3. Urbanistica (diritto amministrativo)

Enciclopedia del diritto
1992, n. XLV, pp. 868-884

1. Origini dell'urbanistica come disciplina giu-
ridicamente rilevante. — Non vi & dubbio che il
tema degli assetti territoriali abbia assunto oggi
una tale complessita da rendere impossibile — e
improduttiva — qualsiasi meccanica compara-
zione con l'originario contenuto delle discipline —
prima che giuridiche — sociali ed economiche che
hanno fatto di esso oggetto di studio e di elabora-
zione scientifica.

L’evolversi dapprima graduale e poi sempre
pitt accelerato dei sistemi produttivi, la scoperta e
l'uso generalizzato di risorse sconosciute fino al
secolo scorso, I'impiego di mano d’opera a fini di
produzione industriale distratta da altri settori
(agricoli in primo luogo), la concentrazione inten-
siva di popolazione e mezzi di produzione in aree
urbanizzate sono tutti fenomeni le cui basi pog-
giano sui principi della libera iniziativa e dell’eco-
nomia di mercato e la cui lettura ed interpreta-
zione & sempre stata propria delle scienze
economiche e sociali.

II complesso delle attivita e delle azioni private
basate per lo piu sul’emergere del cosiddetto
capitale industriale da un lato, e la contrapposi-
zione — dall’altro — di un consolidato capitale
fondiario incidono inevitabilmente — dapprima in
modo irrilevante e successivamente in misura de-
terminante e sempre piu irreversibile — sul terri-
torio modificandone i contenuti morfologici.

Il tema degli assetti territoriali assume rile-
vanza propriamente giuridica solo nel momento in
cui il contrapporsi degli interessi impone da parte
dei pubblici poteri meccanismi regolatori degli usi
del territorio attraverso la produzione di norme
giuridiche di disciplina delle varie azioni ed inizia-
tive private, in rapporto agli interessi generali che
si intendono tutelare.

La nascita dell’'urbanistica come materia giuri-
dicamente rilevante ¢ cosi da riconnettere all’evol-
versi dello sviluppo economico e sociale in genere,
e la finalita generale non & quella di una regola-
zione delle attivitd economiche sul territorio ma
piu esattamente — da un lato — di una disciplina
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degli usi del territorio e delle sue risorse al fine di
preservarli da iniziative economiche incompatibili
con gli obiettivi della conservazione e della tutela
e — dall’altro — di apporre limiti al potere incon-
dizionato della proprieta privata conformandola
alle finalita sociali.

Sotto il primo profilo i si riferisce a quelle
posizioni della dottrina (1) che hanno sostenuto il
nesso fra pianificazione territoriale e pianificazione
economica giungendo a conclusioni estreme nel-
l'attribuire alla prima — in riferimento all’art. 41
comma ult. cost. — il compito della pianificazione
delle attivita economiche. Tesi condivisibile nelle
premesse, ma non nelle conclusioni poiché alla
disciplina urbanistica non compete limitare I'ini-
ziativa economica, bensi pilt semplicemente garan-
tire che questa rispetti le regole giuridiche prepo-
ste all’ordinato sviluppo del territorio (2).

Di conseguenza — secondo profilo — il potere
ordinatore delle norme urbanistiche incide diret-
tamente solo sulla proprieta privata nelle sue varie
qualificazioni (fondiaria, edilizia, agricola) poiché
diretto & il rapporto fra il titolo proprietario e I'uso
dei beni, ricollegandosi cosi la materia piti coeren-
temente all’art. 42 comma 2 cost.

Tutta la legislazione — a partire dal 1865 —
fino alla legge generale vigente, del 17 agosto
1942, n. 1150, si basa su due principi generali:
limitare il godimento e l'utilizzo incondizionato
della proprieta del bene se in contrasto con altri
interessi, giungendo fino all'utilizzo dell’esproprio
per pubblica utilita; rimodellare I'ambito dei po-
teri privati all'interno della figura giuridica del
piano urbanistico (3).

Presupposto giuridico di tale indirizzo ¢ il
riconoscimento che l'ordinato sviluppo del terri-
torio rientra nella sfera degli interessi primari dello
Stato.

Lo Stato, cioe, mira a rimuovere gli ostacoli
normativi e di tipo economico e sociale che impe-
discono il raggiungimento dei fini di trasforma-
zione dell’assetto sociale intervenendo in prima

(1) Benvenutt, Gli elementi giuridici della pianificazione
territoriale in Italia, in Pianificazione territoriale e provinciale
(Atti del Convegno internazionale, Passo della Mendola,
settembre 1955), Trento, 1956, 35 ss.

(2) In questo senso anche MIELE, La pianificazione ur-
banistica, in La pianificazione urbanistica (Atti del VII Con-
vegno di studi di scienza dell’amministrazione, Varenna -
Villa Monastero, 14-17 settembre 1961), Milano, 1962, 35 s.

(3) Gia la L. 25 giugno 1865, n. 2359 prevedeva i piani
regolatori edilizi (art. 86) e i piani di ampliamento (art. 93),
anche se I'intento non era ancora chiaramente quello di
disciplinare il contenuto della proprieta privata.

persona e non pit solo assecondando (4) il libero
godimento della proprieta privata.

Di qui il richiamo, di parte della dottrina pi
autorevole (5), all'art. 3 comma 2 e all’art. 42
comma 2 cost. attribuendo, da un lato, all'urbani-
stica carattere traente e propulsore verso un nuovo
modello di societa civile e, dall’altro, esaltando la
funzione sociale e non pit egoistica della pro-
prieta.

Che poi il manifestarsi di un interesse pubblico
ancora ## fiers si concretizzi attraverso una legisla-
zione che ha come contenuti primari quelli dell’e-
mergenza e del risanamento dei centri urbani,
incidendo in primo luogo sui limiti al godimento
delle proprieta in area urbana, deriva dal fatto che
¢ in quelle aree che emerge — per la prima volta
e con pit evidenza — la necessita di prevedere
processi urbanistici regolatori sia dei contrasti
d’interessi tra i proprietari sia dei processi spon-
tanei di insediamento.

L'urbanistica, intesa in senso proprio, emerge
in posizione autonoma nell’ambito delle discipline
giuridiche proprio nel momento in cui in Europa
i borghi, le cittadelle medievali si trasformano
rapidamente in citta (6), centri di attrazione degli
scambi e della produzione, la cui popolazione si
concentra tuttavia in spazi ristretti.

Le prime norme urbanistiche sono quindi tese
a regolare le attivita edilizie dell’aggregato urbano
in trasformazione e non di tutto il territorio di
competenza comunale. Lo strumento del regola-
mento edilizio introdotto in Italia dalla legisla-
zione del 1865 ma gia presente in Inghilterra ed in
Francia (7) & I'unico istituto giuridico a disposi-
zione dei pubblici poteri per la disciplina dei
poteri privati sul territorio.

(4) Come nel caso dell’edilizia popolare, ove il legisla-
tore si ¢ astenuto, almeno fino all’emanazione del testo unico
del 1919, dall'intervenire direttamente nel settore non attri-
buendo poteri organizzatori alla pubblica amministrazione
centrale, limitandosi ad un intervento indiretto, dettando
regole normative per la costruzione di alloggi popolari e per
I'accesso ai mutui da parte dei soggetti privati, ma conside-
rando il settore estraneo alla sfera pubblica nel suo com-
plesso e da ricondurre alle attivita private alle quali lo Stato
da esclusivamente una regolazione di favore. Sul punto, pit
diffusamente, sia consentito rinviare a UrsaNI, La politica
della casa, in Le politiche pubbliche in Italia a cura di B.
Dente, Bologna, 1990, 316 ss.

(5) Prepiert, Pianificazione e Costituzione, Milano,
1963, 41 ss.

(6) SarzaNo, Urbanistica e societa opulenta, Bari, 1969;
BeNevoLo, Le origini dell'urbanistica moderna, Bari, 1963.

(7) Public Health Act del 13 agosto 1848 e loi 13 avril
1850 (sul risanamento degli aggregati urbani). Diffusamente
sul punto MazzaroLw, I piani regolatori urbanistici nella
teoria giuridica della pianificazione, Padova, 1966.



E la stessa legge urbanistica del 1942 —
preceduta da una legislazione speciale per alcune
cittd che anticipa i contenuti della disciplina ge-
nerale — pur avendo un respiro programmatorio
teso a regolare i processi di trasformazione urba-
nistica su tutto il territorio nazionale, risente di
questo vizio di origine. L’art. 1 che enuncia le
finalith generali della legge si apre — da un lato
— con un richiamo esplicito alla disciplina del-
Passetto e dell'incremento dei centri abitati e al
rinnovamento ed ampliamento edilizio delle citta
nel rispetto dei caratteri tradizionali, e — dall’al-
tro — finalizza gli interventi al fine di frenare le
tendenze all’urbanesimo. E tuttavia solo con la
legge del ‘42 che il piano urbanistico assume
rilevanza generale e autonoma, nella legislazione
precedente istituto ancora in embrione, privo di
effettivi poteri conformativi delle proprieta, il cui
raggio d’azione ancora & limitato all’aggregato
urbano, piti teso al ripristino delle condizioni
minimali della civile convivenza, al riallineamento,
allampliamento, all'ingrandimento che ad una
pianificazione complessiva e ordinata degli usi
dell’intero territotio comunale.

