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IL .PIANO REGotÀ'ioRE GENERAtE INjT1�iERE 
. TRA IMPUGNAZIONE E PARTECIP�..zIONE 

1. La questione' delhmpugnabilità del piano regolatore'generale in iti
nere è stata. affrontata di recente dal Consiglio di Stato in Adunanza Ple
naria.Con la decisionedeh16giugno 1978 n. 17, infatti, l'A. P. ha ammesso 
l'in1pugnabilità della delibera comunale di adozione del p,r.g. o di variante 
allo stesso, ancorché' sia in corso il procedimento di approvazione dinanzi 
all'autorità regionale: 

. 
. 

Va, però, preCIsato chela. questione sottoposta all'A. P. riguardava l'am
missibilità di motivi di gravame, articolati dal privato. con ricorso giurisdizio
nale in· sede. di impugnativa dr una o misura di salvaguardia e rivolti a denun-

. ciare i vizi attinenti al contenuto del p.r.g. (o variante) soltanto adottato dal 
Consiglio Comunale;. . 

. 

.. La·Sez. V dèl Consiglio�di Stato, chiamata in un .. primo momento .. a de
cidere circa la possibilità di proporre censure di ogni tipo, sia contro la misura 
di' salv.àguardia, che contro il contenuto del piano adottato, aveva osservato 
che da alcune recenti: .decisioni (Sez. V, 11 maggio 1973 n. 488; 15 marzo 
1974 n. 260; 12'febbraio 1976 n. 239) era emerso un indirizzo tendente a rico
noscere tale. possibilitLTuttavia, sempre ad avviso della Sez. V, poiché tale 
indirizzo non era sor·retto da convincenti motivazioni e sufficientemente conso· 
lidato, esso dava luogo, più che ad un superamento della. precedente giurispru
.dènza - éhe .liniitava la censuraQilità del piano adottato solo ad alcuni pro
flli'7-' are-un. contrasto di .giurisprudenza: . di qui la necessità di rimettere la 
decisione ' all'A. P. Ouest�ultima"deciderrdo la questione, ha anche ricostruito 
l'evoluzione della relativa giurisprudenza ricoilegandola all'evoluzione subita 
dalla" �ormativa disciplinante l'applicazione delle misure di salvaguardia. 

È{-stato. infatti -evidenziato dalla stessa A. P. che fino al 1-966, era stata 
riegata -la possibilità di impugnare sotto qualsiasi profilo lo strumento in 
itinere, anche in via ,incidentale. Successivamente, a partire dalla decisione 
n. 27/1966, la Sez. V aveva, invece, affermat.o la sindacabilità incidentale 
dèl piano adottato (in sede, però, di impugnazione della misura dì salva
guardia ) limitatamente ai seguenti promi: a) giuridica esistenza dello stru· 
ll}e.n.to adottato; b) legittimità della forma e del procedimento di formazione 
della delibera di adozione dello strumento urbanistico; .c) sussistenza delle 
norme delle quali si assume il contrasto con il progetto. Tale orientamento 
trovava il proprio fondamento nella legislazione vigente prima della legge 
n. 765 del 1967, in quantò la legge 3 novembre 1952 n. 1902 e successive mo
dificazioni aveva concesso al Sindaco il potere discrezionale di far uso delle 
misure di salvaguardia, sospendendo ogni determinazione sulle domande di 
licenza di costruzione, quando esse fossero in contrasto col p_r.g. adottato dal 
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C�mune. Senonché, l'at:t:.3 gella 1. n. 765/1967 av;va disposto che; a dcccir:' 
" rere dahnor)1ento del1a.·d�libera di adozione del piano, i l  Sin�aco era obbli

gato a sospendere ogni 'dete;rminaziòne sulle domande di licenza di costruzione 
.' in co�tl:asto col piano adottato. Entrata in vigore tale norma, la Sez. V, con 

la deciSi'olle n. 633 del 1972, aveva inaugurato l'indirizzo .giurisprudenziale di 
cui si è detto, ten�ent� a dila�are la possibilità di proporre. censure avverso il 
piano adottato, sempre" pero;. in: occasione dell'impugnativa deUa misura di 
salvaguardia. Tll;le. giurisp'rudenì:a era stata, poi, riconfermata daUe decisioni 
sopra citate della stessa Sezione (n. 488/73, 260/74 e 239/76). L'ultima di 
queste pronunzie, in particolare, sembrava segnare il superamento della pre
cedente' giurisprudenza .restrittiva, in quanto riconosceva che « le questioni 
attinenti alla l-egolarità .del procedimento formativo' del' piano regolatore e in 
genere .alla legittimità delle scelte compiute daU�autorità pianificatrice inci
dono.·sulla valiqità del presupposto che' giustifica la misura di salvaguardia ». 
Tale indirizzo, giov� precisare, .éra stato anche accolto e riconfermato da nu
merose sentenze dei Tribunali Ammitùstrativi Regionali chiamati a decidere 
sulla impugnabilità dello strumento urbanistico iII itinere {l). . 

L'A . . P., tuttavia, ha affermato che neanche ta,le indi.rizzo, . tendente ad 
ammettere la denuncia in via incidentale di vizi di ogni genere del piano adot
tato, è pienamente conforme alla normativa vigente. � noto, infatti, che le 
le misure di salvaguardia vengono appli:cate dal Sindaco al fine di impedire 
che, dal momento della. adozione a quello dell'approvazione del piano,' :venga 
compromesso l'assetto tenitoriale previsto con il lilascio di licenze (ora con
cessioni) in contrasto con il piano adottato dal Comune. Orbene, ad avvlso 
dell'A. P., l'applicazione del provvedimento s0l'rassessori0, in quanto vinco
lata e priva di qualsiasi discrezionalità, dà vita ad·un atto dovuto e come tale 

. tegat� da conseguenzialità necessaria alla delibera di adozione del pian,? (o 
delle sue varianti). 

Sulla base di tali, premesse 1'A. P. ricollega l'operatività del piano adot
tato direttamente alla legge, cosicché la misura di, salvaguardia si configura 
come mera verifica della esistenza di eventuali difformità e.la delibera di ado
zione «assurge a dignità di atto amministrativo produttivo di effetti propri 
immediatamente incidenti nella sfera degli interessati». Il che, ovviamente, 
comporta pW'e che. gli interessi di «hl intende realizzare un progetto con
trastante col piano adottato, vengono ad essere compressi direttamente dalla 
delibera di adozione, che « fa scattare.il dovere tassativo di applicare .la mi
sura di salv.aguardia ». Di qui la necessità di ammettere l'impugn.abilità della 
delibera di adozione del p.r.g. in via immediata e Don più soltanto· in via 
incidentale (2). 

(l) Cfr., ad es., T .A.R. Piemonte 8 luglio 1975 n. 211; 9 dicembre 1�)75 
n. 346; 25 maggio 1976 n. 184; T.A.R. Marche, 18 ottobre 1974 n .. 11; T.A.R. Pu
glia, 6 ·aprile 1976 n. 82; T.A.R. 'Venete, 27 luglio 1976 11. 652; 11 gennaio 1977 
n. 8; T .A.R . . Toscana, 7 dicembre 1976· n. 554; 23 -aprile 1975 n. 142. 

(2) Sarebbe opportuno riesaminare, .anche clla luce di tale orientamento, la 
questione se �'ultimo comma dell'art. 3 della legge n. 765 del 1967, Tendendo ebbli· 
gatorie le misure di salvaguardia, l'endll immediaNlmente <applicablli, nei rapporti wa 
privati, le norme dettate dal rp.r.g. in materia di distanza delle costruzionj dai 
confini e tra loro, non appena ii p.r. sia -adottato .dal Consiglio comunale. In seuso 
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. -oCcorre, Wttavia, precisaré che': �e 1:A.. P� ha ·tentato di risolvere la' que
stione dell'impugnabilità del piano i'l itinere nèl senso suinCÌicatoj·'il prin
cipio da essa aHérmato non può ditOSl. recepito. in mbd0 definitivo daII�hf iu
risprudenza del Consiglio-<I.i Stato;. COllie dimostra una· recente' decisione; p.reSa 
dalla S�z. "IV ad un anno circa di distanza '(la n. 312 déll�n màggio 1979). , 

Definiva, tale decisione, il giudizio relativo all'impugnazione' da' parte 
di un pnvato del p.r.g. di Napoli, approvate' con decreto.dèl' Ministro ,LL.PP. 
in data 31 marzo 1972. Nel corso del giudizio la Pubblica Amministrazione 
aveva eccepito in via: 'pregiudiziale l'incompetenza; del Consiglio di Stàto a 
norma della disciplina transitoria previst� dalla 1. 6 dicembre 1:971 n/ 103�. 
per attenere il gravame amllterià di'interesse regi'onale e per app' untarsÌ' esso; 
in parte, avverso varie deliberazioni degli organi comunali • . quali quellé. 'di 
adozione del piano, di. formulazione. delle controdeduzioni .. sulle osservazioni 
presentate dagli intereSsati, e simili. Ebbene, nel respingere. tale' eccezione, la 
Sez: )Viàla affermato che' «. queste deliberizzioni sono, illvero, .tutti alti ·di na
tura meramente .. preparatòria· inseriti nel procedimento conclusosi poi con 
l'emanazione del deé,:e'to 'ministeriale di approvazione del piano .. Essendo, 
pertanto, essi impugnabili, secondo ,j noti principi; s'oltanto' attraverso l'impu: 
gnazione di quest'ultimo, ne''debbono necessarimne/lte seguire le·sort,i sul ter
reno··della· competenza pròcessuale »: 

Anche se'si tratta di' un'a· pronuncia che non si 'sofIerma pili di tanto sul 
problema dellà impugnabilità del p.r. in itinere, risulta evidente che e�sa si 
muove in una direzione opposta rispetto a quella tracciata dall'A. P .. Il che fa 
supporre che non si sia, quindi, sopito ilI contrasto,.giurisprudenziale, per il 
quale ,è 'stato richiesto l'intervento dèll'A. P. (3). 

