO: Part. 14, ulti
introduzione degli stessi tipi di vincoli gla ammessi dalla legislazi
statale prev1gen'te; mentre l’art. 48 non farebbe che confermgls eonr
effetti retroattivi la durata dei vincoli imponibili daj prograrnniliredis efr:éa

bricazione (gid in base alla cosiddetta legge-ponte del 1967 |
stata fissata dalla legge n. 756 del 1973, ), quale era

Successivamente una memoria della Regione ha rilevato

s.tatglc‘a sarebbero tanto numerose
I'lI‘lCl}?lO fondamentale avente pe;
rammi di fabbricazjone. In via su-
he le norme impugnate non avreb-

, In primo

——

amministrativa. Ma pare difficile che possa venire negato che la garanzia
di una adeguata rappresentanza, nel procedimento di formazione dj un
atto amministrativo, degli interessi anche individuali suj quali questo atto
verra ad incidere, sia spesso, se non di regola, uno strumento insostituibile
per il perseguimento di ambedue i canoni dell’imparzialita e dell’efficienza
dell’azione amministrativa, di cui al precetto costituzionale citato. Da questo
collegamento, una conseguenza piana: che tale principio viene ad acquistare
un valore precettivo anche per il legislatore statale: un valore precettivo sia
pure elastico, di imprecisa definizione, che lascia comunque.a quel legisla-
tore stesso ampi margini di scelta sulle forme, i limiti e i tempi della rea-
lizzazione di esso; ma un valore precettivo pur sempre indubbio. Il ram-
marico che la motivazione sul punto sia cosi deludente, va ben oltre 'osser-
vazione che la Corte ancora una volta riduce al massimo la rilevanza di un
principio che potrebbe viceversa esprimere una ricca potenzialitd norma-
tiva: riguarda ancor pitt la constatazione che la Corte perde un’altra occa-
sione per iniziare un’opera di individuazione delle esigenze sostanziali che la
disciplina del procedimento di formazione del provvedimento amministra-
tivo deve garantire, di ricostruzione delle regole alle quali percid essa si deve
ispirare; la Corte, dunque, rifiuta di dare un contributo all’evoluzione ip
materia che sarebbe necessario in generale, € in moltissimi particolari settori,
a cominciare da quello degli strumenti urbanistici, come la ,.Co.rte stessa h_a
rilevato: un contributo che potrebbe e dovrebbe essere assai rilevante e si-
gnificativo. ) o ; oy ®

4. Da ultimo, poche parole sulla parte finale della sentenza, relativa alle
questioni di costituzionalita sollevate nei confronti di leggi regionali: un solo
lilievo, per quel che riguarda I’aspetto di essa pitt connesso col proble.m‘a .dil
contenuto del programma di fabbricazione, del quale questa nota si € pit
OCCupata, _ , .

La Corte ha affermato che una legge .regionale. ch.e a}mmetta. ch_e il IPrgj
graml.na di fabbricazione possa prevedere(destinazw.m vmf:olann di aree di
Proprietd privata, non & incostituzionale per violazione di una opposta re-
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luogo, che la stessa legge n. 756 del 1973 demanda alle « leggi emanate

g0, b= ni » la definitiva regolamentazione della materia; in secondg
dalle Rehgéola legge n. 10 del 1977, assoggettando a 'con?essmn.e ogni attj.
ililfggz’dflizia, avrebbe mutato il contenuto gntro cui va rlg'OI;O b11 I?mb.'lema
della legittimita dei vincoli derivanti .dal prc?gramm} : c; fa _bfl.cazlone;
in terzo luogo, che le garanzie proc'edlmer{tah_.proprle lei piani regola:
tori generali e non dei programmi di fab.brlcazwne. non lff}PO_l‘Febbero di
tener distinti i contenuti dei due tipi di strumenti urbanistici, dal mo-
mento che dette garanzie non sono nemMmeno previste, quanto alle osser-

vazioni dei proprietari interessati, dalla legge n. 1150 del 1942, ¢ non
rappresentano comunque — per costante giurisprudenza — un vero e

proprio rimedio giuridico.

2. In un procedimento penale riguardante un delitto di omissione di

gola, che sarebbe desumibile dalla legislazione fondamentale di questa. La
conclusione & addirittura ovvia, sulla base della premessa prima posta, che
una simile opposta regola in tale legislazione statale non & neppure indivi-
duabile. Perd pare che l'affermazione della inesistenza nella legislazione sta-
tale di tale regola costituisca solo una definizione assai riduttiva delle con-
seguenze che si possono trarre dalla parte precedente della sentenza: perché
questa viene a sostenere ben di pili: che nella legislazione statale & indivi-
duabile la regola che anche il programma di fabbricazione pud contenere
previsioni vincolanti di destinazione di aree di proprietd privata; regola
che, per le considerazioni prima svolte, pare doversi considerare ormai coe-
rente, se¢ non addirittura connaturata, al nuovo regime della edificabilita
dei suoli.

Come si sa, la legislazione regionale si & sviluppata accentuando il carat-
tere vincolante del contenuto dei programmi di fabbricazione (di qui, tra
I'altro, le questioni di illegittimita costituzionale che la sentenza dichiara in-
fondate), quando non abbia addirittura soppresso questo tipo minore di
strumento ur]?anistico. Cid nonostante, non si pud escludere I'ipotesi che
i e O proten rivaIt) ssl,)a cql}tenef'e previsioni vincolanti di 'destlnazwne
ia. sentenzn sl u rfnot-a a, Fercio, })uo non essere inopportuno rlle.var? come
per le implicazioni dj ue;tfeltl?on nel suo dispositivo, nella sua motivazione, €
di una leose reornmot oot ULIMa, viene a porre la questione di costituzionalitd
dl una legge regionale siffatta; viene a porla, ed anzi iudicarla: ché
individua nella legislazione statale una 0£)posta Z;ezollnreglu o hrore
costitui Meing . a,
= setnusliree ul; PI‘II.IICIpIO'dl essa da doversi considerare come fondamentale,

per gt effetti dell’art. 117 della Costituzio
ne.