Ma mentre il regolamento di igiene, edilita e
polizia locale introdotto per la prima volta dalla
legislazione sull’unificazione amministrativa mira a
risanare dal punto di vista igienico I'abitato, det-
tando anche normative minuziose (altezze e di-
stanze delle costruzioni, allineamenti stradali, su-
perficie minima dei vani, dotazione di servizi
igienici, ecc.), il piano regolatore dapprima edili-
zio e poi comunale ha in sé una caratterizzazione
specifica che costituisce elemento di profonda in-
novazione: I'adozione della zonizzazione, quale
tecnica di pianificazione urbanistica.

Le radici dello zoning (8), istituto poi diffusosi
in Europa, vanno ricercate nelle prime esperienze
di pianificazione urbana negli Stati Uniti, in una
realta cio¢ ove le aree urbane non preesistono ma
costituiscono il primo fenomeno pionieristico di
insediamento delle comunita.

Questo “ allargamento dello sguardo ” dall’a-
bitato al territorio & peraltro gia contenuto nella .
n. 1150, cit. che ingiustamente & stata considerata
dai piti come inadeguata gia al momento della sua
approvazione.

Al contrario, essa contiene, in riferimento al
periodo storico in cui & stata ideata, quanto di
meglio potesse esprimere la cultura giuridica resi-

(8) Sullo zoning, v. Mancuso, Le vicende dello zoning,
Milano, 1978; Greco, Urbanistica, territorio e ambiente nel-
Lords to statunitense, in Studs parl. tari e di politica
costituzionale, 1986, 5.
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stendo ancor oggi 'impianto generale della legge
alle profondissime modificazioni intervenute nei
processi di sviluppo di quest’ultimo cinquantennio.

Gli istituti previsti — nella loro caratterizza-
zione originaria — conservano intatta la loro vali-
dita: il piano urbanistico, la zonizzazione, il coor-
dinamento urbanistico fra i diversi interessi
pubblici di diverso peso e dimensione, la disci-
plina dell’attivita costruttiva, la vigilanza sullatti-
vita urbanistica, il sistema delle sanzioni.

Né le legislazioni di altri Paesi, anche piu
recenti, hanno previsto soluzioni normative molto
diverse da queste.

Né la legislazione successiva che ha modificato
e integrato in pit punti la normazione origina-
ria (9) ha innovato di molto gli istituti delineati.
Ha certamente inciso sui procedimenti, ha cor-
retto disposizioni la cui interpretazione lasciava
ampio spazio ad un uso incontrollato della pro-
prieta privata, specie nei comuni privi di strumenti
urbanistici; ha ridimensionato I'estensione dello
strumento della lottizzazione edilizia, ancorandolo
all’esistenza del piano regolatore generale; ha gra-
dualmente accresciuto i poteri discrezionali della
pubblica amministrazione nella conformazione
della propriet3; ha introdotto Iistituto delle mi-
sure di salvaguardia nella fase di adozione dei
piani urbanistici; ha introdotto limiti alla pianifi-
cazione urbanistica dapprima comunale, poi estesa
anche ad altri livelli di piano (standards urbani-
stici, vincoli posti da altre discipline a tutela di
interessi concorrenti, conservazione del patrimo-
nio edilizio esistente, localizzazione ed esecuzione
delle opere pubbliche); ha temporalizzato il pro-
cesso edificatorio del piano regolatore generale
attraverso listituto del programma pluriennale di
attuazione (10); ha esteso sempre pit I'obbligo
della licenza di costruzione (oggi concessione edi-
lizia) per l'attivita edificatoria e di trasformazione
del territorio, affiancando ad essa — e per specifici
casi — istituti pit snelli (autorizzazione edilizia);
ha inserito anche nei procedimenti urbanistici I'i-
stituto del silenzio-assenso (11).

Tuttavia il regime giuridico delineato, basato
sulla pianificazione dell'uso dei suoli affidata al
potere pubblico, & rimasto quello della legge ge-

(9) Lal n. 1150 del 1942 & stata integrata e modificata
da numerose leggi che, tuttavia, non ne hanno intaccato
I'impianto generale. Quelle di contenuto generale sono: 1. 6
agosto 1967, n. 765 (legge-ponte); 1. 28 gennaio 1977, n. 10;
1. 25 marzo 1982, n. 94; 1. 28 febbraio 1985, n. 47.

(10) Introdotto dall’art. 13 1. n. 10, cit. e ridimensionato
dall’art. 6 L. n. 94, cit.

(11) Sul punto Sanpurr AM., I/ silenzio accoglimento
nella legge Nicolazzi, in Riv. giur. ed., 1982, 11, 53 ss.
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nerale nonostante il tentativo radicale di separare
lo 7us aedificandi dal diritto di proprieta di cui alla
1. 28 gennaio 1977, n. 10, confutato ripetutamente
dalla Corte costituzionale (12). Ma — riferendosi
ancora all'impostazione generale — I'aspetto piti
rilevante della legge urbanistica sta nell’aver anti-
cipato la disciplina di fenomeni territoriali che
solo alcuni decenni dopo si sarebbero manifestati
con grande evidenza e che sinteticamente possono
essere riassunti nel termine di « pianificazione di
area vasta ».

Ci si riferisce qui all'introduzione di una diver-
sificata tipologia di piani di ambito superiore a
quello primario di competenza comunale, costi-
tuita dai piani regolatori generali intercomunali
(art. 12 1. n. 1150, cit.) e dai piani territoriali di
coordinamento (art. 5 e 6 1. n. 1150, cit.) (13).

I primi riferiti ancora alle citta — che oggi
definiremmo metropolitane — viste non piu nel-
I'ambito dei confini ristretti dell’aggregato urbano
ma nella prospettiva del continuum insediativo che
investe pili comuni contermini, costituito da un’a-
rea pressoché totalmente urbanizzata e nella quale
le azioni umane ed i modi di essere delle comunita
locali hanno assunto caratteristiche omogenee tali
da richiedere una pianificazione urbanistica unifi-
cata.

Segnali di questa esigenza unificante di tipo
pianificatorio per determinate aree altamente ur-
banizzate provenivano d’altronde dagli effetti pro-
dotti dalla legislazione fascista degli anni Trenta di
fusione dei comuni-polvere, contermini le medie
aree urbane, che aveva certamente favorito la co-
stituzione di estesi aggregati abitativi (si pensi, ad
esempio, alla “ grande Genova ”), anche se poi la
preoccupazione del legislatore del ‘42 & — come
abbiamo visto — quella di frenare 'urbanesimo e
favorire il disurbanamento. Ma la contraddizione &
solo apparente a dimostrazione ancora che alla
disciplina urbanistica non spetta il compito di
pianificare le attivita economiche ma di evitare che
le trasformazioni sociali ed economiche compro-
mettano il corretto uso del territorio.

Anche oggi il fenomeno metropolitano, che
interessa tutto il mondo industrializzato, ripro-
pone nel nostro Paese il problema di una pianifi-

(12) C. cost. 30 gennaio 1980, n. 5; C. cost. 12 maggio
1982, n. 92. Tema cui si riconnette il problema dell'inden-
nizzabilita dei cosiddetti « vincoli » urbanistici (sul punto,
ampiamente, BARTOLI e PREDIERI, Piano regolatore, in questa
Enciclopedia, XXXIII, 654 ss.).

(13) Dello stesso periodo storico ¢ il piano paesistico a
contenuto urbanistico conformativo delle proprieta intro-
dotto dalla 1. 29 giugno 1939, n. 1497 in funzione della tutela
di interessi paesaggistici.

cazione di area sovracomunale che affonda le sue
radici nell’art. 12 1. n. 1150 del 1942 (14).

Anche per i piani territoriali di coordinamento
vale lo stesso discorso. Previsti essenzialmente
come piani di direttive a contenuto urbanistico per
la localizzazione delle grandi opere infrastrutturali
e della mobilita viaria di competenza delle varie
amministrazioni centrali, precorrono sotto vari
profili gli sviluppi evolutivi normativi della materia
urbanistica. Anticipano di fatto I'interpretazione
estensiva — che ne dara la dottrina e il legislatore
regionale — dei contenuti della materia da disci-
plina dell’assetto e dell'incremento dei centri abi-
tati a governo del territorio.

Mettono in evidenza non solo che alla diversa
rilevanza e dimensione degli interessi pubblici sul
territorio devono corrispondere livelli di governo
di area vasta (le regioni) preposti alla loro cura e
soddisfazione, ma pure che in rapporto alla disci-
plina degli interessi, con riflessi urbanistici, corri-
spondono livelli di piano a contenuto diverso.

Anche in questo caso, dopo la regionalizza-
zione, i piani territoriali regionali traggono il loro
fondamento giuridico dai piani territoriali di coor-
dinamento, anche se gli obiettivi e gli oggetti del
pianificare sono notevolmente diversi: questi ul-
timi infatti mirano a coordinare le azioni pubbli-
che centrali sul territorio locale ma i cui effetti
riguardano 'intera comunita nazionale, mentre i
piani regionali, secondo le leggi regionali, regolano
invece i molteplici interessi pubblici di rilievo
regionale; ma uguali sono sia le finalitd — poiché
I'obiettivo ¢ il coordinamento degli interventi pub-
blici sul territorio — sia i destinatari finali delle
direttive e delle effettive localizzazioni di opere o
di tutele, poiché entrambi incidono sulla pianifi-
cazione urbanistica primaria comunale con effetti
diretti o riflessi sugli stessi.

