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1. - La motivazione delle scelte urbanistiche esgredtraverso lo strumento
del Piano Regolatore Generale costituisce, com{e, nma tematica assai complessa
e delicata, in quanto, da un lato, strettamentee€ssn alla piu ampia e controversa
guestione sulla motivazione del provvedimento anmstriativo, dall’altro, pervasa da
un orientamentogranitico della giurisprudenza amministrativa. Sono facilteen
intuibili, pertanto, le molteplici difficolta cheedono essere affrontate da chi si
appresti al tentativo di sciogliere gli ingarbugliaodi di una problematica assai
articolata, coinvolgente, anzitutto, un dibattusttuto di teoria generale del diritto
amministrativo e, in secondo luogo, raffigurantespressione di una funzione
pretoria svolta dal giudice amministrativo perdrhite del sindacato di legittimita.

Vale la pena, ciononostante, tentare di ricostruseganicamente e
sistematicamente la suddetta questione, si da avagla validita dell’assunto
giurisprudenziale corrente e, qualora l'esito de taalutazione abbia un risvolto
negativo, individuare possibili spiragli per un eifBamento complessivo
dell’argomento.

Un lavoro di tal genere si rende necessario, essén®iano Regolatore
Generale uno strumento di primaria importanza n@kaificazione urbanistica del
territorio, chiamante in causa una molteplicitarderessi pubblici e privati, per la

cui sintesi le autorita pianificatrici godono di ssiama discrezionalitd) peraltro, &

! In dottrina, & stato rilevato che, forse, propradla materia urbanistica si ha la discreziongita
ampia che in qualsiasi altro ramo della pubblicamémstrazione. In tal senso, P. STELLA
RICHTER, Profili funzionali dell’'urbanisticaMilano, 1984, 17. D’altro canto, in giurisprudensaé
ha affermato cheld pianificazione urbanistica, finalizzata all' cirthto assetto complessivo del
territorio, con tutte le attivita che vi si svolgoncoinvolge una pluralita di interessi rispetto giali
I'ordinamento non pone alcuna gradazione, né fissiéeri per la scelta. Ne deriva che rientra
nellampia discrezionalita dellamministrazione ripostazione da dare alla pianificazione,
soprattutto [...] in relazione alle individuazioni i aree da assoggettare al vincolo di piano ed
all'assetto degli interessi collettivi da realizgr Cons. Stato, sez. IV, 5 settembre 1986, n. %82,
Cons. St1986, I, 1105.



facilmente concretizzabile il rischio che questilt travalichi in arbitrio, se non
esercitata secondo parametri di ragionevolezzaukst'ottica, dovrebbe assumere
una particolare rilevanza I'onere di motivare caragnente le scelte espressione di
siffatta discrezionalita: la motivazione scongiunafatti, ogni presunzione di
imparzialita e ragionevolezza dell'agire amminist@ impegnando la p.a. ad
esternare le effettive ragioni sottostanti all'esao del potere.

Nondimeno, proprio con riferimento al P.R.G., igrsficato garantistico
dell'obbligo motivazionale nei termini anzidettiséato fortemente sminuito da una
giurisprudenza amministrativa incline a ribadirantpia discrezionalita in sede di
pianificazione del territorio e la conseguente nopacessita di un’analitica
motivazione delle sceligi espresse?).

E, infatti, opinione consolidata del giudice ammsirativo che le scelte
espresse nello strumento urbanistico generaleprsieccaratterizzate, da ampia
discrezionalita, non necessitano di altra motivagjcal di l1a del richiamo ai criteri
tecnico-urbanistici seguiti nell'impostazione deéamo e rinvenibili nella relazione
d’accompagnamento al P.R.G); (quest'ultimo, inoltre, rientrando nelenusdegli
atti amministrativi generali, sarebbe altresi estentlall’'obbligo motivazionale, in
virtu dell’art. 3, comma 2 della L. n. 241/1990,eclcom’é noto, ha sollevato,
expressis verbjgale categoria provvedimentale dall’obbligo ditmazione f).

La stessa giurisprudenza ha, tuttavia, nel contemglividuato talune tassative
evenienze comportanti, contrariamente alla regelaernle, I'obbligo di motivare
congruamente le sceltke quibus.