Alberto Romano
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atti di ufficio, per la mancata decisione su una richiesta di licenza edilizia
da parte del competente assessore comunale di Rossano Veneto, il Pre-
tore di Bassano del Grappa ha impugnato gli artt. 1 ¢ 4 della legge della
Regione Veneto 23 dicembre 1974, n. 59, recante norme sui programmi
di fabbricazione. L’art. 1, disponendo che i « programmi di fabbrica-
zione... possono contenere indicazioni di aree preordinate all’esproprio o
da vincolare all’assoluta inedificabilita », salva I’adozione di un apposito
« programma dei vincoli », violerebbe un principio fondamentale del set-
tore urbanistico, per le stesse ragioni gia addotte dal Tribunale ammini-
strativo regionale per la Lombardia; ed altrettanto varrebbe per l’art. 4,
che impone al Sindaco del Comune interessato di sospendere, fino all’ap-
provazione del programma dei vincoli, « ogni determinazione sulla do-
manda di licenza edilizia in contrasto con le destinazioni... preordinate...
dai programmi di fabbricazione vigenti o adottati ». Ambedue le questioni
sarebbero rilevanti, secondo il giudice a quo, anche perché I'imputato non
avrebbe adempiuto all’obbligo previsto dall’art. 4, che prescrive di noti-
ficare alla parte richiedente il provvedimento di sospensione.

La Regione Veneto, intervenuta nel presente giudizio, ha invece af-
fermato — preliminarmente — l’irrilevanza di entrambe le questioni:
poiché il giudizio a quo dovrebbe comunque esser deciso sulla base
dell’originario programma di fabbricazione nonché della legislazione, re-
gionale o statale, vigente all’epoca dei fatti. Nel merito, la difesa della
Regione si associa alla tesi che dalla legislazione statale non sia rica-
vabile un principio preclusivo di leggi regionali che attribuiscano ai
programmi di fabbricazione possibilita vincolistiche; tanto pitt che il legi-
slatore regionale avrebbe colmato — per 1’avvenire — il divario proce-
durale fra programmi di fabbricazione e piani regolatori generali, asso-
ciando ai primi I’apposito « programma dei vincoli » e disponendo in
tal modo un opportuno sistema di garanzie.

3. Da ultimo, la quarta sezione del Consiglio di Stato, nei giudizi
su due ricorsi per I’annullamento dei programmi di fabbricazione dei
Comuni di Capannori e di Asciano, perché impositivi di vincoli di asso-
luta inedificabilitad, ha impugnato — rispettivamente — D’art. 34 della
legge 17 agosto 1942, n. 1150, gli artt. 8, 12 e 17 della legge 6 agosto
1967, n. 765, lart. 1 della legge 30 novembre 1973, n. 756, lart. 1,
primo € secondo comma, della legge della Regione Toscana 24 febbraio
1975, n. 16, nonché « ogni altra norma di legge parificante il contenuto
del programma di fabbricazione ¢ del piano regolatore generale »; ovvero
— con la seconda delle due ordinanze di rinvio — i medesimi disposti
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della legge toscana € della legge-ponte, nonché ogni altra equivalepy,
o

di legge dello Stato ». _ L
« ngggdo allggprima ordinanza, ¢ dubbia la legittimita delle norme legi.

slative statali sui contenuti' dei.'Program A di fabbr;cazul)ne,nse ed in
quanto si assuma in proposito 1’1.nterp1‘8t311’0_ﬂ§.OfPIt’)%S B a.qge a accolta
dal Consiglio di Stato: ossia che i programmi dl fabbricazione ed i piani
regolatori generali siano stati assimilati = come Vorrebl?-e una cejrta cor-
rente dottrinale — senza che nell’un caso V1 s1ano garanzie .prOCGdlrn_entali
per le posizioni giuridiche sacrificate, e dunque in violazione degli artt.
3 e 42 Cost. A sua volta, la ricordata legge regionale Toscana sarebbe
invece lesiva del limite dei principi fondamentali, per le stesse ragioni gia
addotte dal Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia.

Analoghe impugnative sono state poi proposte dalla seconda ordi-
nanza, sia pure invertendo l'ordine delle argomentazioni ed invocando
— quanto alle leggi statali impugnate — il solo art. 3 e non 1’art. 42 Cost.

Nei conseguenti giudizi dinanzi a questa Corte si sono costituiti: le
ricorrenti avverso il programma di fabbricazione del Comune di Capan-
nori, la Regione Toscana, I’Avvocatura generale dello Stato (per il Presi-
dente del Consiglio dei ministri), nonché il Comune di Asciano.

In particolare, la difesa del Comune di Asciano ha notato che il
nuovo regime dei suoli non & pill incardinato sull’introduzione di vincoli
limitativi delle situazioni preesistenti: con il che dovrebbe venir riesami-
nata la rilevanza delle questioni prospettate dal giudice a quo. A parte
cio, la disciplina dei programmi di fabbricazione, quanto meno a partire
dall’entrata in vigore della legge-ponte (specie per effetto della nuova
normativa sugli standards e sulle procedure di approvazione degli stru-
menti urbanistici), non sarebbe pit ‘quella del 1942, essendo subentrata
nel 1967 una disciplina fondamentalmente unitaria di programmi e di
piani (come avrebbero poi evidenziato la legge n. 756 del 1973 e le suc-
cessive proroghe, oltre che una serie di altre leggi speciali). Non vi sa-
reb'be dunque violazione dell’art. 117, primo comma, Cost. da parte del
leglsl‘?tore toscano; né si potrebbe argomentare una lesione dell’art. 3,
dato il carattere collaborativo, per I'attuazione del pubblico intetesse, che
le. osservazioni dei privati assumono in tal campo (e dato che il contrad-
d‘1.ttc?r10 non sarebbe costituzionalmente garantito nei procedimenti am-
ministrativi). '

Quanto alla Regione Toscana, anch’essa ha svolto analoghe conside-
;?jilgncll’isgzi?n;ao IiSP:Ict:lglmente -ch.e i programmi di fabbricazione riman-
semplificata od icc 1 Il stru.mentl }lrbamstlm per la procedura formativa
dei Clomand o clerata, in corrispondenza ai mezzi ed alle necessu.a

4nl minori, ma senza che per questo i loro contenuti vincolt
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stici debbano essere diversificati. Al contrario, ’equiparazione dei vincoli
introducibili da entrambi i tipi di atti costituirebbe ormaj « un dato in-
controvertibile della legislazione nazionale », su cuj si sarebbe fondata
]a stessa normativa urbanistica toscana.