2. Per quanto concerne la decisione dell'A. P., si rileva, anzitutto, che 
essa·tende a collegarsi ad, una linea di tendenza più generale, che' si è svilup
pata"in sènsò decisamente garantistico, 'in oss�quio Ìill'art. 113 Costo che p,re
vede « sempre» la:·�tela giurisdizionale avverso gli atti ammiilistrativi lesivi 
di interessi legittimL.E difatti il riferimento fatto nella decisione citata a tale 
nonna costituzionale dimostra chiaramente che questa esercita per l'A. P. una 
influenza sempre più sensibile sulla giurisprudenza amministrativa, in linea 
con detta: esigem;a. Esigenza che ha portato negli ultimi tempÌ Via 'via ad anti
cipare il momento in cui ·può scattare la tutela in ·sede giurisdizionale degli 
interessi lesI da àtti amministrativi illegittimi. Sembra, dunque, che si sia vo
luta confermare, nell'occasione una più generale line.a di tendenza' della giu.-

affermativo cfr. CACCIAVILLANI, Obbligatorietà delle misure di salvaguardia ed effi
cacia giuridica delle delibere di adozione ·del piano regola/ore, in Nuova rass., 1969, 
1662 55.; contra cfr. FURITANO, Istituzioni di diritto urbanistico ed, edilizio, Mil'ano, 
1971, 268. . 

(3) Si può riscontrare, �d esempio, anche nella giurisprudenza dei T.A.R., 
la senteIml <leI T.A.R. Lazio. Sez. I, 28 febbraio 1979 n. 185, che ha affermato 
l�opposto principio, secondo cui l'impugnazio"ne della delibera di adozione è am
missrbile solo .in quanto da ess·a «derivi obbligatoriamente l'applicabilità di '\IDa 
misura. di salv·aguarclia, e di ciò si dolga in ullÌ.m9' i1nalisi il -ritorrente ». Nella 
specie, non è st,ata' .ammessa l'impugnazione della variante che costituiv,a il presup
posto di legittim.if.à di un'opera pubblica da eseglÙre. 
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risprudenza del Consiglio di Stato, con l'annnettere, l'impugnabilità della deli-
bera, comunale di. adozione del p.r.g. 

. 

. E difatti è questa. una tendenza, come, rileva la. stessa A. 1> .,. cui si sono 
adeguate numerose' pronunzie che; però, riguardavano, atti che; pur dovendo 
ahcbra essere sottoposti a controllo·(4), avevano' avuto' già anticipata esecu
zione da parte della P. A .. :f!: stata, così, ;ammessa l'impugnativa allorquando 
dalla loro 'esècuzione discendeva la immediata lesione degli interessi dei 
ricorrentì(5); 

, 

. Di eguale portata appare l'altro principio affermato dal' Consiglio di 
Stato in A. P. che. animette l'impugnabilità dell'atto compreso, in una fatti� 
specie complessa, quando esso, in aggiunta al suo ruolo di componente della 
fattispecie complessa, funzioni anche da presupposto per l'esercizio di altro 
autonomo potere dell'Amministrazione con l'esercizio di un'attività immedia-
tamentèlesiva (6). . 

Sembra, invece, inconferente il richiamo fatto dall'A. P. nella decisione 
n. 17 del 1978 all'altro indirizzo che consente l'impugnativa di regolamenti ed 
atti generali (ad es. circolari e provvedimenti del C.LP.) (7) quando siano 
per la loro concretezza idonei a ledere e direttamente ed attualmente, la sfera 
giuridica dei destinatari indipendentemente dall'adozione di ,attI. applicati
vi (8) . .In realtà, nel caso del p.r.g., tale principio può ritenersi. operante 
s?ltanto dopo che lo steSso sia stato approvato (9) . 

. 3. Va, tuttavia, precisato che l'esigenza garantistica. avvertita dal Con
siglio di Stato viene a destare non poche perplessità nel caso di. specie, te
nendo conto dei suoi riflessi sul procedimento di formazione del p.r.g .. 

(4) In tale categoria di'atti non rientrano, peraltro, i p.r.g., come del resto 
ha 'ammesso, già da tempo, la giurisprudenza del Consiglio. Essi; 'infatti, concre
tano piuttosto delle fattispecie complesse; sul punto v. amplius ultra. . . 

(5) Cfr.'C.d.S., Sez. VI, 22 ottobre 1968 n. 545; Sez. V, 3 novembre 1970 
n. 854; da ultimo cfr. Sez. VI, 1· febbraio 1977 n. 67, in Foro amm., 1977, I, 111. 

(6) Cfr. dee. 3 luglio 1973 n. 7. 
(7) Cfr. VIRGA, La tutela giurisdizionale nei confronti della P.A., Milano, 

1976, 252 ss. ed ivi 'ampia rassegna di giurisprudenza. . . ' ,  , 
(8) Cfr. ,anche Cons. di St., Sez. VI, 14 dicembre 1976 n. 439, in Foro amm., 

1976, I, 3016. 
-(9) Come è noto, in dottrina il p.r.g. è stato variamente definito .. Per la.tesi 

secondo cui. esso configura un atto generale -a ·contenuto precettivo cfr. SPANTIGATI, 
Manuale di diritto urbanistico, Milano, 1969, 96; GIANNINI, Provvedimenti ammini
strativi ministeriali e regolamenti ministeriali, in Foro it., 1953, II, 9; ,ID., I beni 
pubblici, Roma, 1963, 142 S8.; SALVIA e TERESI, Lineamenti di diritto urbanistico, 
Padova, 1976, 67. 

Per la tesi secondo cui esso appartiene alla categoria degli ordini cfr. SAN
DULLI, Appunti per lo studio sui piani regolatori, in questa Rivista, 1958, II, 132; 
D'ANGELO, Rassegna critica di giurisprudenza sui piani regolatori generali, ibidem, 
1961, II, 33. 

Secondo un',altr-a opinione, infine, il pi'élDO regolatore generale sarebbe atto 
composito o misto (cfr. VIGNOCCHI e BEnTI, voce Piano regola/ore, in Novissimo 
Digesto Italiano, voI. XIII, Torino, 1966, 19-20; MIELE, La pianificazione urbani
stica, in Atti del VII Convegno di Studi di scienza dell'amministrazione, Milano, 
1962, 44 ss.; SANTANIELLO, Gli atti amministrativi generali a contenuto nOI1 norma
tiva, Milano, 1963, 182 ss.; PURITANO, Istituzioni, cit., 66 ss.). 



B questo, infatti, un. procedimento. la cui qualific,aziop.e,ha Eostò··jn·"pas
sato non pochi. problemi sia alla' dottrina che' alla ghwispl'uaenza, (10), ··ma, 
che attualmente si delinea, secondo, un �rientamenfo • oramai uniyoco- e conse
lidato, come una serie procedimentale tendente a conéretizzare un. atto com
plesso' ineguale; alla cui' fermazione concbrrone, la "volentà del Coinune .. e 
quella" dègli organi regienali (.questi. ,ultimi sostituitisi

' 
a quelll. stataliHll) . 

. � queste,. del resto, l'erientamento che è condiviso dall'A. P:;. adepta
mento che si richiama in realtà alla noziene di atto complesse ceme:si è venuta 
delineabde dagli inizi del seceie' ,aì; 'gierni nostri, specialmente:nelle impli
ca210PÌ che,"derivane dal sue· cellegamente con l'altra nezione dj"precedi-
mente àmìninist+ativo.(12). . . .  ,., . 