2. Evoluzione ed ambito della materia dopo la
legge generale del 1942. — La disamina dei pro-
blemi relativi alla materia dell'urbanistica va svolta
allora avendo come punti di riferimento essenziali
due profili: il primo costituito dal diritto positivo,

(14) La disciplina delle aree metropolitane ¢ stata intro-
dotta in Italia solo recentemente con la 1. 8 giugno 1990, n.
142, capo VI, art. 17-21. In essa sono previste soluzioni
differenziate sia dal punto di vista delle forme di governo di
queste aree sia dal punto di vista della tipologia dei piani di
disciplina urbanistica. Sugli aspetti della disciplina generale,
Ursant, Governi metropolitani e interessi nazionali, Padova,
1988 (con prefazione di M.S. GianniNt); sugli aspetti urba-
nistici nelle aree metropolitane, UrBaNI, L assetto territoriale
nelle aree metropolitane, in Manuale di diritto urbanistico a
cura di N. Assing, Milano, 1991, 777 ss.



il secondo — strettamente connesso con I'analisi
obiettiva delle funzioni di cui si compone la ma-
teria — in riferimento alla pluralita degli attori
pubblici cui sono affidati I'esercizio e la cura di tali
funzioni. Ebbene un primo dato acquisito & che
Pevolversi del contenuto della materia — in questo
quarantennio — non costituisce altro che una
“ risposta dell’ordinamento ” alle nuove situazioni
di fatto che si presentano all’attenzione del legi-
slatore e ne richiedono una regolamentazione.

L’interpretazione sociologica di un tale evol-
versi della disciplina ¢ legata al concetto della
corporativizzazione degli interessi non solo privati
ma anche pubblici espressa dalle sedi legislative
(parlamento, consigli regionali).

In realtd, seppure cid pud contribuire a spie-
gare la patologia del sistema, sarebbe riduttivo
restringere I'analisi del fenomeno normativo a tale
interpretazione, poiché la disciplina vigente va
considerata come fase di passaggio — pit 0 meno
lunga — da una concezione formalmente statica
dell’urbanistica ad una estremamente flessibile e
dinamica e pit rispondente all’evolversi dei sistemi
produttivi e sociali.

1l problema va inquadrato allora nell’emergere
di nuovi e molteplici interessi pubblici — in anni
passati rimasti occulti o sostanzialmente insoddi-
sfatti — cui il legislatore ha ritenuto di dare ade-
guata cura e tutela, individuando nei pubblici
poteri i centri di riferimento cui imputare la re-
sponsabilit e I'esercizio delle funzioni pubbliche
ad essi connesse.

Tuttavia, questa tutela risente delle contin-
genze e della settorializzazione degli interessi
emergenti, cosicché al piano urbanistico primario,
il piano regolatore generale, considerato il piano
per eccellenza per gli effetti inmediatamente con-
formativi delle proprieta — anche questi prodotti
dall’evoluzione in tal senso della giurisprudenza
amministrativa (15) — si sono affiancati piani
specializzati — quanto al contenuto tematico —
strettamente funzionali alla soddisfazione di inte-
ressi pubblici di settore: il piano di lottizzazione
(1942), il piano di edilizia economica e popolare
(1967), il piano delle aree e dei nuclei industriali
prima (1957) e poi il piano degli insediamenti
produttivi (1971), i piani di recupero urbano
(1978), il piano di insediamenti per attivita terzia-
rie e direzionali (1990) (16), che, pur mantenendo

(15) Causa la quasi totale inattuazione del piano rego-
latore generale attraverso lo strumento del piano particola-
reggiato.

(16) V. sui piani citati nel testo BARTOLI e PREDIERI, /c.

cit. € PALLOTTINO, Piano per I'edilizia ecoriomica e popolare, -
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unitari i meccanismi procedimentali di formazione
e approvazione, si diversificano profondamente sia
per gli effetti giuridici che essi producono (espro-
priazione delle aree e loro cessione in proprieta, o
in regime di concessione in diritto di superficie
agli aventi titolo, locazioni temporalizzate degli
immobili edificati a favore di categorie di utenti a
basso reddito, vincolo di destinazione delle costru-
zioni) sia per le modalita di attuazione dei piani,
diversificandosi il rapporto fra potere pubblico e
privati operatori nella concreta edificazione delle
aree (concessione, autorizzazione, moduli conven-
zionali) (17).

Accanto ai piani, generali o di settore, il legi-
slatore ha tuttavia sempre piu fatto ricorso ad un
altro istituto previsto dalla legge urbanistica gene-
rale: “ la variante ”. Questa, da strumento eccezio-
nale — sottoposto a preventiva autorizzazione da
parte degli organi di livello superiore — di portata
limitata rispetto alla dimensione del territorio co-
munale e previsto per la cura di nuovi interessi
pubblici emergenti rispetto alla pianificazione vi-
gente, ha assunto sempre piti dimensione di va-
riante generale, surrogato improprio del piano
urbanistico, e soprattutto carattere di variante au-
tomatica o imposta ex lege, by-pass necessario per
la esecuzione di opere pubbliche di dimensione
comunale ma specialmente superlocale, o anche a
tutela di interessi impostisi di fatto sul territorio
prescindendo dalle prescrizioni del piano (varianti
per il recupero degli insediamenti abusivi).

Si assiste cosi a “ due fenomeni ” che sempre
pitt prendono forma e consistenza. “ Il primo” gia
richiamato che tende a ricollegare la finalita ultima
dell’urbanistica al raggiungimento dei fini di tra-
sformazione dell’assetto sociale di cui all’art. 3
comma 2 cost., cosicché per il concreto esplicarsi
di tutte le potenzialita sociali ed economiche delle
attivita umane ¢ plausibile — anzi doveroso — da
parte del legislatore individuare gli strumenti giu-

in quaesta Enciclopedia, XXXIII, 634 ss. Il piano di insedia-
menti per attivita terziarie e direzionali & previsto dall’art. 8
comma ult. . 15 dicembre 1990, n. 396, e ad esso si applica,
per le procedure di formazione e per i contenuti attuativi,
Part. 27 (piano per insediamenti produttivi) 1. 22 ottobre
1971, n. 865. Anche se il piano in questione & previsto solo
per la realizzazione del sistema direzionale orientale di Roma
(Spo) & prevedibile il suo recepimento nella disciplina gene-
rale urbanistica.

(17) Sull’estendersi progressivo dei moduli convenzio-
nali nella disciplina urbanistica, Bonaccorst e Pericu, Su
alcune tendenze della pianificazione territoriale e dei proced-
menti per la sua attuazione, in Rivista giuridica di urbanistica,
1987, n. 1, 161 ss.; GaLLerTO T, Le convenzioni urbanistiche,
in La nuova giurisprudenza civile commentata, 1989, 11, 117
ss.; In., Convenzioni urbanistiche, in D. disc. priv., sez. civ.,
1V, 1989, 359 ss.
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ridici pit idonei affinché tali interessi, concreta-
mente manifestandosi, trovino per la loro realizza-
zione spaziale adeguati modelli pianificatori che
garantiscano la loro realizzazione sul territorio.

In questo processo — come abbiamo visto —
alla pluralita degli interessi si affianca la pluralita
dei piani di settore. La frammentazione delle di-
scipline urbanistiche non ¢& altro che una risposta
parziale dell'ordinamento alla pluralitd degli inte-
ressi emergenti.

L'effetto riflesso di tale normazione ha pro-
dotto cosi un mutamento profondo nella conce-
zione tradizionale dell'urbanistica propria degli
anni Cinquanta — pur in presenza di una legge di
vasto respiro come la . n. 1150 del 1942, rimasta
per altri aspetti per lungo tempo inattuata —
soprattutto come diritto dell’edilizia (e dell’urba-
nistica) (18) pit tesa alla tutela degli interessi
proprietari ed alle loro rendite che all'ordinato
sviluppo del territorio, svolgendo I'intetlocutore
pubblico un ruolo di semplice garante degli assetti
proprietari.

1l passaggio da un’urbanistica statica ad una
dinamica non si lega pero solo ad una evoluzione
dello sviluppo e ad una accresciuta entrata in
campo di soggetti produttori, ma all'emergere — in
posizione di preminenza e di egemonia — dell’a-
zione della pubblica amministrazione nella deter-
minazione — con ampi spazi di discrezionalita —
non solo della destinazione dei beni ma del con-
creto esplicarsi delle attivita umane sul territorio.

Vi & cosi un passaggio lento e graduale ma
costante della legislazione urbanistica da disciplina
sui “ procedimenti pianificatori ” (la legge del ‘42)
a disciplina sempre pitl orientata sui “ contenuti e
gli oggetti della pianificazione e sulla regolamen-
tazione dell’attivita costruttiva ”.

Se poi questa disciplina tende a frammentarsi e
a settorializzarsi sfilacciando il disegno unitario
della pianificazione, le ragioni non possono che
essere ricercate da un lato in una visione di corto
respiro del legislatore, e dall’altro nella pressione
degli interessi che, dapprima individui e privati,
assumono poi contenuti plurimi di pubblico inte-
resse.

“ Il secondo fenomeno ”, in qualche modo pro-
dotto dalla legittimazione giuridica del primo —
ma i cui effetti non sono stati previsti dal legislatore
— consiste nel riconsiderare in una visione non pit
settoriale ma unitaria i problemi del territorio non
solo sotto il profilo della pluralita degli usi, ma sotto

(18) Significativo & ad esempio il fatto che ancora oggi la
rivista I/ Foro italiano preveda la rubrica con il titolo « Edi-
lizia e urbanistica ».

quello della conservazione delle risorse in rapporto
alla limitatezza delle stesse.