Altra & invece la posizione assunta dall’Avvocatura dello Stato, che
ha sostenuto l'infondatezza delle questioni concernenti le norme urbani-
stiche statali sui programmi di fabbricazione, affermando che i loro con-
tenuti sarebbero sempre rimasti diversi da quelli dei piani regolatori ge-
nerali: come risulterebbe dal costante orientamento del Consiglio di Stato,
espresso sia da una parere della seconda sezione, sia da una successiva

decisione dell’adunanza plenaria, sia dalle attuali ordinanze della quarta
sezione. '

Considerato in diritto. - 1. Le quattro ordinanze in questione propon-
gono alla Corte problemi diversi, concernenti la legittimita di norme
urbanistiche statali e regionali, che vengono impugnate in vista di un loro
eventuale contrasto — diretto od indiretto — con molteplici norme costi-
tuzionali. Nondimeno, i conseguenti giudizi possono essere riuniti e decisi
con un’unica sentenza, dal momento che tutti presuppongono la deter-
minazione dei contenuti vincolistici dei programmi di fabbricazione, com-
patibili con il vigente ordinamento generale dello Stato.

2. Va presa anzitutto in esame 1’eccezione di inammissibilita sollevata
dalla difesa del Comune di Asciano. Si deve infatti accertare, preliminar-
mente, se ’entrata in vigore della legge 28 gennaio 1977, n. 10, recante
nuove norme per la edificabilita dei suoli, non abbia messo in forse la
rilevanza delle questioni di legittimita costituzionale prospettate dalla
quarta sezione del Consiglio di Stato, rendendo indispensabile la resti-
tuzione degli atti al giudice a quo. L’ordinanza che ha sospeso il giudizio
promosso da Pia Teresa e Carlo Alberto Mallaby, contro il Comune di
Asciano e la Regione Toscana, ha posto il problema se siano legittime le
norme che abbiano parificato — quanto ai contenuti — il piano regola-
tore generale ed il programma di fabbricazione: consentendo non sol-
tanto al primo ma anche a quest’ultimo tipo di atti 'imposizione di vin-
coli concernenti la sistemazione urbanistica del territorio, malgrado il
relativo procedimento di adozione e di approvazione non implichi un’ade-
guata tutela delle posizioni giuridiche soggettive cosi sacrificate. Ma in
sede urbanistica — secondo la difesa del Comune di Asciano — la legge
n, 1‘0 del 1977 avrebbe eliminato dall’ordinamento 1a nozione di vincolo,
limitativo di posizioni preesistenti, basandosi invece sulla concessione di
Poteri edificatori, altrimenti sottratti ai proprietari dei terreni edificabili.
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L’eccezione & infondata. Al centro del problema Prospeliato. dajly
:~ne del Consiglio di Stato non sta la garanzia dei diritti spet-
quarta sezione del Consgio ificabili, ma la giustificat i
tanti ai privati proprietarl di aree edifica .1 i, ma l 'gd - Czza gh
una normativa con cui si apportino derogh.e al « principio della Hecessane?
disparita di funzioni e di contenuto fra piano 1'38013'[01”3. € programma dj
fabbricazione », ferma restando la diversita c.lel-le corrlsp'ondentl proce-
dure formative; tanto & vero che I’ordinanza 1n esarfle.r(dlversamenﬁe da
quella emessa nel giudizio fra Gemma Pera ed altri, il Comun.e dl'Ca-
pannori e la stessa Regione Toscana) non ha con.ﬁgurato la violazione
dell’art. 42, bensi ha ritenuto non manifestamente infondata la sola ipo-
tesi che le norme impugnate contrastino con l'art. 3 Cost.

In altri termini, la Corte & qui chiamata a giudicare se non siano
lesive del principio costituzionale di eguaglianza le disparita riscontrabili
nella formazione di questi due tipi di atti urbanistici, in corrispondenza
con I’assimilazione dei loro contenuti. Ed & manifesto che, sotto questi
aspetti, la legge n. 10 del 1977 non costituisce una nuova normativa che
il giudice a quo debba prendere in considerazione; poiché la legge stessa
non ha ridisciplinato né le procedure formative né i contenuti rispettivi
dei programmi di fabbricazione e dei piani regolatori generali.

D’altronde, & vero che il giudizio in corso dinanzi alla quarta sezione
del Consiglio di Stato ha per oggetto il programma di fabbricazione del
Comune di Asciano, nella parte riguardante la destinazione a « zona
sportiva » di alcune aree di proprieta dei ricorrenti. Ma I’attualita della
questione non € venuta meno in conseguenza dell’entrata in vigore della
legge n. 10 del 1977: sia perché rimane I’esigenza di ripristinare — ad
ogni possibile effetto — la legalitd che fosse stata eventualmente lesa; sia
perché l'art. 4, primo comma della legge n. 10 stabilisce che la stessa
« concessione di edificare » dev’essere data « a chi abbia titolo per richie-
derla..., in conformitd alle previsioni degli strumenti urbanistici e dei
regolamenti edilizi... ».