Si avra modo di riflettere approfonditamente su stieultime fattispecie;

nondimeno, un approccio metodologicamente corratt® questione richiede di

2 Si & finiti, tuttavia, in tal modo, col pregiudieaancor di piu il cittadino che, gia leso dalle
determinazioni pianificatorie, non & in grado nemmeli comprendere il perché di siffatte scelte
pregiudizievoli.

3 Cfr. recentemente Cons. Stato, sez. IV, 8 giugdbl2n. 3497 iwww.giustizia-amministrativa.it.
Cons. Stato, sez. IV, 18 gennaio 2011, n. 362Cons. Stato, sez. I\, dicembre 2010, n. 868Rj;
Cons. Stato, sez. IV, 27 luglio 2010 n. 49&4), Cons. Stato, sez. IV, 7 aprile 2010, n. 1986,

Si tratta, tuttavia, di una giurisprudenza consdhdoramai da decenni. Cfr., ad esempio, Con,Stat
sez. IV, 6 marzo 1990, n. 153, Foro Amm, 1990, 611; Cons. Stato, sez. IV, 17 gennaio 1888,

in Cons. St1989, I, 4;,Cons. Stato, sez. \25 febbraio 1988, n. 100, Riv. Giur. Edil 1988, 328;
Cons. Stato, sez. I\2 febbraio 1987, n. 60, ikForo. Amm, 1987, 55; Cons. Stato, sez. IV, 30
novembre 1985, n. 578, Riv. Giur. Edil, 1986, 134 Cons. Stato, sez. IV, 6 luglio 1983, n. 506, in
Giur. It., 1984, Ill, 135; Cons. Stato, sez. I\] aprile 1979, n. 269, iroro amm, 1979, |, 606.

“ Cfr., fra le tante, Cons. Stato, sez. IV, 6 fei2002, n. 664, ifforo amm, 2002, 364; Cons. Stato,
sez. IV, 14 giugno 2001, n. 314i&i, 2001, I, 983; Cons. stato, sez. IV, 1 febbrai@22t. 420,vi
2001, 284; Cons. stato, sez. IV, 3 luglio 200B6%6,ivi, 2000, 2570.



vagliare previamente la validita dell'assunto gafeere, soltanto in un secondo

momento, disaminare le singole deroghe.

2.- Come si € visto, una delle argomentazioni sulgiudice amministrativo
fa perno per sottrarre il P.R.G. dallincombenzaiwatoria concerne la natura stessa
di tale provvedimento in quanto annoverabile nella categoria degli atti
amministrativi generali, esentati per espressa igitne di legge da ogni onere
motivazionale.

La domanda, tuttavia, sorge spontanea: perché deselutale genus
provvedimentale dall'obbligo di motivazione?

Per rispondere a tale interrogativo, diventa impgabile individuare,
innanzitutto, la funzione a cui assolve, nel nostrdinamento, la motivazione dei
provvedimenti amministrativi.

A tal proposito, &€ stato affermato che poiché la. glispone del potere
autoritativo ed esecutorio di incidere negativareesulla sfera giuridica del
destinatario, di questa prerogativa, che la pone in condiziongdidente superiorita
sugli altri soggetti, I’Amministrazione deve norcstare un uso legittimo, ma anche
renderlo plausibile a coloro cui l'atto si indiriaz il che si raggiunge [...] con
I'esposizione dei motivi da cui [...] si € lasciataigare nell emanazione dell'atto”
).

La motivazione e cioé strettamente connessa alaiti@ del provvedimento
amministrativo ed assurge a fondamentale strumdntgaranzia delle situazioni
soggettive, consentendo a chi subisce gli effaggiudizievoli dell’esercizio del
potere di comprenderne le sottostanti ragioni. Coeuentemente affermato dalla
Corte Costituzionale)'obbligo di motivare i provvedimenti amministraiie diretto
a realizzare la conoscibilita, e quindi la traspae, dell’azione amministrativa.
Esso € radicato negli artt. 97 e 113 Cost., in doarda un lato, costituisce
corollario dei principi di buon andamento e d'imgaalita dellamministrazione e,
dall’'altro, consente al destinatario del provvedim@ che ritenga lesa una propria
situazione giuridica, di far valere la relativa ala giurisdizionale”(®). In mancanza
di essa, quindi, resterebbero elusi i principi dblplicita e trasparenza - attuativi dei