In breve, il problema che emerge oggi all’at-
tenzione & quello della riconsiderazione degli in-
teressi pubblici settoriali rispetto a quelli generali,
degli interessi cioé di una parte della comunita
rispetto a quelli che investono l'intera comunita
nazionale.

Mentre la legislazione urbanistica dell’'ultimo
ventennio ha teso a regolare la compatibilita tra gli
usi all'interno di un sempre pitl evanescente piano
urbanistico generale, il problema attuale & sempre
pit quello della compatibilita degli interessi setto-
riali con quelli generali.

Secondo la dottrina e la recente giurispru-
denza costituzionale emergerebbe cosi — a fianco
di una vera e propria gerarchia degli interessi
pubblici oggetto di cura e soddisfazione — anche
una differenziazione tra interessi pubblici mate-
riali e interessi pubblici immateriali, tra interessi
pubblici costituzionalmente protetti e ricompresi
tra i principi fondamentali e prevalenti sugli altri.
I riferimenti possono essere quelli della salute,
della tutela del paesaggio, della salvaguardia am-
bientale (19).

Interessi pubblici che, nel loro manifestarsi
sotto il profilo giuridico, hanno diretta attinenza
con gli usi del territorio poiché esprimono nella fase
della loro esplicitazione una evidente matrice ter-
ritoriale anche se non sempre la loro disciplina pud
farsi rientrare in quella propriamente urbanistica
giacché questi usi seguono regole loro proprie (20).

(19) Contro la teoria che vede nella Costituzione una
gerarchia precostituita di valori e interessi, Corso, I/ respon-
sabile del procedimento, in Il procedimento inistrativo tra
riforme legislative e trasformaziont dell’ amministrazione (Atti
del Convegno di Messina-Taormina, 25-26 febbraio 1988),
Milano, 1990, 68, il quale ritiene che « Per il suo carattere
pluralistico la Costituzione non conosce una gerarchia pre-
costituita di valori e interessi: da ai valori e agli interessi
riconosciuti pari ospitalita rinviando la scelta in favore del-
P’uno o dell’altro alla specificita delle situazioni concrete e alle
concrete valutazioni delle pubbliche autorita. Non ¢ la costi-
tuzione e, di solito neppure la legge, la sede in cui la gerarchia
viene istituita: ma la funzione amministrativa nell’esercizio
della quale l'autorita sceglie, seleziona, decide ». Secondo
I’autore, dietro questa riaffermata autorita ed intangibilita di
alcuni valori costituzionali si nasconde una mentalita autori-
taria.

Sulle problematiche generali v. anche Caravira, Diritto
pubblico dell'ambiente, Bologna, 1990. Accede alla conside-
razione del paesaggio come materia inserita tra i principi
fondamentali della Costituzione, aderendo cosi alla tesi di-
scutibile della gerarchia degli interessi, IMMORDINO, Vincolo
paesaggistico e regime dei beni, Palermo, 1990, 30.

(20) Cfr. C. cost. 21 dicembre 1985, n. 359, in Giur.
cost., 1985, 1, 2522 ss. sui rapporti tra tutela del paesaggio e
urbanistica, su cui UrBaNI, Urbanistica, tutela del paesaggio e
interessi differenziati, in Le Regioni, 1986, 665 ss.




Cosicché, se & pur vero che non ¢’¢ settore
della vita pubblica che non abbia un riflesso ur-
banistico (21), o ancora che gli interessi pubblici
per la loro realizzazione spaziale devono confluire
nella pianificazione urbanistica (22), la cura di
molteplici interessi pubblici — riconducibile alla
disciplina degli usi del territorio solo nel momento
della localizzazione — prescinde sempre pid, nella
fase della ponderazione di tali interessi, dalle te-
matiche proprie della pianificazione urbanistica
espressa da livelli di governo diversi.

Nel ragionamento ora esposto entrano allora
necessariamente in campo gli attori pubblici pre-
posti sia alla regolazione dei procedimenti di pia-
nificazione urbanistica sia alla cura degli altri in-
teressi pubblici — tutela ambientale, del paesaggio
— che — come abbiamo accennato — hanno
comungque riflessi sul territorio. La regionalizza-
zione ha costituito certamente un momento fon-
damentale nella evoluzione dei contenuti della
materia urbanistica ampliandone gli oggetti fino a
configurare la materia come “ governo del territo-
rio 7 (23).

A favore di questa interpretazione estensiva —
avvalorata poi dall’art. 80 d.P.R. 24 luglio 1977, n.
616 — hanno giocato vari elementi.

In primo luogo I'elemento della “ dimensione
territoriale regionale ”, cioé dell’area vasta, ha
spinto la dottrina a considerare la regione il punto
di aggregazione degli interessi facenti perno sul
territorio (24), con la conseguenza di ricompren-
dere nella disciplina degli usi anche quelle relative
alla salvaguardia e trasformazione del suolo
nonché la protezione dell’ambiente (art. 80 d.P.R.
n. 616, cit.), la cui tesi estrema e sicuramente

(21) GianniNt MLS., Relazione, in Urbanistica e regioni
(Atti del Convegno, Perugia, 9-10 ottobre 1971), Firenze,
1971, 18 ss.

(22) GiaNNINIMLS., « Ambiente »: saggio sui suoi diversi
aspetti giuridici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1973, 15 ss.

(23) La regione e il governo del territorio (Autori vari),
Milano, 1972; MorsikLLt, La disciplina del territorio tra
stato e regiont, Milano, 1974; Ib., Le proprieta. Il governo del
territorio, in Manuale di diritto pubblico a cura di G. Amato
e A. Barsera, Bologna, 1984, 867 ss.; GIaNNINI M.S., Primi
rilievi sulle nozioni di gestione dell'ambiente ¢ gestione del
territorio, in Riv. trim. dir. pubbl., 1975, 379 ss.; Ip., Am-
biente: saggio, cit., 15 ss.; MErLONI e Ursani, I/ governo del
territorio, Bari, 1977; SerniNg, I/ governo del territorio, Mi-
lano, 1979; BartoLr e Prepmri, /e cit.; Ursani, La crisi
dell’'urbanistica: dalla separazione delle competenze alla pro-
cedimentalizzazione delle attivita tra Stato e region, in Atti
del Convegno « Seicentosedici dieci anni dopo » (Consiglio
regionale del Veneto, Venezia, 18-20 novembre 1987),
Roma, 1988, 383 ss.

(24) Berm, Politica del territorio e ruolo di governo delle
regiont, in La regione e il governo del territorio, cit., 25.
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suggestiva (25) ha attribuito al sistema regionale/
locale tutto il complesso dei poteri di governo del
territorio, in cid confermata dal “ complesso della
legislazione regionale ” — secondo elemento —
che ha teso a ricondurre nella normazione urba-
nistica oggetti di altre discipline.

Un terzo elemento ¢ dato dalla diffusa consi-
derazione della apparente residualita delle fun-
zioni di cosiddetta urbanistica statale, ridotte se-
condo il d.P.R. n. 616 del 1977 alla sola funzione
d’indirizzo e coordinamento — mai esercitata nel
campo dell’urbanistica — consolidando ancor pit
la tesi di una attribuzione complessiva delle fun-
zioni di governo del territorio, inteso in senso lato,
al torso regionale.

1l secondo momento ¢ dato dall’esplodere del
problema ambientale visto sia sotto il profilo della
tutela naturalistica (paesaggio, parchi e riserve
naturali, flora e fauna), e che puo essere riassunto
nel termine ambiente-protezione, sia sotto quello
ben pitt drammatico legato alla tutela delle risorse
ambientali dagli agenti inquinanti e alla loro disci-
plina (acque, suolo, aria) sinteticamente riassunto
nel termine ambiente-produzione (26).

(25) La tesi che fa capo a Alberto Predieri, peraltro piu
volte rigettata dalla Corte costituzionale, potrebbe assumere
ben altro e piu incisivo significato nell'ipotesi di una riscrit-
tura rovesciata dell’art. 117 cost. che individui solo le mate-
rie o le funzioni d'interesse statale riservate alla cura dello
Stato. Sul tema, tuttavia, non si pud concordare con un altro
autore, STELLA RICHTER P., Profili funzionali dell'urbanistica,
Milano, 1984, 25, i dove afferma « che sono della regione
tutte le funzioni attinenti al proprio territorio, sia che si tratti
di funzioni gia disciplinate dall’ordinamento vigente sia che
vengano in rilievo nuove funzioni pubbliche che le leggi in
futuro abbiano ad istituire. Nessun dubbio, quindi, che sia
stato chiarito, e in modo veramente definitivo, che spetta alla
regione il governo del proprio territorio e che non possa
quindi piti contestarsi la legittimazione delle regioni ad
imporre forme di disciplina e controllo su interventi rilevanti
per l'assetto del suolo e dell’ambiente in generale, anche
nell'ipotesi che tali interventi non si ritengano configurare
una attivita comportante “ trasformazione urbanistica ed
edilizia del territorio comunale ” ai sensi e per gli effetti della
legge 28 gennaio 1977, n. 10 ». Queste valutazioni non sono
confermate dal diritto positivo vigente che mantiene in realta
— in riferimento al governo del territorio — discipline
separate non riunificabili ancora in capo alla regione come
ente di governo unitario, né sembra tener conto dell’emer-
gere in questo settore del peso della differenziazione e della
gerarchia degli interessi, che prescinde spesso dalla dimen-
sione spaziale regionale, tesi peraltro acutamente espressa
dall’autore in un pil recente saggio, I/ sistema delle fonti
nella disciplina urbanistica, in Rivista giuridica di urbanistica,
1989, n. 4, 608 s.