3. Cio premesso, giova considerare in primo luogo le questioni di
legittimita costituzionale proposte dalle due ordinanze della quarta sezione
del Consiglio di Stato, con riguardo all’art. 34 della legge 17 agosto 1942,
n. 1150, agli artt. 8, 12 e 17 della legge 6 agosto 1967, n. 765, all’art.
l.della legge 30 novembre 1973, n. 756, nonché ad « o’gn-i altra norma
di legge. di Stato parificante il contenuto del programma di fabbricazions
¢ del piano regolatore generale ». L'interpretazione e la valutazione di
g}te_sto cc.)mpl-ess;o di norme urbanistiche statali condizionano, infatti, 'in-
I1v1d_ula.zrone: d?l « principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato »,
al cul rispetto € tenuta la potesta legislativa che T’art. 117, primo comma,
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Cost. conferisce alle Regioni di d
Toscana ed il Veneto. = |

La linea di ragionamento seguita in tal senso da entrambe le ordi-
nanze potrebbe per altro far nascere ulteriori dubbi concernenti la lore
ammissibilita: in quanto il giudice a quo non ha affatto aderito alla tesi
che le leggi dello' Stato abbiano attribuito aj programmi di fabbricazione
possibilita vincolistiche equivalenti o comparabili a quelle che spettano
ai piani regolatori generali, determinando con cid una violazione dell’art.
3 (nonché dell’art. 42 Cost.). Le ordinanze hanno anzi ribadito — con
ampie argomentazioni — gli assunti prevalenti nella giurisprudenza am-
ministrativa: concludendo senz’altro che lo « strumento esclusivo di si-
stemazione urbanistica » sarebbe tuttora costituito dal piano regolatore,
mentre il programma di fabbricazione si limiterebbe ad integrare il cor-
rispondente regolamento edilizio (sicché verrebbe a mancare — secondo
il testuale rilievo della quarta sezione del Consiglio di Stato — « il pre-
supposto indispensabile alla questione di legittimita costituzionale delle
norme di legge dello Stato come sopra indicate »).

Analogamente a ci0 che la Corte ha motivato nella sent. 29 dicembre
1977, n. 161, si deve pero ritenere che gli accertamenti di competenza
del giudice a quo siano stati correttamente effettuati. Il requisito indicato
dall’art. 1 della legge costituzionale n. 1 del 1948, per cui la questione
non dev’essere « manifestamente infondata », non comporta che il giu-
dice stesso sia convinto della fondatezza e non esclude nemmeno che
egli rimanga soggettivamente persuaso del contrario; ¢ invece sufficiente
che esistano oggettive ragioni di incertezza, sul tipo di quelle derivanti da
radicati dissensi dottrinali e giurisprudenziali. Ora, nel caso specifico,
il giudice amministrativo ha precisamente riscontrato la presenza di
tali condizioni, sospendendo percid il suo giudizio; ed implicitamente,
dunque, ha chiamato la Corte a riesaminare quei problemi d’interpreta-
zione ¢ di ricostruzione delle norme urbanistiche statali attinenti ai pro-
grammi di fabbricazione, cui sono strettamente collegati i corrispondenti
problemi di legittimita costituzionale.

Iritto comune, quali la Lombardia, la

4. Alla stregua della vigente normativa urbanistica statale, questa
Cprte ritiene che l'interpretazione sostenuta dal giudice a quo non tenga
Plenamente conto della funzione € dei contenuti spettanti ai programmi
fll fabbricazione. I1 dichiarato assunto, comune ad entrambe le ordinanze
N esame, per cui tali atti non rappresenterebbero un vero e proprio stru-
Mento urbanistico, ma dovrebbero risolversi in una sorte di appendice
topografica del regolamento edilizio, potrebbe gia esser discusso alla
luce dell’art. 34 della legge n. 1150 del 1942: ai sensi del quale i pro-



712 GIURISPRUDENZA

grammi di fabbricazione costituiscono i sostifutivi —1 '51ati).ure(défssal meno
elaborati € penetranti — dei piani r(?golatorl generali, atti a disporre un
certo assetto urbanistico del territorio com.uflal‘?, soprattutto nell.e parti
concernenti i vincoli di zona e le « direttrici di CHPHDSIONG: X dc?l centri
abitati. Ma la tesi stessa & superata in un modo ben pilt netto dai succes-
sivi sviluppi della legislazione dello Stato. o o

In primo luogo, l'attitudine dei programmi di fabbricazione a fun-
gere da strumenti di sistemazione urbanistica e.stata presa in puI}tuale
considerazione, sotto svariati profili, ad opera di una serie di leggl spe-
ciali che hanno affidato agli atti stessi — al medesimo tltplo dei piani
regolatori generali — I’individuazione dell.'e aree d.a fiestu}are a c‘:ertc?
specie di opere € la determinazione dei corrispondenti v1r'10011 preordinati
all’esproprio: dall’art. 3, ultimo comma della .le:g‘ge 18 aprllle 1962, n. 167,
sull’acquisizione di aree fabbricabili per I'edilizia economica € popolare.;
all’art. 14, secondo comma della legge 28 luglio 1967, n. 641, sulla edi-
lizia scolastica ed universitaria; all’art. 3 della legge 1° giugno 1971,
n. 291, quanto all’edilizia ospedaliera ed universitaria; agli artt. 13 e 14
della legge 11 giugno 1971, n. 426, relativamente agli insediamenti di
attivita commerciali; all’art. 27 della legge 22 ottobre 1971, n. 865,
circa i piani delle aree per gli insediamenti produttivi; fino all’art. 6
della legge 12 dicembre 1971, n. 1133, sull’edilizia degli istituti di pre-
venzione ¢ di pena. Nell’insieme di tutte queste ipotesi, che riguardano
ai medesimi effetti piani regolatori generali e programmi di fabbricazione,
il legislatore ha presupposto e confermato che anche gli atti del secondo
tipo fossero strumenti suscettibili di stabilire vincoli urbanistici. E la
riprova di ci0 si ricava — prima ancora che la cosiddetta legge-ponte
del 1967 sopraggiungesse a modificare ed integrare la disciplina urbani-
stica del 1942 — dall’art. 2 della legge 5 luglio 1966, n. 517, che ha
riferito anche ai programmi di fabbricazione le misure di salvaguardia
in pendenza dell’approvazione dei piani regolatori generali.