canoni costituzionali di imparzialitd e buon andatoe- il diritto di difesa nei

> MIELE, L’obbligo di motivazione degli atti amministrativin Foro amm, 1941, 125 ss.; Idl)
requisito della motivazione negli atti amministkétin Giur. Compl. Cass. Ciy1945, 415 ss.
® Corte Cost. 5 novembre 2010, n. 310wimw.giurcost.it



confronti delle amministrazioni e I'esigenza di oenibilita, anch’essa intrinseca ai
principi di cui all’art. 97 Cost.;'esigenza che si realizza proprio attraverso la
motivazione, in quanto strumento volto ad esterrnareagioni e il procedimento
logico seguiti dall’autorita amministratival’).

Qualora, altresi, il soggetto leso decida di riemrin giudizio, la motivazione
consentira al giudice di ripercorrereitdr logico che ha portato l'autorita
amministrativa ad adottare l'atto impugnato, ah@wdo per tal via lo stesso
sindacato di legittimita 3] e svolgendo, coerentemente alle osservazioni del
MORTATI (°), una funzione processuale.

Rispondendo, sulla base di tali premesse, al quésitiale, si pud asserire,
pertanto, che la deroga contemplata nell’art.3,oan2 della L. n. 241/1990 ed in
molti ordinamenti dicivil law (*°) ravvisa la propriaatio negli effetti caratteristici
degli atti a contenuto generale, che, in quantdiegpli ad una serie aperta di
situazioni soggettive, non risultano immediatamenkesivi di posizioni
giuridicamente rilevanti'{).

Effettivamente, posto che i destinatari sono inheiteabili a priori, questi atti
risultano privi di immediata capacita lesiva e sioripercuote principalmente sul
conseguente regime d’impugnazione - nel senso a&hpossibilita di presentare
ricorso avverso il provvedimento generale risulféedta all’insorgere del concreto
interesse a ricorrere ovvero al momento dell’emiam&z dell’atto applicativo,
unitamente al quale deve essere impugnato — nawhébbligo della motivazione
- che puo venir meno per le ragioni poc’anzi espost

Se, tuttavia, gli atti amministrativi generali n@n rivolgono a destinatari
determinabilia priori, bensi sola posterioriin sede di esecuzione, si puo notare,
come queste caratteristiche non siano rinvenibidi, et simpliciter allinterno del
P.R.G.

’ Corte Cost. 5 novembre 2010, n. 3dB, cit.

® Enfatizza la funzione processualadella motivazione, ai fini dellesercizio del samhto
giurisdizionale: N. LUHMANN, Legitimation durch Verfahrentrad. it. Procedimenti giuridici e
legittimazione socialeMilano, 1995, 219.

° Cfr. MORTATI, in Obbligodi motivazione e sufficienza della motivazione idajl amministrativj

in Giur. It., 1943, lll, 2 ss. ora iRaccolta di scritti lll, Milano, 1972, 1067.

% Anche nella disciplina francese, per esempio,Hligm motivazionale & richiesto solo per gli atti
singolari (v. artt. 1 e 2, Loi n. 1979-587).

Nell' ordinamento tedesco la dottrina esclude ldivaaione per gli atti amministrativi generali, riha
pf. 62, comma 2, VwVIG istituisce uno specifico omemotivatorio proprio per gli atti di
pianificazione

11 Cfr. sul punto G. DELLA CANANEAGIi atti amministrativi generali Padova, 2000, 275 e M.
COCCONI, L’'obbligo di motivazione degli atti amministratigieneralij in Riv. Trim. Dir. Pubbl.,
2009, 111, 709



Come, infatti, dimostrato dal SANDULLI, tale prowimento non si rivolge
affatto ad una generalita non specificata di saggetendo, al contrario, come tutti
gli atti che operano conseguenze nel campo deitidreali, “la funzione di
interessare, ciascuno in modo peculiare, beni imingpecificamente determinati, e
i titolari presenti e futuri di diritti su tali beifi (*2).

Ne consegue che, in realta, i destinatari dell’ditpianificazionede quosono
individuabili, indifferentemente, siax anteche ex post a causa del rapporto di
natura reale che lega i medesimi ai beni oggetiwodformazione, ricompresi nella
perimetrazione dell’atto di pianificazione comunéf.

