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Regeste

Regeste Art. 89 Abs. 1 OG. Beschrankung des Grundeigentums durch Bebauungsplan:
allgemein verbindlicher Rechtssatz oder Einzelverfligung? Gegen Bestétigungs- oder
Vollzugsentscheide ist die staatsrechtliche Beschwerde grundsétzlich nicht mehr zulassig,
wenn der Grundeigentimer im Zeitpunkt der Annahme des Planes sich Rechenschaft geben
konnte Uber den Umfang der Beschrankung und diese durch Rechtsmittel anfechten konnte.
Dagegen ist die Beschwerde zul&ssig um geltend zu machen, das 6ffentliche Interesse an
der Beschrankung sel dahingefallen.

Regeste Art. 89 al. 1 OJ. Restriction ala propriété fonciére découlant d'un plan de
construction: arrété de portée générale ou décision d'espece? En principe, le recours de droit
public contre une décision de confirmation ou d'exécution est irrecevable lorsque, au
moment de I'adoption du plan, |e propriétaire pouvait se rendre compte de la portée de la
restriction et avait des possibilités suffisantes de |'attaquer. En revanche, le recours est
recevable pour faire valoir que I'intérét public de larestriction a disparu.

Regesto Art. 89 cpv. 1 OG. Restrizione di piano regolatore: normadi portata generale o
decisione concreta? In principio, il ricorso di diritto pubblico contro una decisione di
confermadellarestrizione o di esecuzione di un'opera prestabilitanel piano non e
ammissibile se, giaa momento dell'approvazione del medesimo, il proprietario ha potuto
rendersi conto della portata della restrizione ed ha avuto sufficienti possibilitadi difesa.
Ammissibilitadel ricorso per intervenuta carenza dell'interesse pubblico.

Erwagungen

E.1

In principio, il ricorso di diritto pubblico é rimedio di cassazione. Tale principio dovendo
essere applicato anche nel caso particolare, le domande del ricorrente, in quanto intese a
conclusioni diverse dal semplice annullamento della decisione cantonale, sono irricevibili
(RU 891 368 consid. 1). BGE 90| 345 S. 349 Vero e che, per i cas di rifiuto di un
permesso di polizia, lagiurisprudenza haistituito delle eccezioni allaregola suesposta,
dovendo necessariamente riconoscere all'interessato anche la possibilita di chiedere che
I'autorita cantonale sia obbligata arilasciargli il permesso incostituziona mente rifiutatogli
(RU 821111, consid. 6; 841 113, consid. 3; 871 116, consid. 1b, e 280). Il Tribunale
federale puo, tuttavia, giungere ad una siffatta decisione soltanto se pud accertare che la
domanda presentata dal ricorrente in sede cantonale adempie tutti i presupposti legali per il
rilascio del permesso. In concreto tale non €l caso, percheil ricorso é inteso soltanto a
dimostrare I'incostituzionalita del divieto di costruire; e non poteva essere altrimenti inteso,
dal momento che l'autorita cantonale si era limitata a giudicare sulla pregiudiziale validita
dellarestrizione di piano regolatore. Qualorala censura di incostituzionalita di questa



restrizione venisse accolta, ladomanda di Binda risulterebbe nuovamente pendente presso
I'autorita cantonal e, che dovrebbe pronunciarsi sugli altri presupposti del permesso di
costruzione. Una decisione in tal senso non essendo ancoraintervenuta, il ricorso, in quanto
inteso ad ottenere che sia fatto obbligo all'autorita cantonale competente di rilasciareil
permesso di costruzione, & prematuro. Nel caso che, come richiesto dal ricorrentein via
subordinata, dovesse essere accolta latesi secondo cui la controversarestrizione di piano
regolatore costituisce espropriazione materiale, il Tribunale federale non potrebbe
ammettere ladomandadi inviare gli atti al Tribunale cantonale delle espropriazioni per la
determinazione dell'indennitd, ma dovrebbe limitarsi ad annullare la decisione impugnata,
dovendosi rispettare lafacolta di sceltadel comune: o pagare I'indennita di espropriazione o
rinunciare alarestrizione di piano regolatore.