In secondo luogo, gli originari contenuti dei programmi di fabbri-
cazione, stabiliti dall’art. 34 della legge n. 1150 del 1942, sono stati con-
siderevolmente arricchiti dalla legge 6 agosto 1967, n. 765 (anche se si
danno divergenze, dottrinali ¢ giurisprudenziali, nella definizione degli
effetti desumibili dai contenuti stessi). Vero & che Vart. 17 della legge-
ponte include fra gli « strumenti urbanistici » tanto il piano regolatorfb
generale quanto il programma di fabbricazione; ed obbliga tutti i comuni,
nella formazione e nella revisione di tali strumenti, ad osservare « limitl
inderogabili di densita edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricatl,
nonché rapporti massimi tra spazi destinati agli insediamenti residenziali
€ produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivita collettive, a verde
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pubblico 0 parcheggi ». Una disposizione cosi formulata non pud essere
intesa — Né l-etteralrrl.-en.te .né in vista dei fini che a legge-];}:onte si e
proposta — come se i limiti e i rapporti fissati nej programmi di fab-
bricazione fossero totalmente diversi da quelli stabiliti nei piani regola-
tori generali: non potendo tradursi in vincol; specifici, ma risolvefdosi
in indicazioni meramente orientative. Se co

5 TR ) ST si fosse, la preventiva pianifi-
cazione dell’attivitd costruttiva, in ciascuna delle zone considerate dai

programmi di fal?bricazione, diverrebbe di fatto impossibile: con la
conseguenza che i Comuni. chiamati ad applicare determinati limiti e
rapporti, dovrebbero in realtd disapplicarli. In questa prospettiva, d’altra
parte, non si spiegherebbe nemmeno la disposizione dell’art. 12, onde
il decreto di approvazione pud introdurre « nel regolamento edilizio e
nel programma di fabbricazione le modifiche... indispensabili » per assi-
curare — fra l'altro — I’« osservanza dei limiti » voluti dall’art. 17.
Inoltre, verrebbe svuotata od impoverita di senso la stessa disposizione
dell’art. 8, per cui non € dato procedere alla lottizzazione dei terreni a
scopo edilizio se non sulla base del relativo programma di fabbricazione,
dopo che esso sia stato approvato: in quanto cid comporta che il pro-
gramma possa prevedere — in modo vincolante e non semplicemente
orientativo — le opere di urbanizzazione destinate ad essere eseguite se-
condo i vari piani di lottizzazione edilizia.

In terzo luogo, questa progressiva assimilazione degli effetti dovuti
ai programmi di fabbricazione ed ai piani regolatori generali ha rice-
vuto un’ulteriore conferma da parte della legge 30 novembre 1973, n.
756, e dei conseguenti atti legislativi che hanno prorogato la durata dei
rispettivi vincoli urbanistici. In una prima fase, I’art. 2 della legge 19 no-
vembre 1968, n. 1187, aveva limitato a cinque anni ’efficacia dei soli
vincoli derivanti dai piani regolatori generali; sicché restava aperto il
dubbio se quella previsione fosse implicitamente riferibile anche ai pro-
grammi di fabbricazione. Viceversa l’art. 1 della legge n. 756 del 1973
concerne testualmente entrambi i tipi di strumenti urbanistici, « nella
parte in cui incidono su beni determinati ed assoggettano i beni stessi a
vincoli preordinati all’espropriazione o a vincoli che comportino I'ine-
dificabilita ». Ed un tale disposto — che & stato impugnato con esclusivo
riguardo ai contenuti vincolistici dei programmi di fabbricazione — si-
gnifica appunto che questi stessi atti hanno per oggetto la sistemazione
urbanistica del territorio comunale; tanto pilt che linterpretazione let-
terale risulta rafforzata dalle indicazioni dei lavori preparatori (oltre che
dalle due consecutive ‘proroghe, fondate sui dd.ll. 29 novembre 1975, n.
362, € 26 novembre 1976, n. 781). ‘

Tutto ¢id concorre a far concludere che liniziale divario fra i pro-
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piani regolatori generali & stato ampja.
— colmato dalla legislazione staty]e
1150 del 1942..Ma quali siano, pre.

cisamente, gli attuali contenuti vincolistici che '1;'pr9gramm1 di fabbri-
cazione sono venuti in tal modo assumendq, non ¢ un accertamento .che
spetti a questa Corte. Ai fini del presente.gludlzlo., ¢ invece ne‘Ce'ssz‘lrlo -

ificato che i vincoli in questione sono previsti dal-

sufficiente ’aver verl A s g _
Vordinamento statale vigente; e non si risolvono nei soli effetti cosiddetti

atipici, disposti dalle ricordate leggi speciali che }.mnno r.nirato.'fi soddi-
sfare particolari esigenze di edilizia pubblica (0 di pubblica utilitd), ma

investono la totalita dei programmi di fabbricazione, considerati nei loro

grammi di fabbricazione ed 1
mente — S non completamente

successiva alla legge urbanistica 1.

contenuti tipici e normali.

5. Cosi interpretate, le norme urbanistiche statali attinenti ai pro-
grammi di fabbricazione verrebbero per altro a contrastare — secondo
le ordinanze emesse dalla quarta sezione del Consiglio di Stato — con
gli artt. 3 e 42 Cost. Ogniqualvolta i programmi di fabbricazione fos-
sero abilitati a limitare la proprieta fondiaria, nella stessa misura ed allo
stesso titolo dei piani regolatori generali, ma senza le corrispondenti
« garanzie di procedimento per le posizioni giuridiche sacrificate e per
i loro titolari », sarebbe infatti leso il principio di eguaglianza; e paral-
Ielamente, risulterebbe violata — stando al dispositivo di una delle due
ordinanze di rinvio — anche la norma costituzionale sul riconoscimento
e sulla tutela della proprieta privata. ; |

Appare evidente, perd, che non tutte le norme statali impugnate sono
destinate a trovare applicazione nei rispettivi giudizi. In particolar modo,
¢ inammissibile 'impugnativa riferita ad « ogni altra norma di legge pari-
ficante il contenuto del programma di fabbricazione ¢ del piano regola-
tore generale »; non foss’altro perché le stesse ordinanze di rinvio tra-
scurano di identificare le norme predette, indicando puntualmente le ra-
gioni per le quali la loro impugnazione sarebbe rilevante. |