Si rifletta, per di piu, sulla circostanza per duPiano Regolatore Generale
presenta, in realta, una miriade di prescrizioningdiatamente conformative della
proprieta e/o addirittura espropriative. Trattasprescrizioni ad immediato effetto
lesivo, non necessitanti di ulteriori atti esecut®, dunque, immediatamente
impugnabili nel termine decadenziale decorrentiagalbblicazione del piano stesso
(14)'

In tutti queste ipotesi, non & oggettivamente d¢toreontinuare a trattare il

P.R.G. alla stregua di un atto amministrativo gel@erproprio in virtu della sua

12 Cosi A.M. SANDULLI, Sugli atti amministrativi a contenuto non normativ Scritti giuridici in
memoria di V. E. ORLAND@adova, 1956, 453.

3 In tal senso, cfr. anche R. MONTEFUSAQ®, motivazione degli atti di pianificazione urbatits:

atti amministrativi generali?in Foro amm TAR, 2002, 1X, 2861 ss.

Sulla questione relativa alla natura giuridica BaR.G., peraltro, la dottrina non ha raggiunto una
posizione univoca, risultando, ad oggi, prevaldatéesi della natura mista, che considera il piano
dotato di una parte a contenuto normativo e diltra’@a contenuto di atto generale.

Per un resoconto su questo dibattito si rinvia £ARINGELLA, Corso di diritto amministrativp
Milano, 2001, 153 ss.; PAGLIARCorso di diritto Urbanistico Milano, 1999, 128 ss.

Invero, non pud seriamente dubitarsi che lo strumelel P.R.G. presenti un evidente momento
normativo, laddove le norme tecniche di attuaziaigciplinano minuziosamente le varie zone
individuate e delimitate dal piano stesso.

Nello stesso tempo, tuttavia, difficilmente pudezesnegata natura sostanzialmente amministrativa a
quell'articolata operazione di scelta dalla quakeendono sia effetti ricognitivi sia effetti cdativi -
rectius conformativi della proprieta - e, soltanto in unomento logicamente successivo,
'assoggettamento delle stesse ad una regolamentaali riferimento. In altri termini, i piani
urbanistici implicano un momento identificativo dmni incisi, nel quale si estrinseca in tuttada s
essenza una funzione pregnantemente amminisiraivan momento normativo inteso a dettare la
disciplina riferibile a tutti i beni interessatiliéastessa condizione identificativa.

Sia chiaro, comunque, che la questione sulla nzitive del Piano Regolatore, che questo lavoro
intende affrontare, non ha ad oggetto la parte ativn di tale provvedimento, bensi, il solo contenu
sostanzialmente amministrativo che la giurisprudeez la dottrina maggioritaria si ostinano a
sussumere semplicisticamente gehusdegli atti generali. Per la parte indiscutibilmemprmativa,
invece, appare insuperabile il chiaro tenore laltedell’art. 3, comma 2 della L. n. 241/1990 che
esclude gli atti normativi, unitamente a quelli gei, dall’'obbligo motivazionale.

4 Sulle differenti capacita lesive delle prescrizioontenute all'interno del P.R.G. e sui diversi e
conseguenti regimi di impugnabilita si veda R. NELREGRINI, Impugnabilitadei provvedimenti in
materia urbanistico-ambientale tra onere di notificobbligo di motivazione e sindacabalita
dell’esercizio di discrezionalita tecnican Foro amm. CDR008, 3444 ss.



capacitd a rivolgersi a destinatari ben specifiqgar il tramite, oltretutto, di
prescrizioni direttamente lesive.

In tal senso, non possono essere condivise nedecheaservazioni di chi
ritiene che proprio i piani urbanistici forniscanna dimostraziona contrario del
fatto che la ragione della dispensa motivazionataldatti risieda nella loro efficacia
generale ).

Tali argomentazioni si fonderebbero sul presuppgsto cui, allorquando
vengano impartite prescrizioni pregiudizievoli meinfronti di situazioni soggettive
assistite dal legittimo affidamento, la giurisprode, contrariamente alla regola
generale, afferma I'obbligo di una congrua motieas, trattandosi, soltanto in
questi casi, di prescrizioni con effetti circodtiagid una classe chiusa di soggetti.