'Per quante 'Cencerne, quindi, l'atte cemplesse, si sestiene' che 'esse' esiste 
egni qualvelta due 0 più velontà emege.nee; tendenti ad uno stesse fine si:;fon
dene in ·'.una, ,sela. velentà dichiarata, idenea a produrre determinati ,effetti 
giuridici, chef'Don potrebbero. in' alcun mede prodursi, ev� mancasse il. cen-
cerso di volontà (13). " . ' . '  � 

. . 'Per ·qUan�o cdn-èeme; pei: iI-t?rocedimento amministrativo, esso ceb.siste 
in' una fattispecie a formazione sùccessiva pl'ebrdinata alla -eman8z:iene ili 
un·provVedimento tenninale:e comprendente,attj,·eterogenei ed autonemi (14). 

Tra le due figure', · peraltre, puÒ' ìntercerrere una relazione assai stretta 
qual'è quella' che' risulta 'dal rapperro del tutto' cen Ja parte. Ed invero, il 
provvedimento, alla cui emanazione il procedimente è diretto, può censistere 
anche in un atte;> complesse. Ciò può verificarsi nella fase costitutiva ·del' pro-

. � . � , . 
'-, p 

(1'0) SW punto v: amplius ultra. ' 
(t'l) Cfr. GIANNlNr, .Sull'imputazione dei piani rego/atari; in Giur. compi. 

cass.,. d.950; Il, 8&4; :VIGNCJccnI e �ERTl.· voçe 1!iano Regolatore, in Noyissimo Di. 
gesto" cit., 21-22; COIUUW.E, b'imputazione d�i piani rego/atori e la «legge ,pontl:», 
in Por.o amm., 1968, III, 527 55.; FURITANO;1stituzioni, cit., 59 S5.; SALVIA e TERES1, 
Lineamèttfi, 'cit, 55 56 .. :Pèi- un'ampia 1'85segna giurisprudenziale cfr.' CJ.:EMENtE, 
Piani regolatori generali (recenti orientamenti giurisprudenziali) in Foro amm., 1916, 
III, 11 5S .. Cfr. Wlche la sentenza, i.vi richirunata ,d!';l T,A.R. Laz.i,o, Sez. I, -4 'giugnO' 
1975 ·n. 401. .' , ' " • .  

. ..(12) CIro D,oNAJ'r, Atto complesso, autorizzazione ed approvazione, in Arèlli· 
vio giurùJÙ;o ,' LXìU, 1'903; BO�Sl, L'ntto amministrativo complesso, in S'tlldi' Senesi, 
XX, 1905, l; FORTI, «Atio» e'« Procedimento amministrativo », in Studi di diritto 
pubblico, Roma, 1937, I, 453 SS.; SANDULLl, 'Il, procedime.nto amministrati!?o, Mi!fi' 
DO, 1940, 200 55';. GASPARRJ, Studi sugli, atti giuddici comple�i, Pi&a, 1�39, passim; 
VIRGA, Il f.rovvf!dimen.to, cit., 138 $8 .. 'Fra i. testi istituzionali ,cbe trattano con 
chi-arezza l argomento. si' ricor.cJano: GASPARRI; Corso di diritto amministrativo, II, 
Padova; 1953, 169' ss.; GIANNINI M.S., Diritto amministrativo, 'MilaIlo, 1970, 830· 
831; SOOULLI. Manuale di diritto amministrativo, -Napoli, 1974, 439 S8 •• , 

(l3) Cfr. LUClFREDI, Voce « Atti complessi », in Novissimo Digesto, cit" 
1550 55.. 

' 

(14) Si .accoglie qui la nozione cosiddetta l'armale del procedimento, per 
la quale cfr. SANDULLI , Il procedimento, cit., 36; VmGA, Il provvedimento, cit., 
227 65 .. Hanno sostenuto, invece, una norioDe sostanziale .del procedimento, ne· 
garido qual si voglia :autonomia .ai singoli atti e ritenendo l'atto - procedimento come 
la risultante delle volontà di quanti vi :parteciparono: MmLE, Osservazioni sulla 
nozione di procedimento amministrativo, in Poro il., 1953, III, 375; e più recen
temente CONSO, I fatti giuridici processuali pella/i, Milano, 1955, 121 55.; FERRARI, 
TI procedimento costitulÌvo del rapporto di pubblico impiego, Torino, 1967, 15 ss .. 
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cecfune�to't.:.!!.. hlterp9sta'�t'ra:'queThi prepru:atorJa e quella integrativa -del.l:effi
cacia ....:..; quandofiI"ptowèdimento"amininislrativo; rivolto alla 'produzione di 

, un, determ.inaiC.')"effetto,'giuridico'(1'5�,:-si:sos[anzja appunto 1lella fusione di due 
o più ,vol<:>ntà. Ed 'é 'preèisamente�ciò: che' avv-iene .n�1 ,pr.ocedimento di forma

'zioD'e' 'del, J?.r;g., .. in�:ql1anto(�ad�zfoni �0mùnale: :ed' apphJVaziolle . . regiomile 
danno./yita· ad' una faitispeèie' coinp1el!s«; :che,' c'ome-.talè,· v:iene àd' esisteoz\l 
nel: momento - ID cui...Iè dUCI volontli, prbmana:titi da, soggetti: diversi) si fon-
don'o in· unaJ50la ':volòntà ·diGhiai:at-a� .... ' ' ,: .;::; '. " 

., ;, A tiiù'tiguardoi"se. si tien contO 'degli interessi pubblici ;chefpr�iédono al
I emanazi6ne)ldi'unr�pianh'Iegolatore\ generale, non può nega1;Sl·:che�'essr siano 
di pertinenza non soltanto del Comune� ma anche· della Regiòne,·'cui è oggi 
demandilta' 'èsplicitamente la competeQZa am'ministrativa ' in, materià «urbani
stica.» �art. 118 Cost.; art. l,. lett. h d.P:R.·n. 8/19.72;' irto 80 d.P.R. 

�n. 616/1-917:) (116). In effetti, il potere' di':approvazione dell'autorità regionalè 
'si sos�ia,.nella possibilità· di apporta�'alle scelte opel'a�e in· sede comunale 
le mo�i.fiohè previste dall'mt. 3 della 1. n. 765 del 1967. , " . ' 

: .È" peraltro, evidente. che dopo l'entrata, in vigore di 'tale. .norma.:il p.r.g. 
si atteggi!l come atto complesso meguale., In proposito :va sottolineato che. 

,mentre :p�lla, prevision9 della ,l.u. :del 1942 si configurava un procedimento 
, che vedè.�a; premine.ate ,la ,posirione del Comune risp�tt.o' a quella ministeriale, 

con l'entrata in vigore della legge-ponte lo strumento, mbanistico veniva a 
· concret.izzaxe- indubbiamente una -fattispecie' a complesllità in�guale, che ve
'deva pl'emmenti gli organi dello Stato (ed ora: della Regione). Consegliente-
· mente, Ov..e�insorga oggi un contrasto. tra l'impostazione del piano 'predisposto 
dal Comune e gli interessi di portata .genenlle, quali ad esempio quelli di 
tuLa1l'art. 3 letto c) l. n. 765 del 1'967, l'autorità regi, onale preposta alI'appl'o
yazione.,i che nellii discrezionalità del. proptio ' spprczz/UDento, abbia avvertito 
talé 'pteg'iutlizio, agisce ·;in·rispond�oza ai"prlnc�pi della legg� citata' intIodu
'Cendd;']è' :modifìche dirette' alla tutela: dei. prede' tti iDte�sj ed opera legitti
Iit,ameJ?Ì� 'aP'çbe quando., tale inter:Vento' p.9�sa comportare' 'racllcali trasforma
zioni dell'originaria impostazione del. piano medesimo (17).. . 
, , : O'rbenè, è proprio''la configurazione del p.r.g, come alto ,.complesso ine

. gual� che viene in )"ealtà a contr�ddirè Ja tesi sostenuta" da1l'A.�.; la' 'quale, 
.

. 
peraltI·C? non .ha n�anche teruato <4�.spiegl!Ie eome possa éonciliarsl: .1�accet
tat�� 'cotnl�léssità del piano regolator�. con l!asserita autQnomia della delibe.ta 

. di adozfone'(18). Non"si comprende infatti come possa ammettel'si In natura 
!li' atto éOri1plesso delp.r.g. ed 'hl tem,Ì)Q' 'stesso l'impugnabilità' della delib�ra 

'�i �dezion��prima-'�he' essa iibbia dato 'vità- m una con l'a$. succe�S�v.o e 
collegato .-. nella specie, l'appl·ov·azione dell'autorità region�lé -, alla fat
ti�ecie :complessa. r.� delibera &.ado�ione, secondo tale eon.figmazionè, do-

'. � -.: ' , .  .' . • • •  , .. I 

(1'5) cfr. GIANNINI, Diritlo Qlnmi,;istrativo, cit., 54 (SAr:IDULLT, Manuale, cit., 
114-6) .ricomprende gli -atti complessi ,nella 'categoria degli atti' composti" lato seI/su. 

(l'6) SuU'individuazione dell.a materia « .. urbanistica» sUa luce- dell'art. 80 
D.P.R: n. 61:6/.77, dr. SORAcn, I nuovi poter,i delle Regioni. e degli enti locali, a 
'oura. di B-ass'aninì e Barbera, Bologna, .1978, 451-452. _ 

. 