D’altra parte, non sono fondate le questioni proposte nei confronti
delle. norme 9he potrebbero specificamente interessare i due processi pen-
dent.l dinanzi alla quarta sezione del Consiglio di Stato: ciot le impu-
gnative concernenti I'art. 34 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, gli artt.
el e s 1907 765 o o 1 s
sommarie nel deﬁn’ire.i ter i 'vfin‘ltla’ -_entrambe' ~ ordmanz? sorlo QmOItOf
incerto se tale norrnativaQ:'mmt1 te i lmpugnative Stespes 6o O H
guate garanzie procedime ial's . Elll m}pugnat.a " doy " o pre\{edc? adg"
bricazione, sebbene essi nat netla lormazione. dei programmi di fav-

? possano imporre vincoli che corrispodono a quelli
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det va.ﬂtl da}I piani reg.cly,l.atorl .gc?nerah;'oppure se il vizio ipotizzato ri-
! yardi — viceversa — Limposizione dei vincoli medesim; sebbene i pro-
® dimenti .fOI:me?tl.Vl dei -prfagrammi di fabbricazione non ’garantiscano le
« posizionl glurld.lch-e sacrificate » al pari dj quelle sulle quali incidono
{ piani regolatori. Sotto entrambi i p

rofili, tuttavia, questa C
i g e ) , orte non
cavvisa un’illegittima disparita di trattamento, !

Va ric'orda.to, anzitutto, c¥1e il cosiddetto principio del giusto proce-
dimento.(m V{Sta. del'quale 1 soggetti privati dovrebbero poter esporre
le proprie ragioni, prima che vengano adottati provvedimenti limitativi
dei loro dirittl) non pub considerarsi costituzionalizzato; all’opposto, fin
dalla sentenza 2 marzo 1962, n. 13, la Corte ha rilevato che la gsigenza
in questione € stata molte volte derogata dal legislatore statale, dal mo-
mento che €sso non € vincolato — diversamente daj legislatori regio-
nali — « al rispetto dei principi generali dell’ordinamento, quando questi
non si identifichino con norme o principi della Costituzione ». Percid
la circostanza che nell’iter formativo dei programmi di fabbricazione non
siano state introdotte — né dalla legge urbanistica del 1942, né dalla
legge-ponte del 1967, né da leggi statali successive — adeguate forme di
partecipazione dei soggetti interessati alla pianificazione del territorio
comunale non implica, di per sé sola, un’illegittimithd costituzionale.

Cid che piu conta, non si puo certo affermare che il « giusto proce-
dimento » sia stato realizzato nella sua pienezza, quanto alla formazione
dei piani regolatori generali. Le garanzie cui fa riferimento il giudice
4 quo si riassumono, infatti, nella pubblicazione dei relativi progetti per un
periodo di trenta giorni consecutivi, « durante i quali chiunque ha fa-
colta di prenderne visione », e nelle osservazioni che possono venire pre-
sentate entro i trenta giorni successivi, ai sensi dell’art. 9 della legge n.
1150 del 1942. E questa Corte non & dell’avviso che la semplificazione
delle procedure formative ‘dei programmi di fabbricazione, per cui le
osservazioni degli interessati non vi ritrovano posto (o non sono state
comunque previste dalla legislazione urbanistica statale), sacrifichi a tal
punto gli interessi privati rispetto agli interessi pubblici, al confronto
con ¢id che si verifica nella formazione dei piani regolatori generali,

da ledere il principio costituzionale di eguaglianza.

A dimostrazione del contrario, valgono le concordi indicazioni della
Prassi ¢ della giurisprudenza amministrativa, dalle quali si ricava .che?
I soggetti privati non partecipano al procedimento formativo dei piani
regolatori nella veste di vere e proprie parti,.pr.esentandc} osservazioni
“a tutela del proprio interesse » (secondo il criterio enunciato da questa
Lorte, nella sentenza . 13 del 1962); ma svolgono attivita Pu?:amente:
collaborative, in vista®di una pil -compiuta valutazione degli interessi
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ubblici in gioco. Non a caso, si considerano irricevibili le osservaziop;
She non abbiano di mira la soddisfazione delle comuni esigenze cui tep.
ma consistano in reclami rivolti a difendere pay.

dono i piani regolatori, _ . ere p.

ticolari interessi privati. Parallelamente, S1 -esqlu-de c}'re suss;st'a lvobbhg0

di respingere le osservazioni stesse motivando in 1:nan}era Sp.emﬁ.ca € pun-

tuale. ma si suole affermare che basta una motivazione sintetica, nella
b

quale si adducano le ragioni di pubblico interesse .c‘he stanno a fonda-
mento della pianificazione progettata. Ed anzi st 1:1tlene suf.ﬁc.le:,nte che
I’'amministrazione comunale abbia preso comunque 1n €same 1 rilievi cosj
presentati; mentre non si configura neanche un flover-e di esame, per
quanto riguarda le denunce successivamente 1nviate alle autorita cuyj

spetta I’approvazione del piano. . o N
Del resto, assunti del genere sono coerenti con la disposizione dell’art.