L’errore in cui si cade argomentando in siffattanieea €, ad avviso di chi
scrive, lampante. Si dovrebbe ritenere, infatte tkddove non sussistano precedenti
atti idonei a suscitare un particolare affidamerto edificabilitd il giudice
amministrativo debba dichiarare inammissibile gbrso per mancanza di interesse a
ricorrere, conformemente al regime dell’impugnaaildifferita, propria degli atti
generali. Invece, I'organo giudicante procede sisticamente a valutare nel merito
il ricorso; soltanto che non essendo, in questi ascelte urbanistiche limitate nella
loro discrezionalita da particolari vincoli di ragevolezza, generalmente |l
sindacato di legittimita si conclude con esito f@wmle per I'autorita pianificatrice,
ritenendosi sufficiente ai fini motivatori il rickimo ai criteri tecnico urbanistici
seguiti nellimpostazione del piano e rinvenibiélia relazione d’accompagnamento
al P.R.G.

Invero, come si vedra, tali affidamenti costituisopsic et simpliciter dei
rigorosi vincoli di ragionevolezza, posti in viagporia dal giudice amministrativo, a
limitazione dellampia discrezionalita pianifica@yr con conseguente necessita di
una stringente ponderazione in sede istruttorianteressi pubblici e privati, da

esternare attraverso una motivazione dal contetettagliato ed analiticd9.

15 Cfr. ad esempio, la posizione assunta da G. DEOANANEA, Gli Atti amministrativi generali
cit., 276.

1% 1n virtt di siffatte considerazioni, parte dellatdina, piu pertinentemente, preferisce definat t
posizioni soggettive‘consolidate”, rimarcandone, non tanto il grado di qualificaBaprmuanto
piuttosto la differente rilevanza tjeso istruttorio” nell’'ambito della ponderazione e comparazione
in sede istruttoria degli interessi compresentt. & MONTEFUSCOLa motivazione degli atti di
pianificazione urbanistica cit2861 ss., che aderisce alle osservazioni di SGKENTI, Interessi e
pianificazione urbanisticaPerugia, 1986, 301 ss. e L. MAROTTRjanificazione urbanistica e
discrezionalita amministrativePadova, 1988, 104 ss.



E evidente, allora, che le prescrizioni confaineadella proprietd espresse
attraverso le tecniche della czbnizzazione funzionake della localizzazione degli
standardnon consentono di sostenere validamente la naiuagtalamministrativo
generale del P.R.G. e, conseguentemente, la dspdnstale provvedimento
dall'onere motivatorio. Al contrario, 'immediat&divita insita in queste variegate
operazioni di scelta dovrebbe esseresesufficiente a far decollare anche per il
Piano Regolatore la funzione garantistica assaitka dnotivazione che, come si é
visto, e strettamente correlata alla lesivita del/pedimento amministrativo.

Si noti che la tesi che si vuole qui sostenere santfbvare un’ulteriore
conferma nel dettato normativo della L. n. 241/198@dove il legislatore ha
avvertito I'esigenza specifica di separare gli ditpianificazione e programmazione
dai meri provvedimenti ad effetti generali.

Il riferimento e all’ art. 13 della L. n. 241/19@be, com’é noto, nell’elencare
le tipologie di attivita amministrative esclusel@ahbito di applicazione del Capo Il
relativo alla partecipazione, fa menzione non stdtadi quelle attivita dirette alla
produzione di atti normativi e amministrativi gealer ma, apertis verbis anche di
tutte quelle attivita amministrative volte all’ensmione di provvedimenti di
pianificazione e programmazione, con cio palesatidodoneita delle prime
tipologie a ricomprendere in sé stedseseconde.

Tale separazione concettuale disposta direttameeitdegislatore dovrebbe
portare inequivocabilmente ad una lettura sisteraatell’art. 3, comma 2 con l'art.
13. Nello specifico, questo combinato dispostotiegamente dovrebbe consentire
di non ritenere incluso il Piano Regolatore, fraajti esentatiex art. 3, comma 2,
dall'obbligo di motivazione in applicazione, tra l'altro, di un basilare bradar

interpretativo: tibi lex voluit dixit, ubi noluit tacuit'*").