(26) Sui problemi ambientali visti sotto il profilo giuri-
dico, oltre al saggio di GiaNNINI, Ambiente, cit., TORRE-
GRrossA, Profili della tutela ambientale, in Riv. trim. dir. proc.
crv., 1980, 1384 ss.; Scoca, Tutela dell'ambiente: imposta-
zione del problema dal punto di vista giuridico, in Quaderni
regionali, 1989, 533 ss.
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La normazione nazionale emanata tra la meta
degli anni Settanta e il Novanta relativa soprattutto
al secondo dei profili ora richiamati (su cui v.,
amplius, TUTELA DELL’AMBIENTE: diritto interno) &
tutta incentrata sul livello regionale come punto di
snodo delle politiche ambientali d’emergenza (27).
Ne sono prova i numerosi provvedimenti emanati
in questi anni (28). Né Iistituzione del Ministero
dell’ambiente (29), di formazione troppo recente,
ha modificato il sistema di allocazione delle nuove
funzioni in campo ambientale ma, al contrario, ha
rafforzato il livello regionale, anche considerando
che I'organizzazione ministeriale non prevede uffici
periferici statali.

Ma occorre fare sul punto ancora alcune rifles-
sioni.

L’emergenza ambientale & sicuramente causata
da una mancata regolazione delle attivita econo-
miche sul territorio, regolazione che non rientra
nelle finalita dell’'urbanistica poiché questa si oc-
cupa della disciplina degli usi del territorio e delle
sue risorse al fine di preservarle da iniziative eco-
nomiche incompatibili con gli obiettivi della con-
servazione e della tutela.

Ebbene, la disciplina urbanistica positiva co-
pre oggi solo un aspetto della materia, quello
relativo alla compatibilita fra gli usi all'interno del
territorio pianificato attraverso l'asettico stru-
mento dello zoning, che esprime al massimo una
relazionalita delle varie destinazioni, senza ricom-
prendervi anche i profili relativi agli effetti che le
attivita economiche localizzatesi sul territotio pro-
ducono sulle risorse ambientali e sulla loro con-
servazione.

Lo scollamento risulta cosi evidente: tra previ-
sione del piano ed effettiva localizzazione delle
attivita nei piani tematici di settore non vengono
valutati (0 non vengono sempre valutati) gli effetti
inquinanti o di trasformazione riflessa del territo-
rio che tali insediamenti nel tempo possono pro-
durre (30).

(27) Eccezioni alla regola sono quelle della costituzione
di autorita indipendenti, quella per I'’Adriatico, 1. 19 marzo
1990, n. 57, istituzione dell’Autorita per I'’Adriatico, e delle
Autorita di bacino previste dalla 1. 18 marzo 1989, n. 183,
sulla difesa del suolo.

(28) L. 3 marzo 1987, n. 59; d.P.R. 24 maggio 1988, n.
203; 1. 29 ottobre 1987, n. 441; 1. 9 settembre 1988, n. 397;
1. 9 novembre 1988, n. 475; 1. 28 agosto 1989, n. 305.

(29) L. 8 luglio 1986, n. 349. Sul punto SaLvi, I/
Ministero dell’ ambiente, Rimini, 1988.

(30) 11 problema sollevato nel testo riguarda il procedi-
mento di valutazione d’impatto ambientale che dovrebbe
essere reso necessario per tutte le opere o gli insediamenti sul
territorio che possono avere effetti negativi sull’equilibrio
ambientale in senso lato (tutela delle risorse naturali, salute,

La proliferazione di insediamenti turistici co-
stieri, lo sfruttamento intensivo delle aree agricole
per la produzione animale, la localizzazione di in-
dustrie in aree prive di servizi di smaltimento delle
scorie o di depurazione delle acque, la captazione
impropria di acque sotterranee finalizzata agli in-
sediamenti di superficie, questi ed altri fenomeni
territoriali sono stati a lungo — o sono tuttora —
privi di adeguata regolamentazione in rapporto alla
tutela degli interessi ambientali, addossando o ca-
ricando la pianificazione urbanistica comunale (31)
di oggetti che non hanno riferimento diretto con la
disciplina degli usi urbanistici del territorio ma in
primo luogo con la disciplina dello sfruttamento e
la tutela delle risorse territoriali (32).

Si tratta di procedimenti che restano distinti
perché necessariamente diversi sono i provvedi-
menti che li caratterizzano: 'uno (quello urbani-
stico) destinato ad esaurirsi nella scelta localizza-
tiva, laltro (quello di compatibilita ambientale)
protraendosi nel tempo, poiché permane il con-
trollo del’amministrazione sull’attivita insediatasi
sul territorio (33).

inquinamento) e che oggi in base ai d.P.C. 10 agosto 1988,
n. 377 e d.P.C. 27 dicembre 1988, che hanno recepito la
direttiva comunitaria del 27 giugno 1985, n. 85/337, e
previsto solo per particolari opere e infrastrutture di rile-
vanza e dimensione nazionali. Ma a tale proposito e nel senso
qui suggerito, v. ora la |. prov. T. 5 settembre 1991, n. 22,
ordinamento urbanistico e tutela del territorio, che all’art. 31
comma 1 prevede che «i comprensori e i comuni possono
deliberare di sottoporre a valutazione d’impatto ambientale
i rispettivi piani urbanistici generali e loro varianti nonché il
piano attuativo a fini generali ... relativamente alle previsioni
urbanistiche concernenti le tipologie di opere ... ». Secondo
tale procedimento facoltativo, i piani vengono corredati
dallo studio d’impatto ambientale relativamente alla tipolo-
gia di opere individuate.

(31) Come sembra fare la legislazione urbanistica orga-
nica di molte regioni che ha ridefinito il contenuto dei piani
regolatori generali.

(32) Lelencazione delle stesse opere di urbanizzazione
primaria e secondaria prevista dalla I. 29 settembre 1964, n.
847, art. 4 lett. b e ¢ da realizzare — o gia esistenti — in caso
di rilascio della concessione edilizia o di lottizzazioni con-
venzionate, ¢ del tutto insufficiente sia rispetto agli effetti
inquinanti che determinati insediamenti producono sul ter-
ritorio sia rispetto ad altri servizi e infrastrutture essenziali
— che dovrebbero essere considerati necessari e inseriti
come opere di urbanizzazione negli elenchi — per lo svol-
gimento delle attivita umane in tali insediamenti.

(33) Sul punto v. SteLLA RicHTER, Profili funzionali, cit.,
27. Tipico il caso del d.P.R. 24 maggio 1988, n. 203,
attuativo delle direttive CEE in materia di qualita dell’aria,
relativo a specifici agenti inquinanti, e di inquinamento
prodotto dagli impianti industriali, ove si prevede una spe-
cifica autorizzazione rilasciata dalla regione sentito il comune
(il sindaco) ove & localizzato I'impianto, sia per la costru-
zione di nuovi impianti industriali che per 'adeguamento di
quelli esistenti, e un controllo periodico regionale sulle
emissioni inquinanti.



Solo recentemente anche gli interessi ambien-
tali tendono ad ordinarsi secondo procedimenti di
pianificazione (34) ma questi ultimi non sono as-
similabili a quelli relativi alle scelte di pianifica-
zione urbanistica, poiché devono svolgersi a
monte dei procedimenti tesi all’ordinato sviluppo
del territorio.

Rientrano cosi in campo ancora gli attori pub-
blici preposti a tale valutazione prodromica, la cui
trama organizzatoria ¢ tuttavia oggi ancora incerta
se non fortemente lacunosa poiché sia le regioni
che gli enti infraregionali — i comuni tradizional-
mente ed in base alla I. 8 giugno 1990, n. 142
anche le province — non sono in grado di eserci-
tare in modo unitario il complesso delle funzioni
in materia ambientale (35).

E qui ¢ emerso in pit di una attenta riflessio-
ne (36) il problema della insufficienza dell’'uso del
parametro territoriale per I'allocazione delle fun-
zioni in materia.

Proprio I'ambiente — nelle sue molteplici sfu-
mature contenutistiche — ha messo in evidenza
non solo I'impossibilita di un suo assorbimento
nella materia urbanistica e quindi di una sua totale
ricomprensione nell’ambito dei poteri regionali,
ma ha rivelato soprattutto che gli interessi pub-
blici, cui le funzioni ambientali sono riconnesse,
non possono essere misurati solo in base alla loro
esplicitazione nella dimensione territoriale regio-
nale, ma vanno soddisfatti in rapporto al loro
contenuto qualitativo che li ordina secondo un
sistema gerarchico al cui vertice si situano in modo
preponderante quelli che si riferiscono all’intera
comunita nazionale (37).

Se la giurisprudenza costituzionale pii recente

(34) Un accenno in SteLia RicHTER, 1] sistema delle
Jfonti, cit., 622. Si allude qui alle forme di tutela ambientale
intesa in senso lato costituite dai vincoli di destinazione
(come ad esempio i vincoli paesaggistici definiti nei piani
paesistici o urbanistico-territoriali regionali) o dai limiti ge-
nerali all’attivita costruttiva come ad esempio i vincoli idro-
geologici, i vincoli derivanti dalla sismicita del territorio.
Questi costituiscono gia dei limiti alla pianificazione urbani-
stica e condizionano quindi le scelte di piano. La 1. n. 183 del
1989 ha ora riconnesso al piano di bacino il compito di
individuare le caratteristiche del territorio ai fini della difesa
del suolo e della regimazione delle acque, direttive alle quali
si devono adeguare i piani urbanistici.