(l7')'. Cfr. Cons. di St., Sez. IV, 22 ottobre 1974 n, 668. 
· . (18), Cfr. CAPPIlLLJNT, Impugnabilità df'!/ piano regola/ore in itinere, in Le 
Regioni. f979, I, '147. 
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v�bbe considt:rarsi atto ip.effica�;.e d:i PC!!I§éI:DOn'lmpug!Ja9i1e, in quanto 
atto deLp�dim�nto privo·di.Jognj .. autonoIJlia� E-ci� Perché .c.gli a.tti �. 
plessi 4n, ordine-a] procedime!lto. sono CQnsid�r8;ti s,emp,re come l!�' ,�tari; 
gli atti compone�ti. degli atti continuati, complessi, com�ti fion sO!J.o· atti 
componenti del procedi,mento� compongono un atto ,che. esso .solq. ,�.çompo-
nent� c!�lplocegimento» (19).. ;, . ". . � .

. : -.�_ :i<_' • 
• ,'; � • . ' _ , .... :' ••.• ;. ,; ' ; " . .. '.1, . .... . . 
4. ':l D'altra -parte. la t�i seco[!do cui .i1 .p.�.g) cqnJWua w;t at� �I!J� 

�rt't anche.a .respinge� taltrQ indirizzç, �to,.dal�a Sez. IV del,Consiglio 
di �.tatQ.Jnella. decisi.9ne sopra!. richiama�a, seCOJ;ldp cui .non ��bbe .. am��i· 
bjleJ!impugnazione della delibera di ad��m; solo. pe� gyest� concre�e· 
rebbe un mern «atto preparatorio» (20). p'. '.. . 

.
:-

-

Per. il maCIo decisq con � la .sentenza dell!, -Se]:. IV ,si �p�'. sulla 
I!l!tur� flell.a delibcr�.comUIJ.ale� e sull� non ilApugnabilità della .stessa,. sem· 
bra di trovarsi.FIk fro.n.te �_un,!- �vi�, dell'indirizzo. �u.rJspnu1enziale, 
che sembrava oram.aj. �ycrat'? .. il! ��,al.q�a1� J.a delibera di ad��n� costi
tuiva un me� afto P!eparator.io� non.·i mpugf!8b!le"c:;ome tale; I?é � via :auto
noma né. in- via in.cidentale (n��che, .. cioè, in occasione dell·impugn87.Ìc;mc 
de� misura di salvaguardia) (21). 

. 

_ . . ' Tale--ind� si era manlll?talo-sulla scorta delle disposizioni col!tenute 
nella legge 1150;1942, le quali non �revedevan�, � �ibilità per l'autorità 
statale. di introdurre nel.piano adottato modifichç, di.ufficio . . _ . 

.. bnche in dottrina, pcral�. crano . . �\C ,eypresse ����. opinioni 
çgça-1I!-nat,ura' del procedimçn�.rormativo del p.r.g'I,e, degli atti.phe ne face
v�o. parte. Da una parte, infatti, si .r!tçnev� che il C9muDC: in tale procedi· 
mento svolgesse una mera funzione preparatofia, necessaria.e sufficiente a de
terminare il conte!i1uto del piano, }::h� dov.eva, })Ri. essere sussunto ed, esternatO' 
dall'autorità statale col decreto di approvazione �l'introduzione di" IDo-
d�che(22). .:.: . ' o· • • � '� . '  ,,_:,--: ' I � • " .  

Dall'altra. sLsosteneya che',M pi@o adottato dal .Comun� dovesse co�· 
derarsi .. un progetto ehe,' attraverso un:I!.�dimcnto volto a pe#ezionarne il 
contenuto, diveniva atto definitivo in seguito al dec�C!o t;li Il.2prov87.Ìone del 
Pre;;idente della. �epubblica; donde la modificabQità unilaterale del' progeHo 
in sede .,minist�ale (23). 

,I " .:... � .' 

' .. (19) CoshGIM,NlNl, Diritto Amministrativo,. eit., 831. • 
(20) E noto ehe per atti prepar-atori stricto sensu la dottrina inlende Quegli 

atti che, posti in essere nella f-ase appunto p�eparatoria del proé&limenlo ed uniti 
al provvedimento finale da vincoli assai stretti, si etteggiano come atti strumentali 
del procedimento stesso. In tal. senso cfr. GIANNlNI, Diritto Amministrativa, ci!.. 
946; SANDULU. Manuale. cit., 485; V'lRGA,"n provVedimento. cit.. 118" ;.. 

. (21) Cfr. Cons. di Stato. Sez. v, 29 giugno 1965. n. 560, _ . . .. � 
(22)" Cfr.· CAcopAIUlO-ROCCA. Diritto urbanistico.ed edilizio; Palermo; 1964, 

48-49. Sandulli.1Iveva sostenuto (Appunti, cit.). che.lI contenuto del ,Piano ere 
determinalO dal Comune, ma i relativi effetti ilndavano ricondotti aI' decreto pre5i. 
denziale di approvazione; in tal senso clr, anche DiANGELO. RQssegno critica. ci!.. 
13; MA%uROLLI, I piani regolatori urbcinistici nellQ teoria ,iuridica della p ianifica, 
zione, P.dova. 1962, 450; P ... CELLI. La piQnificazione urbanistica nella Costitu· 
:z.ione. Milano, 1966" 145. 

. 

(23) Cfr. CUCCi .... '/n tema di modifiche di uOicio ai piani urbanistici in sede 
di approvazione, in Ril'. amm., 1953, 225 $S.; MENGoLI, Urbanistica e costruzioni. 

. . 
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, yi ei'a, pe:ralb:o, chi già , all'ora ravVisava nel p,r,g, un at�o cozpplesso, 
r;conoscendo" c6sì all'Ariuninistr�ene centrale il' p0fere (più o meno: 'alnPlo) 
di' modificare in sede, dir, approvazione il piano deliberate? dal Comune (24). 

FU,pqi quest'ultima 9pfu.iòne; 'come si è VIsto, 'a preva:lere definitiva'mente 
con l'entrata' in vig0t:e delIa' L n. 7'65'!FJ67, m'g'tiarltiH:'ait"3 di detta legge in· 
trodusse esplicitamente il jus re/ormandi deU' Amministrazioile sta,tale fu deter
min!lti casi. Veniva cosl sgomberato il oampo da ,ogni dubbjo c�c!l .la . . natura 
cos�tutiva 'dell'atto, di aoozione e di· quello di approvazione del 'p ,r,g.: esat
tamente -fu in 'proposito 'rilevato che ci si trovava orarii:ai'� di .ft:�ihte a' due 
tipi · di' intervento àttivo in ordine allo steso affare « l'uno '(istituZionàlmente) 
diI-etto alla cura di"interessi, coml1llali, ' l'altro destinato a quella,' di interessi 

, (amministrativi) statali » (25)'. 
. 

Allà luce di iàle evoluzionè non puÒ, quindi, giustificarsi  la deffuizione 
di atto preparatorio che la Sez. IV attribuisce aUa delibera di' adozione del 
piano, accOmunandola 's:ic ei simplicit�r alle altre deliberazioni comunali. che 
intervengono nell'iter formativo" del piane. E ciò sòprattutto 5e questa ' defini
zione vlen.e nChiamata' per escludere in senso assolutò l'impugnabilità del 
piano regolatore in itirtere sia in via autonoma, che in via incidentale . 

, -

5. Nessuna delle due decisioni' sopra esaminate; dunque; s fubrk offrire 
elementi decisivi ai fini qella soluzione del problema deIl'impugnafiilità del 
p.r.g. in itinere. Tuttavia, anche a non voler acçedel'e alla ' tesJ de)l�A:, P., non 
semOra possa escludersi in senso assoluto l'il:npùgnabUità del piano ; adottato� 
Per risolvere il piòblema occone, però, tener cento' del rapporto mtercorrente 
tra Biano .adottato e misura· di sàlvaguardia'. Deve riconoscersi che ,la. stessa 
A. P. ha avvertito l'importania " che tale rapporto riveste ai fuù delFimposta
zione del problema" Non può dirsi, però� che sia convincente la soluiione 
prospettata per cogliéreiutti gIr aspetti del. rapporto in questione. : ,  : " . . 

:È difatti pacifico in dottrina ch� la misura di salvaguardia sili."pròVvedi
mento autonomo rispèfto al piano adottato dal Comune, proVVisorio e tempo
raneò; applicabile, cìoèj per un'periodo di' tempo limitato, dì iUltm-a esdusiva-
mente strumentale e cunservativa, ' 

. 