7 Sottolineano, in dottrina, il parallelismo soltarparziale tra l'art. 3, comma 2 e lart. 13 F.
CARINGELLA, Corso di diritto amministrativeeit., 1395; D. EMILIO,Commento all’ articolo 13
della legge 7 agosto 1990 n. 24ih Nuove leggi civ. e comml995, 76; R. MONTEFUSCQ,a
motivazione degli atti di pianificazione urbanisticit, 2861 ss. In giurisprudenza cfr. TAR Trento,
14 dicembre 1992 n. 456, koro amm TAR, 1993, 509.

Altra dottrina (cfr. G. DELLA CANANEAGIi atti amministrativi generali cit 275), invece, sostiene
che proprio I'art. 13 rappresenta la conferma delncanza di autonomia concettuale degli atti di
pianificazione rispetto agli atti generali, essetalmatio di tale dispensa identica a quella sottostante
all'art. 3, comma 2: assicurare che agli interéssatconsentito di influire sul procedimento sotta
qualora derivino decisioni idonee ad arrecare pidigio alle loro sfere giuridiche.

A tali considerazioni si pud, nondimeno, obiettehe una corretta interpretazione dell’art. 13 parta
ritenere che il legislatore non abbia voluto prdehe in assoluto la partecipazione procedimeniale p
tutte le categorie di attvi individuate. Secondo il dato letterale della narinéatti, cid che sembra
essere stata esclusa € soltanto la partecipazame disciplinata dal capo Il della L. n. 241/1990,
fermo restando, invece, fparticolari norme” che regolano la formazione dei procedimenti sattrat



3. — Appurato che la natura giuridica di questo psainento, non puo
legittimare la sua esenzione dall'obbligo di unagrma motivazione, una corretta
impostazione metodologica, idonea ad affrontareafémente la problematica in
esame, impone di verificare se sussistano altracodit idonei, parimenti, a
consentire conclusioni dello stesso segno.

Trattasi di una verifica che deve essere esegldadure deldiritto vivente
creato, a tal proposito, da una copiosa giurispradgepiu volte pronunciatasi su tale
argomento, e dei principi cardine che sorreggointelo diritto amministrativo.

Va osservato, a tal fine, come il reale movente l'at@ntamento
giurisprudenziale restrittivo in tema di motivazeomlel P.R.G. faccia perno sul
carattere ampiamente discrezionale delle scelteegsp nello strumento urbanistico
generale. Quest'ampia discrezionalita, infatti,aasliso del giudice amministrativo,
comporterebbe, da un lato I'insindacabilita nel itoedelle sceltede quibus- fatta
eccezione per i casi di macroscopica illogicitijtearieta, travisamento dei fatti etc.
—, dall'altro, e specularmente, la non obbligat@riéi una motivazionparcellizzata
relativa cioe alle singole aree pianificate, esseimyece sufficiente il richiamo ai
generali criteri tecnico — urbanistici seguiti aelledazione del piano e rinvenibili
nella relazione d’accompagnamentd).(

Si ritiene, ad esempio, ché&“classificazione di un’area ad uso agricolo non
deve rispondere necessariamente all'esigenza dimpovere l'insediamento di
specifiche attivita agricole, potendo trovare diffa destinazione la sua ragion
d’essere nella discrezionale volonta dellammirdgione locale di sottrarre parte
del territorio comunale a nuove edificazidr(i®) e che fa destinazione di piano
regolatore a verde agricolo di un’area ben puo esskinzionale ad un uso non

strettamente agricolo della stessa, ma all’esigenizaconservazione dei valori

alla disciplina generale, come ad esempio i pravedti di formazione degli atti di pianificazione
urbanistica che prevedono numerose applicaziomadiistituti partecipativi, tra i quali la facolt@i
presentare osservazioni al P.R.G. In tal sensoDcfEMILIO, Commento all’'art. 13 della legge n.
24171990, cit. 77 ss; E. CASTORINA,Considerazioni sui profili costituzionali dei limidi
partecipazione al procedimento amministratiuoDir. Proc. Amm, n.1, 1994, 89; M. SANTINILe
osservazioni dei privati al progetto di piano regtre generale (o sue varianti): non pit come mero
apporto collaborativo ma con funzione anche gargtigg, in Riv. Giur. Edil, 1996, 386; P. URBANI
— S. CIVITARESE MATTEUCCI Diritto Urbanistico, Organizzazione e rappaqrtjuarta ed., 325. In
giurisprudenza, cfr. TAR Friuli-Venezia-Giulia, Zkttembre 1994, n. 349, ioro amm, 1994,
2471; TAR Lombardia, sez. Brescia, 27 novembre 189205, inForo it., 1992, I, 19.