9 cpv. della legge n. 1150 del 1942, in cui non si ammettono a presentare
osservazioni se non « le associazioni sindacali e gli altri enti pubblici
ed istituzioni interessati ». Effettivamente, la previsione che qualunque
soggetto privato possa proporsi di collaborare alla formazione dei piani
regolatori, allo stesso modo che chiunque pud prendere visione dei relativi
progetti, non & stata introdotta da una legge statale, ma dalla circolare
7 luglio 1954, n. 2495, del Ministero dei lavori pubblici. Le differenzia-
zioni di trattamento lamentate dal giudice a quo riguardano, pertanto, il
momento applicativo piuttosto che il previo momento della disciplina
legislativa degli assetti urbanistici. Il che rafforza la conclusione che le
differenziazioni stesse non contrastano né con la norma generale di egua-
glianza né con 1’esigenza di una pari garanzia della proprieta fondiaria,
ai sensi degli artt. 3 e 42 Cost.; tanto pil che i problemi da risolvere nei
piccoli Comuni, mediante programmi di fabbricazione che possono pre-
scindere dalle osservazioni degli interessati, non hanno dimensioni territo-
riali, sociali ed economiche, comparabili a quelle dei problemi fronteg-
giati dai piani regolatori generali, propri dei Comuni di maggiore im-
portanza. | | | -
Con tutto cid, la Corte non vuol certo contestare che 1’attuale disci-
plina degli strumenti urbanistici sia notevolmente frammentaria e disor-
ganjca. Non senza ragione, entrambe le ordinanze emesse dalla quarta
sezione del Consiglio di Stato pongono in rilievo che la distinzione tra
piani regqlatori generali e programmi di fabbricazione, alternativamente
utll_lzzablh ad analoghi scopi dalla generalitd .dei Comuni italiani, ri-
schia 4 questo punto di apparire « nominale » e non pil sostanziale. Con-
:’il",e.ne (;nv-ece c.h.e il legi.slatore sta.tale r'iconsideri i procedimenti forma-
1 €d attuativi di tali strumenti, assicurando in ‘ogni caso l'accerta:
mento ed il contemperamento di tutti gli interessi pertinenti all’assetto del
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territorio. E pilt generalmente conviene che le scelte urbanistiche delle
singole amministrazioni comunali (soprattutto nei piccoli Comuni) non
restino isolate e scollegate, ma vengano armonizzate con le analoghe
scelte dei Comuni contermini, nell’ambito di pianificazioni territoriali di
pit comprensiva portata; sicché si dimostrano congiuntamente oppor-
tune, tanto una legge-cornice che coordini le varie legislazioni regionali
in materia urbanistica, quanto una «legge generale » che determini
— sulla base dell’art. 128 Cost. — i livelli ed i tipi di amministrazione
locale sovracomunale.

Ma le molteplici esigenze di riforma della vigente legisazione urba-
nistica statale non si convertono, sotto i profili dei quali la Corte & ora
chiamata a giudicare, in alcuno dei vizi di legittimitd costituzionale, pro-
spettati dal giudice a quo.

6. Quanto alle impugnative riguardanti la legislazione urbanistica
regionale, va per prima cosa dichiarata 'inammissibilita delle questioni
di legittimita costituzionale degli artt. 1 ¢ 4 della legge veneta 23 di-
cembre 1974, n. 59, sollevate dal Pretore di Bassano del Grappa.

In effetti, ambedue le questioni sono manifestamente irrilevanti ai fini
del giudizio a quo. Da un lato, I’art. 1 disciplina con riferimento all’avve-
nire i contenuti del programma di fabbricazione e I’adozione di un cor-
relativo « programma decennale di aree da espropriare o da vincolare
all’assoluta inedificabilita»; d’altro lato, 1’art. 4 dispone anche esso in
forma irretroattiva, la dove prevede che il Sindaco sia transitoriamente
« tenuto a sospendere, con provvedimento notificato alla parte richie-
dente, ogni determinazione sulla domanda di licenza edilizia in con-
trasto con le destinazioni delle aree preordinate... dai programmi di fab-
bricazione vigenti o adoftati ». In entrambi i casi, I’eventuale annulla-
mento delle norme impugnate non potrebbe avere nessuna incidenza sul
procedimento penale per il delitto di omissione di atti d’ufficio, imputato
all’assessore all’urbanistica del Comune di Rossano Veneto: dato che il
rifiuto di concedere una licenza edilizia, del quale il Pretore & competente
a giudicare sulla base delle leggi e degli strumenti urbanistici allora vi-
genti (e non contestati nella loro legittimita), risale — secondo la stessa
ordinanza di rinvio — ad un periodo precedente I’entrata in vigore della
legge regionale in discussione; mentre la mancata notificazione del prov-
vedimento alla parte richiedente, nella quale il Pretore ravvisa un’ulte-
riore ipotesi di omissione penalmente imputabile, investe soltanto un

inciso dell’art. 4 della legge stessa, senza coinvolgere alcuna di quelle
disposizioni che avrebbero esteso — illegittimamente — i contenuti vin-
colistici dei programmi di fabbricazione.
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2 Nemmeno & rilevante la questione sol’levat'fl dal Tribunale am-
ministrativo regionale per la Lombardia, circa l’asserita v101az19ne dell’art.
117 Cost. da parte dell’art. 14, ultimo comma della le.gg:la regll?nale IOITI'
barda 15 aprile 1975, n. 51. Disponendo che 1 Comuni, (_)pod entfata in
vigore della legge stessa, possono apportarc.e.a} pro'granziml a Ozlt'atl 0 vi-
genti le sole modifiche riduttive dell’edlﬁcablh.ta od introduttive di « nUOV‘l
vincoli per attrezzature pubbliche € colle.ttlv,e », tale norma non pud
avere applicazione nel giudizio @ quo: poiché q_ues§o concerne lanmfl-
lamento di un antecedente programma di fabbricazione, gia entrato in

vigore il 12 ottobre 1972. _ .
b invece ammissibile ¢ fondata l'altra questione che lo stesso Tribu-