Una recente tendenza giurisprudenziale, del resto, condLvide siffattli con
cezione delle misure di salv,aguardia. :È stato, ad esempio, precisato ' che iI 
provvedimento soprassessorio emanato dal Sindaco, pur essendo obbligatorio, 
non ha il carattere di « atto ,di mera e pedissequa esecuzione della·.delibera di 
adozione 'del piano urbanistico » (26). Occprre, infatti, che il Sindaco motivi 

edilizie, Mil'ano, 1959, 59; TESTA, Disciplina uT'banistica; MUano, 1967, 99 58 . . Cri
ticamente osserv'ava ' un Autore che l'attività del Comune non era :dducibile a 
semplice « progett-aiione o domanda di piano Il e che l'epprovozione nò� poteva 
essere consj.de�ota, ,o sua volta, l'unioa a'ltività cost1tutiva e determinan-te (cfr. 
VINCENZO SPAGNUOLO VIGORITA, Autonomia comunale e autorità deJio Stato 'nell'ado, 
zione dei piani regola/ori, in questa Rivista, 1964, I, 186). Sulla non configurabi
lità del piano adottato come proposta cfr. COrotEALE, op. cit., 539- 540. 

(24) Cfr. GIANNINI, Sull'imputazione, ci t" 884 SS.; VINCENZO SPAGNUOLO 
VIGORITA, Auto/tomia, cit., 186-1-87; VIGNOCCHt e BBItTI, Voce Piano regolatore,. cit . . 
21 ss .. 

(25) Cfr. CORREALE, Op, cit" 540. 
(26) Cfr, TAR. Lazio. Sez. I. 18 febbraio 1976. n. 94, 
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adeguatamente il provvediment'çl, çoo:.. il qua1� s<?spen.de ·ognj._. deterIl1Ì}lazione 
sulla domand� di licenza. (ora conçessione)Jn' contrasto , .con- il piano. 'adot
tato, evidenz�iando' le r.agioni di contrasto che- egli ritiene sussistenti tra il: p�o· 
getto di costruzione e le previsipni del piano in corso di· �pprovazioÌle (2}). 

Perché, inoltre; fa misura di salvaguarcllit. 'venga legit�àJirente appli
cata, è necessauo ohe il Sindaco eserciti il relativo potere tempestivamepte; 
nel caso che egli dopo l'adozione del p:r.g.,. 'decida di rilasciare la..licenza di 
costruzione in ,contrastò- coo: il piano adottato, non' l?uò poi .. fare richiamora1le 
misure di sal-vaguardia di 'cui alla L n.' 1902 del . l9S2.e successive 1llodificnè; 

: p�r imporre determinate-limitazioni alla costruzione non èonformè alle nOWle 
di legge e4 alle presérizioni del regolàmentò edilizio (28). ' 

S! quindi, 'effett� t�iCC?' del ptovvedlni�nto sop�assessorio �eml?estiva. 
mente adottato qu'ellò Jc1i. !·iInpeeiire che la: situazione ' di fatto muti fino al 
momentò d'ell�efficaéiii" dèl piano in· itinere:· Effetto, che ìnvece, come si è visto, 
è l'ieollégato dàII;;.JA:.� . ' dii·ett8ni�iite hlla?·dèlibera di adozione là quale '« assurge 
a digni�à di atto aDÌmiÌÌistra 'vò pt6duttivo' di effetti propri » .  

Orbene, l'effetto di cèin�&ivare immiitata' la situazione esiste'ate - in 
�6do che il provyedime�to di .approvazione· pÒ!lsa !nt�rvenire re adhuc iry
tegi-a '- Don può chè pÌ'òdrirsnotiicarpente� e tempo};almen� nel- momeli�o 
in cui viene concretamente applicata la misUra di s�vaguardia. 'Fino �"quando 
questa non è applicata, i piani adottati dal 'ColIlW1e restano degli atti privi 
di autonomo rilievO' esterno, i quali si l�seriscòno (CÒI} i limiti sopra �u
strati) soltanto n.e1 pr9cedimen.to di. foI1l}azione dei p.r.g .. Comè talI essi SODO 
da ritenersi .àtq unpùgnabiU soltanto in s�e di gravam� d.elI'atto terIJ?inale del 
procedimento e �61tanto ,in q�esta sede, po�a�o fru:s} -va)ere le doglianze 
contro loro eventuali vizi. . ' . . . . . 

Non vi può e��e�e;' d�que, « �cim'pr�ss��n� degJl 'int�rèssi de] ricor�e�te, 
che �tenda rel!J.izzru:e � proge�o clie risulti 10 �ontràsto co� le pre�is�oni 
del piano adottaiq )} . in 'virtù della semplice a òiione del�.p iano:· . oc:còrr�> 
i.ti.vèce, 'percllé si produca 'tale cqmpressione, che sia appliéata la mis'ma, c!i 
s!i1yaguardia, dopo eh� l'interess�to abbia fatto. con?re�a richiesta di. ril�scio 
eli, una. CQncessio�e edilizia 'in contr�sto con le previsioni del piano .adottato. 

Peraltro, si deve tener ·.presente che il piano in ·itinere; dopo l'applica
zione ·della misura di salvaguardia viene a trovarsi con :questa ·in una rel!,-
zione giuridica tanto stretta èhe - come si riconosce quasi' unanimamente ·
l'impugnazione e l'(eventuale) annullamento della misul'a di salvaguardia -per 
illegittimità .d�rivata da viZi del pia�o 'adottato, comportano l'.impu$D�ione 
e l'(eventuale) annullamento (ovviamente in parte qua} del piano st�so> quale 
atto presupposto. E ciò in quanto esso, pur non potendo x:itenersi in senso 
stretto pienamente efficace, è pur se.mpre rilevante giuridicamente e come 
tale ha una sua operati:vità, sia pur limitata. ·D pian� adotta t?, infatt�, per 

(27) Cfr, Cons. di Stato, Sez. V, 28 maggio 1 968, n. 766; 26
' 

giug�o 1970, 
n� 639. . . 

(28) Cfr, Cons. di Stato, Sez. V, 22 novembre 1968, n. 1641, riport'ata da 
SPADACCINI, Urbanistica, Edilizia, · Espropriazione negli ordinamenti statale e re
gionale, Roma, 1972, 273. 
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' il fèrioiIi,éo,ci 'ç.".eua-'i'itevahza' giuridp:fa ' (29) può' produrre degli" e�etti , éstern, e 
collatefiili hella�'iì:ii:sur.a :uì 'éiIi d��vita i'�lla ' Situazione -giuriàica che: l'orditi-a-· 
méIitd' prebdè-' in��ònsiael:azIoiie <,hl" fiiÌé: ;dell�applicazione dei, pl'ovvedimenti 
c�titelariì"TaliJ 'efletti' collatel'aÈi; ' tiiòva ! 'preclséte; noo' "rappreseofàno una" ese, 
c�one' .àntieìpa'ta:dei d�,Cteti df..,approvfiZione dei piani: ma \S�oÒ .propl'i delle 
delibere èC'1llll;ttl'ali dit:adqZÌori' lìn :qùaifto,:�onegate all'applicaziane"deile misure 
di salv3:giIarai'3' '' L�or.dìn'amento, :pUI non:'c0mex:endo · àlla ;d'eliJj�ra 'di adozione 
efficacia 'aùtont:>m'a;''1:iCODOSce ad' essa '�riJevanzd,; giunidica 1e; ·.quindi;' capacità 
di· avere' una limitata ' aut0nomìa al di fuori del procedimento rqtiàle·:atto;.)pr�
supposto: , ino relazione' all'emanazione_ dell'atto presupponente. ·Pel1tanto, 
quando l piani adottati vengono' presi,. in considerazione quali presupposti 
delle ,sospensioni .caut�Iari, np.n',si pup più sost/lnere .che essi,.. s�ttP(taJ.e aspetto, 

, sì col)fì8JlXÌDo come a�ti anc'O..rajn.esiste.Qti ed ineflicacLDqi p,iani"ap.olPl}i, quali 
,atti giuiidiaamente, ,rilevanti." ,pe"altrQ, potranno scaturit: � 'spltanto quegli 
effe/ti collaterali di cui si è ;deHQ .'e. no�:certa!nente gli. effetp· prop#.:dell'atto 
conclusivo del pr0cedimento..:;come .sostiel'l�, mv.ece, l'A.P." . . ' .-

Una iplpost��ne d.�l P:t:09��!D� nei ter!mru �opr� esposth,pu� rmyenirsi. 
in. ordine a1lJimpugnabili� dell'a�o presupposto, anche ne1!a . .pr�e��nte giu
risp�q�t:lZ�,:der. ççWg1J�Lcij Statr9, c4e, s� di un piano. genera17. ,pa_ §t�tw10 
che . «'s.u�sj�t�-il:Wtetys�� .