(35) Sul punto sia consentito rinviare a Ursani, La
riforma delle autonomie locali: riflessioni sui profili funzio-
nali, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1991, n.
89/90, p. 13 ss.

(36) ABBAMONTE, Progr jone e jstrazione per
settori organici, Napoli, 1982; CeruLL IReLLI, Pianificazione
urbanistica e interessi differenziati, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1985, 386 ss.; SteLLA RICHTER, Profili funzionali, cit.

(37) La L n. 349 del 1986 istitutiva del Ministero del-
I'ambiente risponderebbe proprio a questa esigenza.
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ha teso a ristabilire alcuni punti fermi relativi ai
confini della materia urbanistica (38), restituendo
— in base al diritto positivo — autonomia di
disciplina ad altri settori contermini, anche in
questa & ben evidente una gerarchia degli interes-
si (39) che coinvolge sia lo Stato — restituendo ad
esso funzioni di urbanistica statale o meglio la cura
d’interessi nuovi d’interesse superlocale (40) — sia
il sistema infrastatale costituito da regioni e co-
muni (cui si aggiunge ora anche la provincia).

Pluralita di soggetti dunque competenti nella
materia, oggi ridefinita dall’art. 80 d.P.R. n. 616
del 1977, che tuttavia assume un significato pati-
colare poiché il suo contenuto ¢ riferibile a tutti i
soggetti pubblici competenti attribuendo poten-
zialmente ad essi uguali poteri di pianificazione, di
governo e di gestione del territorio (41) senza
alcuna soluzione di continuita (42) o differenzia-
zione.

I centri d’imputazione della potesta urbanistica
sono quindi molteplici, portatori ciascuno d’inte-
ressi differenziati che hanno diretta incidenza sul
territorio.

La regione, in primo luogo, cui sono conferite
— per il principio del parallelismo — oltre alle
funzioni legislative anche quelle amministrative,
ha lo specifico ruolo di “ garante della funziona-
lita ” cio¢ quello di agire come soggetto pubblico
regolatore dei processi di sviluppo economico e
territoriale, ruolo che esplica, tra Paltro, attra-
verso lesercizio di due poteri fondamentali: il
primo d’indirizzo politico-amministrativo agli enti
subregionali sui criteri di pianificazione urbani-
stica, il secondo attraverso un diretto esercizio

(38) O per meglio dire della « determinazione critica
delle frontiere » come, subito dopo I'emanazione del d.P.R.
n. 616 del 1977, avverti GianniNt M.S., Del lavar la testa
all'asino, in I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali.
Commentario al decreto 616 di attuazione alla I. 382 a cura di
A. Barsera e F. Bassaning, Bologna, 1978, 8.

(39) Gerarchia accettabile nel quadro di una necessaria
composizione di tali interessi differenziati (di qui I'introdu-
zione di istituti come la conferenza dei servizi o I'accordo di
programma o il ricorso a varie istanze cooperative come, ad
esempio, le intese), ma principio non condivisibile in fun-
zione di una costante legittimazione del prevalere degli
interessi statali su quelli regionali/locali contenuta soprat-
tutto nella legislazione speciale.

(40) Sul punto sia consentito rinviare a UrsaNI, L assetto
territoriale, cit.; CERULLI IRELLI, 0p. cit., 388 ss.

(41) Gli stessi statuti regionali prevedono infatti che
anche la regione agisca nella materia attraverso piani a
contenuto urbanistico relativi all’intero territorio o a sue
parti.

(42) Sul punto MORBIDELLL, Piano territoriale, in questa
Enciclopedia, XXXIIL, 705 ss.; UrsaN, Pianificazione urba-
nistica, edilizia residenziale e interessi ambientali, Milano,
1988, 42 ss.
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pia, tanto pitl necessaria nel momento in cui il
sistema della gerarchia dei piani — dopo la L n.
142 del 1990 — invece di ridimensionarsi diviene
plurimo e si consolida.

1l problema dovrebbe essere esaminato anche
sotto altre prospettive cui qui si accenna breve-
mente.

In linea generale, se i due sistemi — quello
della gerarchia dei piani e quello della gerarchia
degli interessi — sono destinati a convivere ancora
per lungo tempo nel nostro diritto positivo, occor-
rerebbe individuare le linee da seguire per ridurre
gli effetti negativi che il sovrapporsi di piani e
interessi produce.

Sotto il profilo della gerarchia dei piani i punti
in discussione riguardano: «) i livelli; 4) il conte-
nuto; ¢) la partecipazione al procedimento di pia-
nificazione.

Se si accetta la teoria della gerarchia degli
interessi risulta evidente che se 'eccessiva prolife-
razione dei piani a contenuto urbanistico generale
tende a squilibrare sempre pit il sistema ed a
renderlo inapplicabile alle esigenze continue dello
sviluppo e dell'adeguamento degli interessi pub-
blici ai bisogni della collettivita, la pianificazione
per piani andrebbe riportata nei suoi giusti con-
fini.

Si deve rilevare allora che — superata una certa
soglia dimensionale — le scelte dei poteri pubblici
regionali non dovrebbero essere trasfuse in propri
piani a contenuto urbanistico — cio& precettivi e
vincolanti anche nei confronti dei privati oltre che
delle amministrazioni di rango inferiore — poiché
s’invade inevitabilmente la sfera di potere dei sog-
getti inferiori — in contrasto con l'art. 118 comma
1 cost. e con I'VIII disp. trans. (56) — e si con-
traddice i radice il potere d’indirizzo che la re-
gione deve svolgere nei confronti della pianifica-
zione urbanistica primaria (57).

(56) Sul punto v. COLAFRANCESCO € SORRENTINO, I prin-
cipi fondamentali nella materia urbanistica, in Le Regioni,
1980, 79 ss.

(57) 1l sistema della L. n. 1150, cit. paradossalmente ha
funzionato fintantoché I'unico strumento di piano era quello
comunale con un’unica autorita superiore di controllo rap-
presentata dal Ministero dei lavori pubblici.

L’inserimento da parte del legislatore regionale di livelli
di piano territoriale riguardanti 'intero territorio di propria
competenza se da un lato ha risposto — per le regioni — a
finalita difensive (su cui v. GianniNT MLS., Introduzione a Il
piano territoriale dell’'Umbria (Autori vari), Milano, 1984, 5),
dall’altro ha dato — Ii dove sono stati approvati — risultati
negativi sia per la lunga elaborazione — con effetti di
obsolescenza delle scelte dopo 'approvazione — sia per i
contenuti precettivi e analitici nei confronti non solo dei
comuni ma anche dei privati. Basti pensare inoltre alla forma
della loro approvazione, in qualche caso con legge regionale,

L’esercizio delle competenze urbanistiche re-
gionali, e pit in generale di governo del territorio
dovrebbero esplicarsi attraverso ['attivita di indi-
rizzo e coordinamento e di controllo, o, meglio
ancora, attraverso 'emanazione di canoni, criteri o
standards a contenuto qualitativamente diverso ri-
spetto a quelli urbanistici cui si devono gia atte-
nere i comuni, in considerazione della dimensione
spaziale degli interessi alla cui tutela ¢ preposta la
regione.

In questo quadro lattivita di pianificazione
urbanistica regionale potrebbe restringersi a casi
specifici di tutela che richiedano una vera e pro-
pria pianificazione di settore — come nel caso dei
piani urbanistico-territoriali di cui alla . 8 agosto
1985, n. 431 in materia di tutela paesaggistica —
anche considerando che il sistema della gerarchia
dei piani si arricchisce (o si appesantisce) ora
anche del piano territoriale di coordinamento pro-
vinciale con conseguente aggravio dell'incastro fra
previsioni urbanistiche e cura degli interessi pub-
blici differenziati.

Cio risolverebbe 7% radice il problema del con-
tenuto dei piani urbanistici generali, cui il legisla-
tore — nazionale e regionale — non ha dato una
adeguata normazione astenendosi dall'individuare
— per livelli di piano — una disciplina differen-
ziata degli interessi tipizzati.

Gli oggetti del pianificare — a leggere le norme
regionali — possono di fatto essere gli stessi a tutti
i livelli, non essendovi una reale differenziazione
rispetto alla tutela degli interessi pubblici (58).

La effettiva pianificazione urbanistica confor-
mativa potrebbe essere cosi restituita a pieno titolo
ai comuni — tradizionali enti competenti nella

che produce un evidente azzeramento della tutela degli
interessi legittimi dei privati. Sull’assenza di una riserva di
atto amministrativo in materia v. C. cost. 21 marzo 1989, n.
143, in Le Regioni, 1990, 1106 s., con nota di SaLvia, Giusto
rocedi ) e leggi p imento regionali.

(58) Analogamente, basti qui citare i contenuti del pia-
no territoriale di coordinamento provinciale che — art. 15
comma 2 l. n. 142, cit. — dovrebbe indicare le linee d’in-
tervento per la sistemazione idrica, idrogeologica, idraulico-
forestale ed in genere per il consolidamento del suolo e la
regimazione delle acque, quando per questi compiti il legi-
slatore ha previsto un apposito piano, quello di bacino.
Piano che la C. cost. 26 febbraio 1990, n. 85, in G.U., st.
speciale Corte costituzionale, 7 marzo 1990, n. 10, p. 21 ss.,
a fronte dei ricorsi regionali, ha provvidenzialmente declas-
sificato a piano territoriale di settore, « non gia per signifi-
care che si tratta di strumenti inerenti alla disciplina urba-
nistica (di competenza regionale e provinciale), ma
semplicemente al fine — esplicitato dall’art. 17, comma
quinto 1. n. 183 del 1989] — di stabilire che i vincoli posti
dal predetto piano obbligano immediatamente le ammini-
strazioni e gli enti pubblici (statali e regionali) i quali sono
tenuti ad osservarli e ad operare in conseguenza ».




materia — che adeguerebbero la propria attivita di
razionalizzazione degli usi del tetritorio attenen-
dosi alle direttive regionali prima richiamate che
inciderebbero pitl in generale sul “ governo ” del
territorio regionale.