E.2

Secondo I'art. 89 cpv. 1 OG, |'atto di ricorso deve essere interposto entro trenta giorni dalla
pubblicazione o dalla comunicazione del decreto o della decisione impugnati. @) Seil
ricorso é diretto ad ottenere I'annullamento di BGE 90 | 345 S. 350 un "decreto” ("arrété"
"Erlass"), inteso come normalegale in senso lato o insieme di tali norme, il termine decorre
percio dalla pubblicazione o dalla comunicazione del decreto impugnato. Tuttavia, il
Tribunale federale ha sempre riconosciuto al cittadino, gia sotto I'impero delle precedenti
OG, non solo il diritto di impugnare lanormain s&, in quanto virtuale violazione dei suoi
diritti costituzionali, ma anche di impugnarne lavalidita e, quindi, I'applicabilita al
momento della decisione che realizzalalesione del diritto individuale. Pertanto, anche sela
normagiuridica non é stataimpugnata entro 30 giorni dalla sua pubblicazione, I'interessato
puod ancoraimpugnarne |'applicazione entro lo stesso termine a decorrere dalladatain cui la
relativa decisione gli e stata notificata (cfr. ad es. RU 5, 549 g, inoltre, 86 1 274 ;881 83 e
265). Di massima, una "decisione" & invece impugnabile solo entro i trenta giorni dalla sua
prima comunicazione; il diritto di ricorso non e ripristinato da un atto amministrativo di
conferma o di esecuzione di una anteriore decisione materiale. Al riguardo, la
giurisprudenza ha ammesso delle eccezioni soltanto per diritti personali inalienabili e
imprescrittibili, nonché, adempiuti determinati presupposti, per quelli fondati sugli art. 46
cpv. 2e59 CF (RU 881 265 e citazioni); diritti che, evidentemente, nel caso particolare non
sono in discussione. Secondo i principi suesposti, il ricorso di Binda appare tempestivo seil
piano regolatore di Sementina deve essere considerato come un "decreto” e seil rifiuto del
permesso di costruire costituisce una decisione di applicazione di unarelativanorma. Se,
invece - come implicitamente pretende il Consiglio di Stato - il piano regolatore costituisce
stesso una decisione di applicazione della LE eil rifiuto di detto permesso non
rappresenta che un atto di esecuzione di tale decisione, il ricorso in esame appare
evidentemente tardivo e, quindi, irricevibile. b) Inizialmente, la dottrina ha ravvisato nelle
disposizioni di piano regolatore delle norme giuridiche (NABHOLZ, BGE 901 345 S. 351
Das Ingtitut der Bebauungsplane, 1923, pag. 55; MARMIER, Plans édilitaires et
responsabilité administrative, 1932, p. 11; REICHLIN, Rechtsfragen der Landesplanung, in
Rivistadi diritto svizzero = RDS - vol. 66, p. 283 a) anche se espresse in una particolare
formatecnica (KIRCHHOFER: Eigentumsgarantie und Eigentumsbeschrankungen, RDS,
vol. 58, p. 147), o, piu precisamente, in forma grafica (BUSER, Baupolizel und
Strassenrecht im Kanton Aargau, ZBI., vol. 33, p. 357). Successivamente, la dottrinale
defini analoghe alle norme giuridiche, ma costituenti in realta una sommadi disposizioni
concrete (IMBODEN, Festschrift fur Prof. Fritzsche, 1952, p. 44 e 45). Ddl profilo dell' art.
89 OG e stato poi proposto di riconoscere la disposizione di piano regolatore, di massima,