. all'it;n'pu89a�v,l!' �elI'atto presupp.9�!9 .���o,te �, 
l'atto ' .9 esso cqnscguenziale .c11e a,bbi.� ipcisR sIl;Ua' p0si.zi0H� $Ìw:.��sa · del 
soggetto.'·!lve tale at:!:�, !>p;�w. ri.��anti .;�iJ!7-.ss� --;i st8?te J� �ua, Aatw:a. pr,e' 

. d�tta �" sul 'Pro�edimento. succes.siyo » (30�, . , ,; " ;j,  _ . 
. .Per 'qu�tG, riguarda, ,poi,. 111; qeducìbWtà ;�n g�udi.ziò dç'. v� il?l'9-P.1;·i del· 

l',!ltto presuPP9sto si !i!iene in d�ttr�a ch� tali vizi possano ;�arsi y��� sol
tanto ' in' .quanto incidano' sui singoli provvedime�ti . . �do��ti � ,'p�upposto 
di. ta.I� ��to. e in 1;e1afi,one alllLmegi�t4nità a questi derivant� . . f:iò. ç$?mporta 
�li,�;�l'inaag;n'e . .  sui. vtzi ètèll'f

'
tio �re�ù�p'bsto. : deve ,aver 'Tuog9,,).�,! q:U� 'sede, 

inéidenter ' tmitUì'n; : con eséluSivo·· 'riferii:rihD1ò ""'ai proVvéd im,.enlf i a' o8ttati'{3H. 
No� . ,ifuò 

. n�g�Isi ch� -i piiligipi ' es'IiBsti abEiiano ' trova.to· àpifit7::$.oiit �che . 
�e��à: ,�a�teria elie. qui occupa!· l?o)ch�:. ,il é;d.s. ha aderltò' al!'e.fti�·;�yJr��s' i.ù1!i 
t��ri� è1él1!i . .  ri/évanz.a.,:l!,iuridica . fu �ù#ter(;ise sentenze. Pér.}}!tt�· :§r �iforda 
quella $ià' citata della 'Sez, V, 11 mag'giò" 1 973 'D, 488, ' in 2ùi;\nosuc;:�e cDe 
« 1�iÌnp'ugriativa immediata degli strwDenfi <ì.rbanistic� in ,tinilrç, a sa.J.vaguar- . 
dia ·dei :quali iI SiJidaèo abbia esp�èssq: l� proprie 'determiniizi6i:ii' J.p.', ordine id . . .� . ... l' . . , . _ ·.l:�l . , . '':' .  : . .  � . I ,  • •  ;;" .... ; • 

. � . . ' ...... --: . 
{29� Si è dis-tintn, �ppunto, l'II « ruev<8uza giuridica » ' dalla «: efficacia. »' :di 11n 

atto, ln.diQ?nda con 'la. pri.ma espreSsione ·il . fenomeno del . 1'iconosp�,ep.tQ, fOIIDale 
� �art,� �Jl'pl:�am�nto e ,:on. 

.
1a seq<?pd.à �'a1tro f7nomeno d!lJ " !)ço��gp.J?ent? 

di- effetti �turJdicl. Tràt�8JldoSl di due nozfonl che SI pongono su plam diverSI, 
. nOn 'Ptiò coneepirsi la 'rilevanzs' come .ÙDa sottospecie della effiélM:ia;.' solamente, 
. infatti, nel oaso deIratto::efficace - e non anche in quello 'dell'atto' giuridicamente 

rilevante - ·si ammette' che può prodursi un effetto -legato 'IIll',atto medesimo da 
un repporto :immedJ.ato di causalltà giuridica. In tal senso cfr. VIRGA, n provve
dinzent�, .351; . FALZEA. Il soggetto Ilèr sisteina dei 1enomen{ giuridici, Milano, 1939, 
159; SCçlGNAMIGLlO, Fatto giuridico e fattispecie complèssa,' tll 'Riv. · trim. dir. proc. 
civ.; 1954, 33 1 ;  CORSO, L'efficacia del · provvedimento amministrativo, M.ìlllno 
1967, passim. . ' . ' . . 

(3.0)'. Cfr. Cons. di Stato, SC?:. IV; 8 maggio 1968, 'Il. 273. 
(31) Cfr. SANDULLI, cit., S27. • 
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UDa domanda di licènza '�dilizia, Iè. :8lllllÙssibile in, una con .quellit deU'ado,ttata 
misw'a di salv,aguardia, ai soli fini.,d( �tabilire. s� 4 pr'2vvedimento:' sopras· 
se9Sor-io trovi 01 meno. giustificazione. in un xalido presupposto .. Ciò .in <,q,uanto 
le questioni attinenti ;alla regolarità d�1 pt,o�dìm�ntte fQ/.'IPa�vo ill: ct'?tlli stru· , 
menti .-e in genete ,alla legittimità· d.� , celte Ul'l?iUpstich� cO)l1piute,.çla1lJ�utò::
rità pianificatrice si proiettano auton0mamente ID ietminLdi, valiClità ,d'e1. ptoe
supposto che grustiiìca la misura di 'séIvaguardia e, a questi �tiitt :effetti" 
as�urgono dal pian(} ;int�rno al piano ' :deUa 'rilevanza 'giuridica e:,si, rip,ercuo
tono" sulla' .legittimità della misura medesima, ossia, in'·un ,atto ·còncretarn,enfe 
lesj..V'o, dell'interesse del soggetto che 'ha! richiesto ;la ;l iccnz�, ediliZia, >i; :r • 

. . Ancora oggi, d�que, questa costTUzio�e giur-isprudeilizale 6embra la ,p�: 
convincente, " ,  l ,  , ; .. ;" " ,  " '.! . '  . .  

6�' La sor��-e�d� irltini� p����'�tta�� .è a"nche. in .�� ��'l��pe���. 
rità del . ptocedimento:-a1Hormazio.ne del p.r,g. che si sostnnziano ,in':un: intel"� 
vento -dei soggetti �él"essati, i quali possond',. sull'a base dellràl't. 9, comm� ;;2, 
l.u" .presentare,le .. p�oprie ossernZio"ni Jìno !l'l trentesimo gi01;no,- suc.cessivo a 
quello, di c:teposjto del.piano. V�r,o- 'è,_che J�, ,formulaziolle Jç.ttçrale :della norma 
non ·�a�J·rifer,imento ài;:singolij Jl.Itavia, la ,<:ir�C) .ar� dlÙDisterWe ,n, 249� .c.lel 
7 luglio . 1954 ha. ammesso esplicitamente ' ancne. :costoro alla presentazi0ne 
di osserv�ioru. ( ai. fini di un apporte;) COlllipO��VO' al perfeziqnamento del 
piano l>, :ti: prevalsa, �osl, un'interpretazione estensiva,.della norma, in,tes.a.'�d 
amm.ettere alla l'l'eli,entazione di osserv8;2;i9..nJ tu�� i çittl!dini sia pioprJe'tari di 
immobili col11P.r.flsi. nel piane;) che interpr(}ti di· interessi ,diffusi , e . .ge,ncr,4li,. if!, 
quapto ,t'aIe interpretazione è apparslt come ,latp!ù aderente .all'ordina;m�l1to 
democratico attualmente vigente nel nostro Paese (32), , 

Le modalità attraverso le quali si perfeziona il procedimento fOl"mativo 
del piano.regolatore' avvalorano la .tesi s,éèondo cui deve essere prima- .es.aul;it0 
l'iter amministrativò e 5010 'successivànÌente - dopo che l' .AmnÌinistrazione 
abbia valùtato compiutakèi1fe, grazie' anche àll àpporto èollabora�iv6 dei ,pr�" 
vati� quale sia l'inte�,esse pubblico' premiI!ente. - sLl?oss� impumtaie, il'. p.r.s, 
iil:Sede giurisdizion81e�. SeIioncbé, la tesi sostenuta dall'A.P" in· ordine all'i.rq· 
pugnabililà della d'e1i6era�di adoziope 'contrasta con tale cdnclusionè ,m' quanto , 
'alf�J.'!Dà che quèsta .�( CIeve essere ·inipugo.i.t�; ove co�o'scjut.a, p!l.n:!!i:'ancòi''a· 
che interveilga,in c9.ncreto la misura di salv.aguardia »', • 

" . " 
, . .  

, Tale principio, ove venga m..antenuto ;,fermo, dovrebbe daç",:luqg6: nelle" , 
s�e implicazioni 10gicb� ' a diverse cònseguenze, Anzitutto, la decorrenza '·dei 
termini per l'iri:tpugt)aZlone. dèlla delib�ra di adç>zione scatter�, �ecoaa9 'j' Pt?b· 
cipi generali, dal··momento ln cui. n prìva�ci verrà' � cWloséen� dell� ��lib�r� 
di adozione o mediante" il « veicolo'», della .misura di salvaguardia' o in " ri!0'qò 
« :autonomo » ,  il che significa che chiunque dimostri di avel' avuto cono· ' 
scePz8 del provvediinento 'lesivo .di adozione del piano e non abb'ia"- propbsto ' 
il ricorso giurisdizionale nei termini '  �.noh potrà far v�ere j 'vizi, concel'pe�Q 
la delibera eli adozione una volta che l'iter del' procedimento si sia concluso ' 
con !'intervento del provvedimento regionale » ,  Di conseguenza, la presen" < 

tazione di osservazioni, potendo essere consideràta. una ' sicura : prova < de'Ila 

(32) Cfr. 'D'ANGELO, ,Ras�egna, cit" , 6. 