Le osservazioni ora esposte richiamano il tema
pitt generale della dimensione territoriale dei co-
muni, oggi estremamente frammentata e disomo-
genea (su un totale di ottomilanovantacinque co-
muni, ben quattromilasettecentocinquanta non
superano i tremila abitanti), la cui dispersione &
certamente una delle cause del proliferare di livelli
di pianificazione urbanistica sovracomunale (pro-
vinciale e regionale), esigenza necessitata, sempre
pit spesso, dal carattere e dalla dimensione degli
interventi che si localizzano sul territorio (59).

La costituzione di enti primari “ robusti” di
medie dimensioni (60), in linea con le riforme di
altri Paesi, avrebbe effetti decisivi sia sul sistema
dei piani urbanistici — disinnescando ’esigenza
della pianificazione sovracomunale — sia sul dia-
logo collaborativo tra la regione e gli enti locali
nell’attivitd di indirizzo della pianificazione (61).

Anche nei procedimenti di formazione dei
piani urbanistici generali non & assicurata la par-
tecipazione di tutti i soggetti portatori degli inte-
ressi pubblici né di quelli statali né di quelli set-
toriali, mentre gli interessi privati si riducono alla
presentazione di osservazioni sulle quali I’ammini-
strazione territoriale esercita ampiamente i propri
poteri discrezionali (62).

(59) Lattribuzione alla provincia di funzioni in materia
urbanistica e — segnatamente — della redazione del piano
territoriale di coordinamento & stata senz’altro favorita dalla
persistente frammentazione comunale. Sulla costituzionalita
del piano territoriale di coordinamento provinciale di cui
all’art. 15 1. n. 142 del 1990 in rapporto ai poteri urbanistici
regionali ex art. 117 cost., v. C. cost. 15 luglio 1991, n. 343,
in Giur. cost., 1991, 2718 ss.

(60) La L. n. 142 del 1990 non ha tuttavia inciso sulla
dimensione minima degli enti primari, mantenendo intatta la
geografia amministrativa dei comuni, facoltizzando solo le
regioni ad operare attraverso unioni tra comuni, istituto
prodromico di una eventuale fusione.

(61) Problema che non & in alcun modo risolto dall'in-
troduzione del piano territoriale di coordinamento provin-
ciale — tipico piano sovracomunale — poiché questo si
affianca (o si sovrappone) ai piani regolatori generali dei
comuni, riproponendo anche qui un problema di gerarchia
dei piani e di coordinamento delle scelte urbanistiche.

(62) Sulla opinabilita dell’attuale disciplina della parte-
cipazione alla elaborazione delle scelte urbanistiche, v. Pe-
RicU, I procedimenti di massa, in 1l procedimento amministra-
tivo, cit., 100. Su questi aspetti, anche CoGNETTI, La tutela
delle situazioni soggettive tra procedimento e processo, Na-
poli, 1987. Né le innovazioni introdotte dalla I. n. 241 del
1990, al capo III sulla partecipazione al procedimento,
possono essere gia applicate ai procedimenti urbanistici
poiché lart. 13 comma 2 1. n. 241, cit. ne esclude I'applica-
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La normazione positiva generale in materia &
ancora quella della . n. 1150 del 1942, né la
legislazione regionale ne ha modificato la disci-
plina, mentre la legislazione statale successiva, mo-
dificativa della legge generale, ha riguardato sem-
pre e soltanto la disciplina dell’attivita edificatoria
ignorando completamente sia il coordinamento
all’interno del sistema dei piani (63) sia il tema
della ponderazione degli interessi pubblici nel
procedimento di pianificazione (64).

Proprio 'aspetto del procedimento di forma-
zione e approvazione dei piani urbanistici — che
tende anche qui a diversificarsi (65) — ci permette
di ricollegarci al “ principio ” della gerarchia degli
interessi 0 meglio della ponderazione degli inte-
ressi plurimi in campo nel momento delle deci-

bilita rinviando alla disciplina vigente in materia. Tuttavia,
un’apertura & contenuta nell’art. 29 della stessa legge, dove
si afferma che «le regioni a statuto ordinario regolano le
materie disciplinate dalla presente legge nel rispetto dei
principi desumibili dalle disposizioni in essa contenute che
costituiscono principi generali dell’ordinamento giuridico »
(mentre quelle a statuto speciale devono solo adeguare i
propri ordinamenti alle norme fondamentali della legge). Ne
deriva, quindi, che, considerando la partecipazione al pro-
cedimento un principio dell’ordinamento, il legislatore re-
gionale ben potrebbe innovare, rispetto alla disciplina vi-
gente, nei procedimenti di partecipazione dei privati alla
pianificazione urbanistica, superando in tal modo le angustie
dell’art. 13. Sul punto v. PototschniG, La legge sul procedi-
mento amministrativo segue a ruota la riforma delle autono-
mie, in Le Regioni, 1990, 1033; Corso e Teresi, Procedi-
mento amministrativo e accesso ai documenti, Rimini, 1991.

Va rilevato, comunque, che timide innovazioni sono
contenute nell’art. 25 1. n. 47 del 1985, sul condono edilizio,
ove ¢ affidata alla legge regionale la disciplina della garanzia
di idonee forme di pubblicita e la partecipazione di soggetti
pubblici e privati ai procedimenti di approvazione delle sole
varianti agli strumenti urbanistici comunali. O, ancora, sotto
altro profilo, nella I. n. 142, cit., ove ancora alla legge
regionale ¢ affidato il compito di disciplinare il concorso dei
comuni alla formazione del piano territoriale di coordina-
mento provinciale (art. 15 comma 4).

(63) Da ultimo v. la L. n. 142, cit. che introducendo il
piano territoriale di coordinamento provinciale non disci-
plina i rapporti tra questo piano e il piano territoriale
regionale previsto sia dagli statuti regionali sia da leggi
organiche in materia urbanistica.

(64) Sul punto v., anche per gli aspetti comparati,
Carol, La ponderazione degli interessi pubblici nella pianifi-
cazione urbanistica, in Foro amm., 1989, 864 ss.

(65) Diverso effetto hanno infatti i piani provinciali
delle regioni a statuto speciale, (segnatamente quello della
Provincia di Trento), sul quale la Corte costituzionale chia-
mata a valutarne la legittimita in quanto approvato con legge
e non con atto amministrativo (cfr. C. cost. 15 luglio 1991, n.
343, cit.) o per il carattere immediatamente vincolante sugli
assetti proprietari (cfr. C. cost. 20 luglio 1990, n. 344, in
Giur. cost., 1990, 1, 2158 ss.) ha ritenuto che, pur non
esistendo una riserva di atto amministrativo, il piano terri-
toriale di coordinamento & configurato come piano di diret-
tive a norma dell’art. 5 1. n. 1150, cit. vincolante solo per le
amministrazioni locali.
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sioni urbanistiche. Principio alla cui disciplina la
legislazione speciale sta sempre pit dedicando
attenzione e che ormai sembra prevalere nella
definizione degli assetti territoriali.

Orbene, se la soddisfazione degli interessi pub-
blici di rango pit elevato tende — come si & visto
— a prescindere dalla vincolativita dei piani, re-
stano ancora irrisolti alcuni nodi.

In primo luogo come comporre e confrontare
il diverso peso e la diversa rilevanza di tali inte-
ressi? Non esistono sedi di coordinamento preven-
tivo generale delle varie istanze a nessun livello di
piano, né comunale, né regionale, né statale (66).
Vi sono invece, in sede di coordinamento succes-
sivo, dapprima introdotte per la regolazione di
specifici casi disciplinati da leggi speciali (67), ora
recentemente generalizzate, forme di concorda-
mento degli interessi plurimi e differenziati, mec-
canismi consociativi in fase di modifica delle scelte
localizzative e delle destinazioni d’uso previste nei
piani urbanistici o di attuazione degli interventi,
espressi nelle forme delle intese, delle conferenze
dei servizi, dell'accordo di programma, tese tutta-
via a raggiungere il consenso — anche tacito —
dei soggetti piti deboli rispetto all'interesse pub-
blico prevalente, ma soprattutto legate all'urgenza
ed indifferibilitd dell’esecuzione delle scelte pit
che mirate alla ponderazione ordinaria degli inte-
ressi in campo.

La stessa conferenza dei servizi (68), istituto
introdotto in via generale dall’art. 14 comma 11. 7
agosto 1990, n. 241, norme in materia di proce-
dimento amministrativo e di diritto di accesso ai
documenti amministrativi, viene attivata solo in
base alla valutazione discrezionale dell’ammini-
strazione procedente « qualora sia opportuno ef-
fettuare un esame contestuale di vari interessi
pubblici coinvolti in un procedimento amministra-
tivo », mentre, al contrario, nel caso della disci-
plina urbanistica dovrebbe avere carattere neces-
sario sia nella fase preventiva delle scelte di
localizzazione (zoming) sia nelle fasi successive
legate agli effetti (ambientali) che determinati in-

(66) Nella fase di formazione del piano territoriale di
coordinamento di cui agli art. 5-6 | n. 1150, cit. era invece
prevista sia I'intesa fra le amministrazioni statali in fase di
elaborazione sia il concerto in fase di approvazione delle
localizzazioni.