come normadi ordinanza, madi fare eccezione considerandola come decisione concreta
agli effetti della persona che, essendo stata proprietaria del fondo gravato al momento
dell'istituzione del piano, hagiaavuto la possibilita di far valerei propri diritti
(SCHAUMANN, Bemerkungen zur schweizerischen Rechtsprechung des Jahres 1958,
RDS 78| 478). Le posteriori pubblicazioni non hanno espresso una soluzione precisa,
ammettendo gli uni, con qualcheriserva, chetrattasi di pluralitadi decisioni concrete
(MARTI, Probleme der staatsrechtlichen Beschwerde, RDS 81 11 99) e reputando, gli altri,
che dette disposizioni rappresentano, in genere, norme giuridiche ma possono, in specie,
apparentarsi a decisioni concrete, onde |'applicazione dell'art. 89 cpv. 1 OG dovrebbe essere
fatta dipendere dalleparticolari circostanze (BONNARD, Problémes relatifs au recours de
droit public, RDS 81 11 399 e 400). Ancheil Tribunale federale é stato dapprima propenso a
considerare il piano regolatore, agli effetti dell'art. 89 cpv. 1 OG, come normadi portata
generale, riservando tuttaviai casi in cui concerne un unico fondo (RU 781 407/8, 86 1 148,
87 1 360). Ma, successivamente, trattandosi di un ricorso che doveva comungue essere
respinto nel merito, ha preferito lasciare insoluto il problema che ci occupa (RU 88 1 83).
BGE 90| 345 S. 352 In realtd, dovendosi considerare come norma giuridica unaregola
valida per una pluralita di situazioni concrete sumibili a unafattispecie tipica IMBODEN,
RDS 80 | 484), le disposizioni di piano regolatore non possono essere senz'altro considerate
tali. Alle norme giuridiche si apparentano quelle disposizioni che designano una zona entro
laqualei fabbricati devono avere determinate caratteristiche (ad es. fabbricati industriali,
case ad un numero massimo di piani, ecc.) e quelle che prescrivono, in una determinata
zona, un coefficiente massimo di edificabilita. Ne differiscono invece sostanzial mente
guelle disposizioni che determinano, in modo preciso, la situazione e |'estensione di singole
opere pubbliche (strade e piazze, edifici e impianti pubblici). Queste disposizioni si
differenziano tuttavia anche dalle decisioni concrete, intese nel senso dell'art. 89 cpv. 1 OG,
perche stabilite nell'ambito di un programma d'assieme e non definitive. Infatti, secondo il
diritto ticinese, il comune pud modificareil piano per ragioni di pubblico interesse entro il
termine di validita del medesimo e, decorso tale termine, procedere all'espropriazione solo
se l'interessato ne fa domanda. |1 piano non deve perd essere riposto in discussione per
ragioni di interesse individuale; altrimenti perderebbe il suo scopo. Almeno per quanto
concerneil programmadi opere pubbliche, il piano regolatore & appunto predisposto a fine
di impegnare diversi fondi ancora disponibili per I'organica soluzione di opere pubbliche da
istituire o ampliare nell'interesse della comunita. Dei legittimi interessi individuali deve
percio essere tenuto conto nel procedimento di istituzione del piano, nell'ambito del quale
possono ancora essere studiate delle soluzioni diverse da quelle inizialmente previste.
Successivamente, queste diverse soluzioni possono invece risultare pregiudicate
dall'ulteriore sviluppo edilizio della zona. Cio stante e considerato che trattasi di materia
disciplinatadal diritto cantonale, i cui istituti possono differire da cantone a cantone, nella
disposizione di piano regolatore non puo essere senz'altro ravvisata né una normagiuridica
BGE 90 | 345 S. 353 né una decisione concreta, ma una disposizione intermedia o diversa.
Ora, laregola stabilitain applicazione dell'art. 89 cpv.1 OG, secondo cui il diritto di ricorso
contro le decisioni & unico, mentre quello diretto contro le norme giuridiche € duplice,
perché puo essere fatto valere tanto in occasione dell'emanazione della norma quanto contro
I'applicazione della stessa, non é fondata sulle diverse astratte caratteristiche delle due
specie di disposizioni. Essa poggia sulla considerazione che sarebbe ingiustificato
pretendere dal cittadino di rendersi immediatamente conto degli effetti di una norma sui
propri interessi personali, questi effetti potendo spesso essere determinati soltanto in