, 
280 iÙVISTÀ GIUIÙpICA DELL'EDILIZIA: 1979 

conoscenza da parte del privato della delibera di adozione,. farà decòrrere 
senz'altro- i termini per proporre l'impugnativa. 

Come oen 'si! vede," la' -presentaziene di osservazioni può trasfolmarsi, 
sotto -il' profilo della 'tufeta1-gimlsdizionale, 'in atto' addiritturw,;pregiudiziev.ole 
per' il privato, che non 'ili:ipugru in; .Sede giurisdizionale ii. piano adottato pei 
sessanta giorni sueçessivi -'9, quelld·.in cui - ha mostrato di averne avuto cono-
scenza (33). " . ' . . : 

Va,' peraltro, sottolineato che secondo la stessa gitirispruden;;a del c.d.S. 
il valore deiIe osservazioru" come strumento di intervento nell'iter ·forma
tivo dei piaru regoll1tòiit è- ·relati:v.o (34). Si è in proposito rilevato ' che il 
giudiee' amministrativo impone ' all'Amministrazione soltanto .di prendere n 
considerazione le osservazioni presentate, accontentandosi, a dimostrazione 
dell'avvenuta considerazione, « di elementi così inconsistenti che all'onere 
relativo potrebbe agevolmente adempiere anche l'Amministrazione che non 
avesse 'preso per nulla in esame le'. deduzioni avanzate o le avesse conside-
rat nel modo più superficiale » (35). 

. 

Anche la Corte Costituzionale ha avuto modo di affermare in una sua 
recente decisione (36) - che « i soggetti 'privati non partecipiino al proèedi
mento formativo dei piani regolatori nella veste di vere e proprie parti, pre
sentando osservazioni a tutela del proprio interesse; ma svolgono attività 'pu
ramente collaborative, in vista & una più compiuta valutazione degli interessi 
pubblici -in ·gioco » (37). i ,  

Contro l a  tesi accolta -dalla Corte Costituzionale può sostenersi che per 
l'intersecarsi continuo di « pubblico » e « privatO' » nella materia che qui oc
cupa, ogni distinzione �a i vari tipi di ' deduzioni del privato può apparire 

(33) Cfr. COLOMBO, PAGANI e ' ROSSETTI, Manuale di urbanistica, Milanò, 
1979,. 121.. · . . '  

(34) Cfr. da ,uÌtimo l?roprio la citata sentenza Sez. IV, i i  maggio 1979, 
n. 3 12. . 

(35) Cosi BERGONZINI, L'attività del privato neI procedimento amministra
tivo, Padova, 1975, 243. 86:" Lo 'stesso Autore considera, peraltro, criticamente tale 
orientamento del Cons. di Stato e gl� eO,ll.trappone l'altro che richiooe, per gli atti 
amministrativi in genere, una « motiv-azione che consenta <li ricostruire l'iter logico 
dell'Ammlnistl'8ziOne per determinarsi -all'emanazione dell'atto » (op. cit., 245). 

(36) Cfr. Corte Costituzionale, 5enteDza 20 marzo 197'8, n. 23. 
, (37) Tale ,affermazione induèe· ,Q. ritenere che, 'Per quanto concerne rinter

vènto dei. privati �el procedimento amministrativo, la Corte voglia distinguere 
gli atti che hanno la funzione di tutelare la sfero giuridioa ,privata da queUa. che 
concrenuano, ipotesi di pura e semplice collaborazione. In tal senso ianche la 
giurisprudenza del Consiglio di Stato: . cfr., ad esempio, Sez. IV, 20 marzO 1973, 
n. 245, e 17 çrile 1973, n. 421. Una distinzione �aloga è st-ata sostenuta in dot
tr.ina da CASSESB, n privatò ed ìl pr.ocedimento amministrativo, in Arch. giur., 
1970, 173. Proprio sulla scorta di tale distinzione, la Corte; con la citata deci
sione, ba escluso che la semplificazione della procedura formativa di progl'lUlUJ1i 
cU fabbricazione, che non rprevede' la possibilità di presentare osservazioni, possa 
ledere il principio �j eguagliWl2J8 (oart. 3 Cost.) e 1a garanzia del diritto di proprietà 
(art. 42 Cost .) . Legittimamente, dunque, secondo l'li Corte, la vagente normativa 
(art. 34 t 17 agosto 1942, n. 1 150; mtt. 8, 12 e 17 L 6 agosto 1967, n. 7-65; 
flrt. 1 1. 30 novembre 1973, n. 756) conferisce ai programmi di f.abbricazione la 
funzione ed i contenuti dei piani .regoIatori generali, mantenendo, tuttavia, diffe
/;'enziate le procedure formative di questi ultimi. 
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aprieristica (38), e che la' -prespettaziene di interessi privati' in ferma tale da 
suscitare l'attenziene dell'autorità amministrativa nen sestanzia un camuffa
mento. fraudelente di essi, « censistende lEteresse della cemunità rrella com
pesiziene di ,interessi diyersi, piutteste che' nella prevalenza Joltrailzistica di 
un sole interesse » (39). A ragione, quindi, -si. può ritenere che le, esservazieni' 
debbano. ess�re stnnnento di gna�entigia degli interessi del private ed inscin
dibilmente di partecipaziene dello stesse al precedimente di fermazione dél 
piane regelatel:e (40) • 

. � perciò chiara 'che .se si tien canto. di tali critiche, a seguire l'indirizzo. 
accelto dalla decisiene dell'A,P., le esservazioni vengene ad essere relegate in 
un ruele, all'interne del precedimento, di importanza ancer più secondaria. 

Di censeguenia, viene ad essere ,frustrata quell'esigenza partec1pativa che 
può :r1collegarsi all'art. 3, comma' 2, Cest., il quale impene alla Repubblica Iii 
rimuevere quegli estacoli che impediscono. « un'effettiva partecipazione di 
tutti i laverateri 'all'organizzazione' politica, econemica e <Seciale del Paese }} . 
A tale esigenza parteéipativa può, infatti., riconnettersi la necessità di inserire 
nei precessi decisionali in 'genere forme di partecipazione dei seggetti tòccati 
dalla' decisione finale dell�auterità (41). 

Nello stesso senso. è statO- anche interpretate il déttate dell'art. 123 Cost., 
che' demanda allo statùte regienale di regelamentare, tra l'altre, « l'esercizio 
del diritte di iniziativa e del referendum su leggi e prevvedimenti amministra· 
tivi della Regiene » (42). Il che perta senz'altre a concludere che il nestre si· 
stema sia orientate v�e una eveluzione in' senso. « partecipativo )} . 

. Serge, quindi-, il problema' di individuare le fernie ·di partecipaziene che 
siano. in cencrete le più idenee a faverire tale eveluziene. 

• "(38), Cfr. BERGONZINI, L'atttvitil del privato, cit.; 239: 
(39) Cfr. PUGLIESl!, Il procedimento amministrativo tra Autorità e contrat-

tazione, in ,Riv. trim. dir. pubbl., 1971, 1497 55.. 
. 

. 
(40) Cfr, BARDusco, Corte Costituzionale e pianificazione del territorio; nota 

Q sèrìleiiZil n. 23/1978 C. Cost., in Giur. cast., 1978, l, 70S. 
, '(4.1)' Sul punto si è svolto in dottrina: un ampio ed interessante- dibattito: 

-ctt. CA'l':.\LDr, l più: recenti indirizzi in materia di procedimento amm'inistrativo non 
contenzioso, in Riv. trim. dir: pubbl., 1960, lO; lDEM, I lavori preparatori per la 
diici'plina giuridica del ' procedimento amministrativo, ibidem, 1965, 1 ;  PA'STeRI, 
BENvENUTI e altri, La ,procedura amministrativa, Milano, 1964; LESSONA, Opposi
zierle, ln Problemi ammihist"ativi della società moderna (1958-1957), Firenze, 1967; 
BAReNE, L'fntervento del pri'vato nel procedimento amministrativo, Milano, 1969; 
CASSESE,' Il privato e il procedimento amministrativo, cit.,; POTOO:SCHING, 

'
L'orga

nizzazione amministrativa della sicurezza sociale, in Poro amm., 1969, III, 9; 
TRtMARCHI, La partecipazione del cittadino all:eserciz1o della 'funzione amministra
tiva: tendenze attuali, in 

'
Amministrare, 1970, :n. 32, 12 55.; NIGRO, Silvio Spavc1lfa 

e 'la giustizia amministrativa come problema politico, in Riv. trim. dir. pubbl., 1970, 
753; StPE, L'eDicietlza dell'azione amministrativa, Milano, 1971 ; BE'l'TINI, La par
tecipazione amministrativa, Milano, 1973 ; DrmGONZINI, L'attivit� del privato, cit.; 
RessANO C., Problemi di struttura dello Stato sociale contemporaneo, Napoli, 
1978, 125. . 