(67) L.5 agosto 1989, n. 216; 1. 29 maggio 1989, n. 285;
1. 28 marzo 1988, n. 99; art. 27 comma 2 L. 11 marzo 1988,
n. 67; art. 7 |. 1° marzo 1986, n. 64.

(68) O «conferenza di trattazione globale », cui gia
GIANNINT M.S., Drritto amministrativo, 11, 1970, 899 s.,
attribuiva il compito nei piani urbanistici di individuare i
diversi interessi contrapposti e di attuare un accordo su
questioni determinate.

sediamenti (industriali, turistici, ecc.) possono
produrre sul territorio pianificato.

Eppure il processo cooperativo tra Stato e re-
gioni ha fatto, sia sul piano delle norme sia sul
terreno delle decisioni giurisprudenziali soprat-
tutto della Corte costituzionale (69), passi avanti
considerevoli, e in riferimento al procedimento
programmatorio (art. 11 d.P.R. n. 616 del 1977) e
in riferimento alla costituzione di sedi permanenti
di composizione degli interessi generali — la con-
ferenza Stato-regioni (art. 12 comma 7 1. 23 agosto
1988, n. 400) — cui sono state trasferite le attribu-
zioni a carattere generale degli organismi a com-
posizione mista (70), mentre sul piano dei rapporti
— e quindi delle attivita e non sempre dell’orga-
nizzazione — tra regioni ed enti locali segnali ven-
gono dal diritto positivo regionale attraverso la
costituzione di sedi permanenti di confronto regio-
ni/enti locali, la previsione di accordi di pro-
gramma tra tali soggetti e quelli statali tutte le volte
che P’esercizio coordinato delle funzioni richieda
forme di amministrazione del consenso (71).

11 settore delle opere pubbliche e degli inter-
venti infrastrutturali che pitt hanno incidenza sul
territorio, e che si presentano sempre pill sotto
forma di programmi di opere e non come realiz-
zazioni puntuali, continua invece a non trovare
sedi permanenti di concertazione né a livello d’a-
pice né tra i livelli di governo diversi con compe-
tenze urbanistiche. Per di piu assistiamo ad una
perdita di unitarieta del settore riconducibile al
Ministero dei lavori pubblici che, se mantiene i
poteri quanto agli aspetti di disciplina generale,
non cosi & per la localizzazione e realizzazione
delle opere che fanno capo ad una pluralita di
soggetti portatori d’interessi diversi (ambientali,
infrastrutturali, ecc.) (72).

Sempre in tema di coordinamento preventivo e
con riguardo non ai centri di riferimento ma an-

(69) Sulle decisioni della Corte costituzionale la pano-
ramica esauriente di CARROZzA, Principio di collaborazione e
sistema delle garanzie costituzionali (la via italiana al regio-
nalismo cooperativo), in Le Regioni, 1989, 472 ss., che parla
di una vera esplosione, nelle ultime decisioni, dell'istanza
cooperativa.

(70) D.lg. 16 dicembre 1989, n. 418.

(71) Fra le prime leggi regionali, cfr. L. rg. Fr.V.G. 31
ottobre 1987, n. 35 e 9 marzo 1988, n. 10 sull'accordo di
programma, ora previsto in via generale dall’art. 27 1. n. 142,
cit. V. ora l'accordo di programma previsto dall'art. 3
comma 2 1. 29 novembre 1990, n. 380, interventi per la
realizzazione del sistema idroviario padano-veneto, tra il
Ministro dei trasporti, le regioni e le altre amministrazioni
pubbliche interessate, la cui disciplina si richiama espressa-
mente all’art. 27 |. n. 142, cit.

(72) Sul punto, in generale, GianniNT M.S., Diritto pub-
blico dell’'economia, Bologna, 1985, 51.



cora agli strumenti, gli'scompensi del sistema
vanno ricercati nel mancato ricorso all’esercizio
della funzione d'indirizzo e coordinamento
espressa attraverso leggi d’indirizzo e coordina-
mento che permettano I'emanazione di direttive
statali al fine di armonizzare il complesso dei
molteplici interventi statali in rapporto alle scelte
di governo regionale/locale.

Né si pud dire che il mancato ricorso all’eser-
cizio della funzione ¢ da imputare, se non, in mini-
ma parte, alle incertezze sui fondamenti, alle forme
giuridiche e agli effetti della funzione stessa (73);
pitt semplicemente qui si assume lipotesi che il
problema & da ricondursi alla disponibilita di rea-
lizzare gli stessi obiettivi con altri mezzi: la legisla-
zione speciale e quella d’emergenza ne sono un
esempio, assieme alle procedure previste dall’art.
81 commi 2 e 3 d.P.R. n. 616 del 1977.

Eppure gia la commissione Giannini istituita
per lelaborazione dello schema di decreto dele-
gato (poi divenuto d.P.R. n. 616, cit.) aveva messo
sull’avviso circa la necessita di regolare a monte i
rapporti tra le diverse competenze e i diversi
interessi attraverso disposizioni contenute nelle
leggi cornice o nelle leggi d’indirizzo e coordina-
mento proprio per evitare che il processo di com-
posizione degli interessi plurimi e differenziati
fosse ridotto alla fase in cui le scelte politiche
localizzative statali si fossero gia consolidate resi-
duando la sola fase attuativa sul territorio pianifi-
cato (come nel caso dell’art. 81 d.P.R. n. 616, cit.).

1l problema non ¢ di poco conto poiché & cer-
tamente vero che la cura degli interessi dello Stato
— ovvero la realizzazione degli interventi statali —
non si pud fare a scadenze determinate: cio avviene
quando si avverano certi eventi che impongono
decisioni rapide o immediatamente legate all’ese-
cuzione di opere pubbliche improcrastinabili o di-
rette a fronteggiare una crisi economica (74).

Cio sarebbe possibile, aggiungeva Giannini,
solo se gli organi dello Stato avessero assoluta
consapevolezza dei propri programmi: ma sap-
piamo che cosi non é.

(73) Sui problemi relativi all'evoluzione della funzione,
CaRrLASSARE, I problemi dell'indirizzo e coordinamento: le
soluzioni giurisprudenziali, in Le Regioni, 1985, 29; Cam-
MELLL, GIi atti di indirizzo e coordinamento con veste ammi-
nistrativa, ivi, 41 e FALCON, Spunti per una ricerca sull'indi-
rizz0 e coordinamento, ivi, 57; ANZON, Leggi cornice, leggs di
riforma, leggi d'indirizzo e coordinamento, in Politica del
diritto, 1987, n. 1, 161 ss.; Cerri, La giurisprudenza della
Corte costituzionale sui rapporti fra stato e regioni dal luglio
1981 al luglio 1986: linee di tendenza e problemi aperti, in Le
Regioni, 1987, 9 ss.

(74) Sul punto Giannint M. 8., Replica, in Urbanistica e
regiont, cit.
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Eppure qualche elemento di novita & presente
nella I 15 giugno 1984, n. 245 che ha istituito il
piano nazionale dei trasporti (75), alla cui elabo-
razione partecipano in fase preventiva cinque pre-
sidenti di giunta designati in rappresentanza di
tutte le regioni dalla Conferenza permanente Sta-
to/regioni. Come anche nella 1. 12 agosto 1982, n.
531, mod. dalla 1. 3 ottobre 1985, n. 526 relativa al
piano decennale della viabilita di grande comuni-
cazione (le autostrade) ove & prevista pero la con-
sultazione delle sole regioni interessate da parte
del Ministero dei lavori pubblici.

In generale sembra prevalere, comunque, nel-
Pindirizzo del legislatore, la strada dell’eterocoor-
dinamento in fase attuativa rispetto a quella pre-
ventiva dell'autocoordinamento (76).

Paolo Urbani

Fonti. — Sono citate nel testo.

Lerreratura. — Oltre agli autori citati nelle note si
richiamano: AMOROSINO, Sistemi ambientali e discipline am-
ministrative, Padova, 1990; Ip., Gli interventi statali sul
territorio regionale e locale, Milano, 1979; CaMpANA, L'edils-
zia nelle zone sismiche, Rimini, 1989; CeruLLt IreLLt, Urba-
nistica, in Dizionario amministrativo a cura di G. GUARINO,
11, Milano, 1983, 1675 ss.; Convenzioni urbanistiche e tutela
dei rapporti tra privati a cura di M. Costantino, Milano, 1978
e in particolare NiGro, Convenzioni urbanistiche e rapporti
tra privati, problemi generali, ivi, 33 ss.; Crosert, Suoli
(Edtficabilita dei), in Nss. D.I, Appendice, VII, 1987, 673
ss.; In., Territorio (Pianificazione del), ivi, 733 ss.; DALFINO,
L'interesse pubblico nelle lottizzazioni edilizie, Milano, 1981;
Favco, I nuovi standards urbanistici, Roma, 1987; GAMBARO,
Jus aedificandi e nozione civilistica della proprieta, Milano,
1975; GiannNt MLS., Basi costituzionali della proprieta pri-
vata, in Politica del diritto, 1971, 443 ss.; Ip., I comunt, in
Atti del Congresso celebrativo del centenario delle leggi am-
ministrative di unificazione. L'ordinamento comunale e pro-
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