nale ha sollevato nei riguardi dell’art. 48 della legge n. 51 fi?l 1975, per-
ché contrastante con il principio generale dell’irretroattivita delle l.eggi
regionali. Non pud essere infatti condivisa la tesi sostenu:ta-dalle difese
del Comune di Varedo e della Regione Lombardia, per cui si tratterebbe
di una norma puramente ricognitiva, mirante a confermare i limiti tem-
porali di efficacia dei vincoli gia stabiliti dai programmi di fabbricazione
ai sensi di leggi statali precedenti. Tale interpretazione viene in sostanza
a privare ’art. 48 d’un suo proprio contenuto normativo; e non & com-
patibile con il testo dell’articolo impugnato, nel quale si delimita nel
tempo l’efficacia dei « vincoli di aree per attrezzature pubbliche e collet-
tive o che comunque comportino I’inedificabilita », mediante una for-
mula che non corrisponde alla lettera di alcuna disposizione legislativa
statale concernente i contenuti dei programmi di fabbricazione, ed anzi
si presta ad essere intesa nel senso di un’incondizionata sanatoria. Quantc
meno, al contrario, la norma impugnata ha voluto fissare, con riguardo
ai rapporti pendenti nel momento dell’entrata in vigore della legge regio-
nale, l'interpretazione delle leggi statali vigenti in tal campo: allo scopo
di impedire — come finisce per ammettere la stessa memoria presentata
dalla difesa della Regione — I’eventuale annullamento dei programmi che
avessero configurato vincoli considerati illegittimi dalla prevalente giu-
risprudenza amministrativa. : - 2
Cosi ricostruito, l'art. 48 si ripercuote indubbiamente sul giudizio @
quo ed al tempo stesso eccede i limiti della potesta legislativa regionale.
Questa Corte ha infatti precisato, fin dalle sentenze n. 44 ¢ n. 123 del
195'7, che -gli vfeffetti gia prodotti dalle leggi dello Stato non possono
SFHD pa.rahzz.au od al.t-erativ — con riferimento al passato — da parte di
Lelgﬁlt alizggl);?}é ;ﬁgczislll\’fs, ds.enza che ne ri.su.lti violato « il principio fpnda4
specifico Lart. 117, o rdinamento g1qr1d1\co dello Stato ». Ma nel caso
Atants 1 -nor.m ) ir;1p imo comma, Cost. ¢ stato contraddetto anche m
pugnata si propone di risolvere autenticamente que-
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stioni interessanti la disciplina di principio della materia urbanistica,
come quelle relative alla funzione ed ai contenuti dello strumento urba-
nistico allora obbligatorio per la generalita dei Comuni italiani (sebbene
I’art. 14, primo comma della legge lombarda in esame preveda, in pro-
spettiva, che tutti i Comuni della Regione debbano « dotarsi di un piano
regolatore generale »). Ed in questo senso poco importa fino a che punto
sia fondata l'interpretazione imposta dal legislatore regionale; poiché, in
qualunque caso I’art. 48 rimane costituzionalmente illegittimo.

8. Analoghe considerazioni valgono per quanto concerne I’ammissi-
bilita delle impugnative aventi per oggetto il primo e il secondo comma
dell’art. 1 della legge regionale toscana 24 febbraio 1975, n. 16, sollevate
dalla quarta sezione del Consiglio di Stato. |

Non sono rilevanti le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 1,
primo comma, poiché la disposizione che facoltizza i programmi di fab-
bricazione a « prevedere vincoli di aree per la razionale e coordinata
sistemazione di spazi destinati ad uso pubblico e per la realizzazione di
opere, impianti ed attrezzature di interesse pubblico », non € di per se
stessa riferibile se non all’adozione di nuovi contenuti vincolistici; mentre
i due processi pendenti dinanzi al giudice a quo riguardano programmi
gia approvati nel momento dell’entrata in vigore della norma impugnata.

Non ¢ invece contestabile la rilevanza dell’impugnazione dell’art. 1,
secondo comma, che attiene espressamente ai vincoli « previsti nei pro-
grammi di fabbricazione approvati prima dell’entrata in vigore della pre-
sente legge ». Ma la questione & infondata. In effetti, il giudice a quo non
ha ipotizzato la lesione di alcun principio riguardante la successione nel
tempo delle leggi statali e regionali; ed anzi ha ritenuto manifestamente
infondata la censura concernente « l’asserita retroattivitd della norma
riguardo ai programmi di fabbricazione gia approvati », rilevando che la

norma stessa investirebbe tali atti per il solo avvenire, cioé « nella loro
persistente efficacia ». | |
Entrambe le ordinanze ravvisano invece un contrasto fra l'art. 1 cpv.
e l’art. 117, primo comma, Cost., in quanto la parificazione operata dal
legislatore regionale, circa i contenuti dei programmi di fabbricazione e
dei piani regolatori generali, avrebbe violato i corrispondenti principi
della legislazione statale vigente in materia urbanistica. Ma I’impugna-
zione cosi prospettata deve essere respinta, poiché dalle leggi dello Stato
— correttamente interpretate — non emerge alcun principio che vieti la
previsione di possibilita vincolistiche comuni ad entrambi gli strumenti di
pianificazione del territorio comunale. E va coerentemente escluso, per le
medesime ragioni addotte nei riguardi delle norme urbanistiche statali
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impugnate dalla quarta sezione del Consiglio di Stato, che sussista alcupg
violazione degli artt. 3 ¢ 42 Cost.

P.a.M. LA CORTE COSTITUZIONALE

a) Dichiara inammissibili, per difetto di rilevanza, le questioni di le-
gittimita costituzionale di « ogni altra norma di legge dello Stato parifi-
cante il contenuto del programma di fabbricazione e del piano regolatore
generale », dell’art. 1, primo comma della legge della Regione Toscana
24 febbraio 1975, n. 16, degli artt. 1 e 4 della legge della Regione Veneto
23 dicembre 1974, n. 59, dell’art. 14, ultimo comma della legge della
Regione Lombardia 15 aprile 1975, n. 51, rispettivamente sollevate — in
riferimento agli artt. 3, 42 e 117 della Costituzione — dalla quarta
sezione del Consiglio di Stato, dal Pretore di Bassano del Grappa e dal
Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia, con le ordinanze
indicate in epigrafe; '

b) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale degli
artt. 34 della legge 17 agosto 1942, n. 1150, 8, 12 e 17 della legge 6 ago-
sto 1967, n. 765, 1 della legge 30 novembre 1973, n. 756, 1, secondo
comma della legge della Regione Toscana 24 febbraio 1975, n. 16, solle-
vate dalla quarta sezione del Consiglio di Stato, in riferimento agli artt.
3, 42 e 117 della Costituzione, con le ordinanze indicate in epigrafe;

¢) dichiara l’illegittimita costituzionale dell’art. 48 della legge della
Regione Lombardia 15 aprile 1975, n. 51. '

SENTENZA — (27 aprile) 10 maggio 1978, n. 51 — Pres. Rossi — Rel.
Paladin — Regione Sicilia (avv. Sansone) c. Pres. Cons. ministri
(avv. Stato Azzariti).

Conflitto di attribuzioni - Ricorso notificato oltre il sessantesimo
giorno dall’avvenuta conoscenza dell’atto impugnato - Inam-

missibilita.

Va dichiarato inammissibile il ricorso per conflitto di attribuzione
notificato olire il sessantesimo giorno dell’avvenuta conoscenza dell’atto

impugnato (1).

(1) Decisione ineccepibile, in relazione all’art. 39 della legge 11 marzo