(42) Cfr. -BE'ITINI, La partecipazione, cit., p. 43 S5 .. BARDUSCe (op. cit., 705) 
rj]ev� che alcuni statuti regionali prevedono di promuovere 'la partecipazione 
effettIva dei cittadini e <lei .gruppi interessati al procedimento di fOl'1INlXione dei 
provvedimenti ,amministrativi di interesse genet'ale (v. ed es. -art 48 Sì. Lazio), 
mentre eltri statuti giungono fino � garantire agli interessati il contraddittorio. 
(V. ad es. art. 59 St. Em1li8-Romagn�, art. 46 St. Lombardia). 
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Pur non potendo in questa sede approfondire l'indagine sulle varìe forme 
di partecip.azione ipotizzate dalla dottrina,. )1e:>n si : possono . trascurare" come 
si è suggeritO' (4-3), le' conclusioni cui perviene un impQrtante. .dp�umento d'm
dagme redatto all'estere:>, ·il raEPoito Skeffington (44), p.er tentare dL dare, 
.nella materia ·che rJguarda, Una nozione unitaria di partecipaziene, definita 
come metodologia rivolta « a migliorare la q.uaHtà della decision� '8ssUf!.ta dal
l'autorità pubbliça e a dare soddisfazione personale a COlOl::O che'; sono toc
cati dalla decisione stessa » .  Non può negarsi che ad una forma ,s�ffatta di 
pal'tecipazione si: deve guai'dare nella fase attuale di evoluzionè del . ,nèstro or
dinamente de jure condendo, mentre de jUfe condito sembra .cne .. si, sia viep
più approfondito il solco: che ci diVide da altri Paesi (45). 

Diviene sempre più urgente, dunque, l'mtervento m primo luogo del le
gislatore statale, e poi di quello . regionale, per favorire" m presenza anche di 
precise' disposìzioni costituzionali, il passaggio da « un'Amministrazione di 
tipo monologico ad un'Amministrazione di tipo dialogico » (46) . . ' . 

Per quanto attiene pili direttamente ai piani regolatori, deve auspicarsi 
un'evoluzione del procedimento formativo tale, che in un primo momento sia 
garantita l'effettiva partecipazione déi privati a tutela. dei prepri: interessi e 
solo successivamente, dopo la sollecita conclusione dell'iter amministrativo, 
sia ,consentita l'impugnazione del provvedimento lesivo. 

Ci si chiede, peraltro, se, di fronte all'inerzia ' del legislatore statale, il 
legislatore regionale possa o meno « aggiornare e 'razionalizzare » il procedi- ' 
mento di formazione dei p.r.g. in ordine all'esigenza partecipativa di cui si è 
detto (41'). Se è indubbiamente 'vero che il legislatore. statale non pu.ò essere 

0(43) :BETTINI, CIp. Ioe. cit.. , 
(44) TI suo nome ufficial� è People and PIannblg, Report of the Comml1tee 

on Publie Partecipation in Pltmning, HMSO, London, , 1969.. � 
(45) Nelle legislazioni 4lnglo-americane e' particolarmente in qU!JI1a degli 

U .s.A. . il pl'ocedimento, nella fase istruttoria, si svolge prevalentemente mediante 
hearing, che si sostanzia in tma ·attività istruttoria dell'hearing·ofJieier tendente ad 
istruirè la :pratica in contraddittorio con gli interessati . Per i pieni urbanistici, 
può, invece,. es;ser� previsto un altro tipo <li istruttoria corrispondente :alla 'Dostra 
conferenza dei servizi, cui panecipanO' tutte le parti del procedimento, portatrici 
di diversi interessi sia pubblici che privati (cfr. GIANNJNl, Diritto 'amministrativo, 
cit., 900 55.). Nella Repubblica :Federele Tedesca, d'altro canto, la pàrtecipazione 
del privato nel procedimento amministrativo (-parteiengehOr) viene interpretata 
in chiav,e eminentemente garantistica (cfr . .FORSTHOFF, Lehrbuch des Yerwaltungs
rechts, Mililchen-Berlin, 1966, 228). Anche nel sistema francese, infine, notoria-o 
,mente tendente &la -<:entr-alizzazione ed alla hurocratizzazione, non sono, .m8)lcati 
tentativi di apr.!T.e le procedure amministràtive alla partecipazione del ,pri;vati. Un 
Autore, tuttavia, in un recente studio, ha dimostrato che questi tentativi, anche 
se istituzionalizzati, non llanDO sortito gli effetti sperati (cfr. JACQUES CImvAbLIBR, 
La farticipation dans l'�dmini:tratiotl Irw/çaise: discours et pratique, in Bulletìn 
de l I.I.A.P., 37/1976, 8:>-119, .)9/1976, 497-554). . . . 

(46) .Cfr. BETTINI, op. loe. ·cit .. In tal senso cfr. �che LESSONA, La fqrma· 
zio1le 'dei provvedimenti amministrativi attraverso il contraddittorio co� gli inte
ressati, in Nuova rass., 1954, - 1 3 1 3; TREVES, Il principio « audi aIteram partem » 
/lei procedimento amministrativo, in Tecnica dell'organizzazione della P.A., 1957, 
I, 19. ALt, Studi sui procedimenti amministrativi a partecipazione popolare, Ca
tania, 1968, auspica, tra l'altro, una interpretazione evolutiva dell'art. 9 della 1.u. 
del 1 942 con riferimento all 'al't. 3 della l. 20 marzo 1865, n. 2248 aU. E. 

(47) Cf1·. BARDUSCO, op. cit., 699. 
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obbligato al rispetto di tale esigenza, va, tuttavia. cvidcnzill:to che allo stato 
dell'evoluzione dell'ordinamento còmplessivo italiano il criterio della parte
cipazione Del procedimenti amministrativi costituisce un principio dell'ordina· 
mento - oramai presente nella maggior parte delle normative regolanti pro
cedimenti amministrativi -, vincolante il legislatore regionale, anche se non 
cogente per il legislatore statale (48). 

7. Va in ultim,O accennato ad un profilo particolare scaturente dalla 
posizione di coloro che. fondando sull'indirizzo giurisprudenziale prece4ente a 
quello tracciato dall'A.P., abbiano deciso di denunciare i vizi della delibera 
di adozione, da loro conosciuta in qualsiasi modo. soltanto dopo che sia in-
tervenuta l'approvazione deU'autorità regionale. : 

Conseguenza immediata del principio affermato dall'A.P. sarebbe, infatti, 
che quanti si trovino in tale situazione, non potrebbero più denunciare i vizi 
concernenti la delibera di adozione, essendo decorsi i termini previsti dal
l'art. 21 della l. n.  1034 del 1971. Pervero, non è dato riscontrare, attualmente, 
l'esistenza di pronunzie che si orientino in tal scnso: in tutti i casi in cui il 
ricorrente ha presentato le proprie osservazioni al piano adottato, dimo
strando in tal modo di averne avuto conoscenza, non è stata rilevata la tar
dività dell'impugnazione volta a denunciare i vizi della delibera di adozione. 
Qualora, pero, si decidesse di aderire. all'orientamento dell'A.P. con tutte le 

. sue conseguenze in ordine alla decorrenza dei termini per l'impugnativa, sem-
bra che. non possa negarsi - esselJdo del tutto incolpevole il comportamento 
degli interessati per il periodo antecedente - la rimessione in termini per « er-
rore scusabile ".. .-

Tale possibilità è stata, infatti, offerta in casi analoghi dal Consiglio di 
Stato, cbe pure recentemente ha ritenuto che « la rimessionc in termini per 
l'errore scusabile costituisce uno strumento processuale particolarmente dut
tile e di applicazione generalissima. da utilizzare ogni qual volta situazioni 
di incertezza normativa potrebbero praticamente .traclursi in un affievolimento 
della tutela giurisdizionale degli interessati » (49).· 

Qualora questo ti strwnento processuale ,. non dovesse essere adoperato 
nel caso di specie, si correrebbe il rischio di ve�er eluso proprio quel precetto 
deU'art: 113 Cost., deUa cui osservanza, per contro, l'A.P. si è mostrata cosl 
preoccupata nella sua decisione. 

Dott. ENRICO BoN'ELLt 

(48) Cfr. IDEM, op. dt., 704, con specifico riferimento .. quanto IOSttnuto 
da !.EvI. Partecipazione e organizzazione, in Riv. trim. dir. pubbt., 1977, 1643. 
In tal senso cfr. anche Corle Costituzionale, sentenza ·n. 23 del 1978, già citata. 

(49) Cfr. Cons. di Stato, Sez. VI, 1 aprile 1977, n. 369/ord., in Foro amm., 
1977, l, 819 ss .. 