occasione dell'applicazione della norma stessa (cfr. RU 15, 203, GIACOMETTI,
Verfassungsgerichtsbarkeit, p. 79/80, W. BURCKHARDT, Die Befristung des
staatsrechtlichen Rekurses, in ZBJV, vol. 62, pag. 58 ultimo capoverso). In questo ordine di
idee, I'applicazione dell'art. 89 cpv. 1 OG si ponein termini analoghi a quanto gia stabilito
dalla giurisprudenza a proposito del diritto di essere sentiti. Infatti, recentemente, il
Tribunale federale, premesso che questo diritto deve di regola essere riconosciuto ad ogni
interessato solo ariguardo di decisioni concrete, halasciato apertala questione di
determinare se le disposizioni di piano regolatore siano da classificare frale norme
giuridiche o frale decisioni. Per contro, ha statuito il principio che chi € menomato nella
disponibilita dei propri fondi da un siffatto piano ha, tosto o tardi, il diritto di essere sentito.
In quanto le norme cantonali non dispongano diversamente questo diritto € perd
sufficientemente tutelato, se I'interessato ha comunque avuto un‘occasione di esprimersi
(Sentenza 11 settembre 1963 sul ricorso della Basler Terraingesellschaft AG, ZBl 1964 p.
216 ss.). In effetti, laregola giurisprudenziale stabilitain applicazione dell'art. 89 cpv. 1 OG
eintesaatutelare o stesso sostanziale diritto: quello, ciog, di permettere al cittadino di
difenderei suoi diritti individuali. Questi, pero, dal momento BGE 90 | 345 S. 354 che é
stato reso chiaramente edotto della portata che I'atto di diritto pubblico pud avere rispetto ai
suoi diritti costituzionali ed haavuto lapossibilitadi difenderli, & tenuto ad agire
tempestivamente, onde non v'é motivo di riconoscergli nuovamente tale possibilitadi difesa
ogni volta che l'autorita passi ad un atto di esecuzione. Contrariamente a quanto esposto

nella dottrina (SCHAUMANN, 1.c.) non v'é neppure ragione di far risorgereil diritto di
ricorso afavore di un successivo proprietario del fondo. Unarestrizione di piano regolatore
e valida anche indipendentemente dalla suaiscrizione nel registro fondiario (art. 680 cpv. 1
CC). Dovendosi percio presumere che |'acquirente ne era edotto, questi non puo rivendicare
diritti maggiori di quelli spettanti al venditore. Ne consegue che la questione di stabilire se
per lerestrizioni di piano regolatore il termine per interporre ricorso di diritto pubblico
intercorra, in modo perentorio, dallaistituzione del piano o si rinnovi in occasione di ogni
decisione di applicazione di unarelativa disposizione, deve essere fatta dipendere, da una
parte, dallainiziale possibilita dell'interessato di rendersi conto della portata della
restrizione e, dall'altra, dalle possibilita di difesainizialmente offerte al medesimo. In
concreto, la restrizione concerne la destinazione dell'intera particella dell'interessato alla
costruzione di un campo sportivo e la conseguente istituzione di un divieto di costruire.
Scopo e portata della restrizione risultavano percio, gia dall'inizio, inequivocabilmente
determinati. D'altronde, il piano regolatore € stato depositato presso la Cancelleria del
comune di Sementina per un periodo di 30 giorni, previa pubblicazione sul Foglio ufficiale
ed avviso personale al proprietario (art. 29 lett. adellalegge edilizia cantonale - LE).
All'interessato e stata data la possibilitadi ricorrere al Consiglio comunale e di appellarsi
alle autorita cantonali. Inoltre, si deve ritenere che, secondo I'art. 33 LE, il decreto di
approvazione sia stato comunicato agli interessati con facolta di ricorrere al Gran Consiglio.
Il diritto di BGE 90 | 345 S. 355 difesa del proprietario essendo percio stato ampiamente
tutelato giain occasione dell'istituzione del piano, I'interessato non ha, rebus sic stantibus,
alcun ragionevole motivo di riproporre le sue contestazioni in occasione di ogni successiva
decisione di conferma o di esecuzione. c) Tuttavia, il piano regolatore non regola una
situazione di fatto e di diritto esistente al momento della suaistituzione, ma, almeno in
guanto concerne lariserva di terreni destinati all'esecuzione di opere pubbliche, éinteso a
disciplinareil prevedibile "futuro sviluppo dellalocalita" (art. 27 cpv. 1 LE). Lasuafutura
validita presuppone, pertanto, la permanenza delle condizioni essenziai che ne hanno



giudtificato l'istituzione. Se tali condizioni dovessero venire amancare, la suavalidita non
potrebbe essere rivendicata con riferimento alla conclusione del procedimento di istituzione
e di approvazione, perchétali atti, essendo disciplinati dal diritto pubblico, non sono
necessariamente immutabili (RU 88 | 227 e citazioni). Cio stante, ladisposizione di piano
regolatore potrebbe essere riposta in discussione se lanorma dellalegge cantonale, su cui
poggia, venisse modificata o se venisse meno l'interesse pubblico alarealizzazione
dell'opera, che é presupposto fondamentale di ogni limitazione della proprieta privata. Tale
sarebbe il caso, ad esempio, qualoraun divieto di costruire su un fondo destinato alla
costruzione di un edificio scolastico dovesse essere mantenuto anche dopo che un siffatto
edificio, ampiamente soddisfacente ai bisogni del Comune, fosse stato successivamente
costruito su un altro fondo. Senza previamente modificareil piano nelle forme stabilite dalla
legge cantonale, larestrizione di non costruire non potrebbe essere mantenuta neppure in
vistadi utilizzare il fondo gravato per un'altra operadi pubblico interesse, madi scopi
chiaramente diversi. | rimedi contro le restrizioni divenute caduche devono anzitutto essere
dedotti dal diritto cantonale, manon si puo, apriori, escludere cheil proprietario debba
comunque avere la possibilita di opporsi in viadi eccezione contro BGE 90 | 345 S. 356
I'atto che vieta la disposizione del fondo e di impugnare, mediante ricorso di diritto
pubblico, la decisione di reiezione dell'eccezione. Comungue, in concreto, la questione di
sapere se l'interessato, agendo in tale modo, abbia rispettato |e norme procedurali di diritto
cantonale non si pone, perche il Consiglio di Stato non ha proposto alcuna impugnazione al
riguardo ed ha, anzi, esaminato ogni contestazione del ricorrente. Solo in quanto intese a
dimostrare che la controversa restrizione di piano regolatore e divenutainvalida a causa di
circostanze posteriori al'approvazione del piano regolatore, le contestazioni del ricorrente
SONo percio ricevibili.

E.3

Il ricorrente nega anzitutto che |'inclusione di un campo sportivo in un piano regolatore
trovi lasuabase legale negli art. 27 € 28 LE o in altre norme di diritto cantonale. Questa
impugnazione non e stata proposta al Consiglio di Stato, onde, trattandosi di un ricorso che
presuppone |'esaurimento delle istanze cantonali (art. 86 cpv. 2 OG), dovrebbe, di massima,
essere consideratairricevibile (RU 87 | 99 consid. 2 e citazioni). A guesta regola fanno pero
eccezionei casi in cui |'autorita cantonale e tenuta ad applicare il diritto d'ufficio (RU 73 |
51). Si pud presumere che in concreto tale siail caso, mala guestione non deve
necessariamente essere risolta, perche la contestazione, essendo tardiva, € comunque
irricevibile. Infatti, il ricorrente si riferisce alla situazione giuridica esistente giaa momento
dell'istituzione del piano regolatore e non afferma che, nel frattempo, la base legale del
piano regolatore dei comuni ticinesi sia stata modificata e definitain modo piu restrittivo.
Cio stante, a questo proposito, valeil termine di ricorso di 30 giorni adecorrere dalla
comunicazione di approvazione del piano, termine che e evidentemente da tempo trascorso.
Peraltro, I'opera controversa essendo di dimensioni normali, la questione dell'esistenza di
una base legale potrebbe BGE 90 | 345 S. 357 essere esaminata in questa sede solo dal
profilo dell'arbitrio (RU 89 | 467 e citazioni). Ora, se € vero che i campi sportivi hon sono
esplicitamente enunciati agli art. 27 e 28 LE, gli stessi costituiscono nondimeno opere di
uso pubblico che sono normalmente incluse nei piani regolatori. Si puod percio ammettere,
senza arbitrio, che l'indicazione legale de "le strade, |e pubbliche piazze con le piantagioni e
i giardini che ne costituiscono parte integrante”, € stata espressa non atitolo esclusivo maa
titolo indicativo, per designare le opere tipiche comprese in un piano regolatore, e che non
esclude, pertanto, altre opere di normale uso pubblico, come un campo sportivo, che



dovrebbe, d'altronde, essere adibito anche a " piazzale per e manifestazioni”.

E.4

Anche a proposito della censura di espropriazione materiale, il ricorrente non ha addotto
alcun effettivo nuovo elemento posteriore al'adozione del piano. A taleriguardo, la
circostanza dell'avvenuto aumento del prezzi dei terreni € - come peraltro ammetteil
ricorrente - irrilevante. Tale aumento pud concernere solo la determinazione dell'indennita e
puo, pertanto, essere fatto valere solo in occasione dell'espropriazione del fondo ai fini
dell'esecuzione dell'opera o quando, alla scadenza della validita del piano regolatore, il
ricorrente avra diritto di chiedere |'espropriazione immediata (art. 37 cpv. 2 LE).

E.5

Invece, la censura di intervenuta carenza della pubblica utilita in conseguenza della
sistemazione del preesistente campo di calcio e quellafondata sull'abbandono del
procedimento di espropriazione, promosso nel 1960, concernono circostanze verificates
posteriormente al procedimento di istituzione del piano e sono, pertanto, ricevibili. In
guesta sede, la questione dell'esistenza della pubblica utilita di un‘opera viene esaminata dal
profilo dell'arbitrio, se concerne preval entemente |'accertamento dei fatti (RU 88 1 252, 294
; 891 196 consid. 2) e liberamente se concerneil diritto o la probabile futura evoluzione di
unasituazione (RU 88 | 294). Nel caso particolare non e pero necessario BGE 90 | 345 S.
358 giudicare secondo tale duplice criterio, perche, anche se esaminata liberamente, la
contestazione deve essere respinta. Infatti, il campo adibito a giuoco del calcio esistevagia
a momento dell'istituzione del piano e non ha, di poi, modificato la sua destinazione. Orae
noto che questo sport si esercitain campi da giuoco esclusivamente, o quasi, adibiti atale
scopo. Anche sele migliorie, nel frattempo effettuate, ne avessero eliminato gli iniziali
inconvenienti, la pubblica utilita del nuovo campo sportivo potrebbe essere fondata sulla
necessita di conseguire gli altri scopi indicati nel messaggio municipale dell'11 luglio 1961.:
"campo da giuoco e di ginnastica per le scuole e piazzale per le manifestazioni”. D'altronde,
anche se si dovesse ammettere che per il comune di Sementina un unico campo sportivo
soddisfi all'esercizio di ogni disciplina sportiva, la contestazione del ricorrente potrebbe
avere un fondamento solo se gli inconvenienti, cheil vecchio campo di calcio presentava al
momento dell'adozione del piano regolatore e che contribuirono a giustificare il progetto di
costruzione di un nuovo campo di sports, fossero stati nel frattempo eliminati o fossero
eliminabili a breve scadenza. Ora, tale non e il caso, perche nella decisione impugnata &
stato fatto rilevare - eil ricorrente non lo contesta - come la digainsommergibile, che
dovrebbe impedire e ricorrenti inondazioni del campo di calcio, siasolo allo stadio di
programma e la sua esecuzione non sia ancora deliberata. Anche a questo proposito, la
situazione esistente al momento dell'adozione del piano regolatore non € quindi
sostanzialmente modificata. L'asserzione del ricorrente, secondo cui, abbandonando il
procedimento di espropriazione promosso nel 1960, il comune avrebbe rinunciato
all'esecuzione dell'opera, € infondatain fatto ed in diritto: in fatto, perché il comune ha
rinunciato solo "per il momento™ all'espropriazione di cui s tratta; in diritto, perché non
risulta che una speciale norma di legge, derogante a quella concernente la durata BGE 90 |
345 S. 359 di validitadel piano, prescrivala caducita di unarelativa disposizione qualora un
procedimento di espropriazione, promosso per I'esecuzione di una prevista opera, venga
abbandonato o sospeso. || piano regolatore, costituendo un programmadi lavori futuri,
permane percio valido per il periodo legalmente determinato, anche se l'autoritainizia un
procedimento di espropriazione, ma poi |o abbandona, rinviando a piu tardi I'esecuzione



dell'opera. Non vi € neppure motivo di dubitare della affermazione del Consiglio di Stato,
secondo cui il comune di Sementina é in condizioni finanziarie che gli permetterebbero di
procedere, in ogni tempo, alla esecuzione del nuovo campo sportivo. La contraria
affermazione del ricorrente non & dimostrata, comungue, non documentata. Dispositiv 11
Tribunale federale pronuncia: In quanto ricevibile, il ricorso é respinto.
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