18 Cfr., a tal proposito, la giurisprudenza citatdianeota 2.

9 Ex multis Cons. Stato, sez. IV, 18 gennaio 2011 n. 35imv.giustizia-amministrativa.itCons.
Stato, sez. IV, 21 luglio 2000, n. 40 Qro amm, 2000, 2624; Cons. Stateez. IV, 8 maggio 2000,
n. 2639 ivi, 2000, 1667.



naturalistici e di contenimento del fenomeno diaesione edilizia, di per sé idoneo
a compromettere i valori paesaggistici della zor#).

Addirittura, una giurisprudenza assai sensibilee alsigenze di tutela
ambientale, dopo aver ribadito cHa Zona agricola, o, comunque, destinata a verde
pubblico, possiede anche una valenza conservagvaalori naturalistici, venendo
a costituire il polmone dell'insediamento urbano assumendo, per tale via, la
funzione decongestionante e di contenimento dpHiesione dell’aggregato
urband (*), ne ha fatto conseguire chesut piano dellistruttoria e della
motivazione di una variante dichiaratamente deséina tutelare I'ambiente, non
risulta necessaria una diffusa analisi argomentated una specifica ed esplicita
giustificazione della relativa scelta urbanisticaavuto riguardo al valore
fondamentale assegnato al paesaggio dall'art. Sed@hrta Costituzionale(??).

Si ritiene, pertanto, legittima e non viziata dagicita e difetto di motivazione
la scelta di classificare un’area corfegyricola boscata”, se coerentemente alle
ragioni di carattere generale che giustificano iostazione del piano, essa si pone
perfettamente in linea con gli obiettivi dellammstrazione di assicurare
allambiente naturale dei luoghi in questione, quddene pubblico di rango
costituzionale, una piu adeguata tutela; e cio ggwa ragione allorché i luoghi
siano gia contrassegnati da fenomeni di signifieatirbanizzazione®)) o I'area
fosse in precedenza destinata a funzioni comme(¢&tal

E stata, altresi, riconosciuta la legittimita deflastinazione di un’area del
territorio avente vocazione edificatoria, a zorf& attivita agricole e
complementari; motivata con riferimento al fatto che la medesan@a, nonostante
urbanizzata, fosse ubicata in zona periferica tispal’abitato, e, in particolare, si

trovasse all'interno di un sistema a verde definkb PGT comé&Parco di Cornice

2V, nota precedente.

2L Ex pluribus Cons. Stato, 13 ottobre 2010, sez. IV, n. 7478nww.giustizia-amministrativa.it;
Cons. Statosez. IV, 1 febbraio 2002, n. 420 Riv. Giur. Amb, 2002, 518 ss., con nota di M. A.
MAZZOLA, La motivazione del Piano regolatore generale cguardo all’ ambienteCons. Stato,
sez. IV, 22 maggio 2000, n. 2934 ,Giur. Bollettino legisl. Tecnica2000, 509.

Si noti, inoltre, che tale principio sembra possedea portata ben piu ampia, andando ad investire
anche le motivazioni delle modifiche al P.R.G., ttate dalla Regioné’La modificazione d’ufficio
introdotta dalla Regione in sede di approvazioné Biano regolatore generale al fine di tutelare
I'ambiente non richiede una diffusa analisi argoraiva specie se la regione si limita a ripristirar
la preesistente classificazione dell’area interéasa zona agricola, modificata da comune
nell'adozione del nuovo strumento urbanistico gatest. Cons. Stato, 19 gennaio 2000, n. 245, in
Riv. Giur. Edil, 2000, 419.

2 Cfr. nota precedente.

% In tal senso, Cons. Stato, sez. IV, 18 gennaidl 261 352cit.; Cons. Stato, sez. IV, 9 dicembre
2010, n. 8682, imvww.giustizia-amministrativa.it

4 Cons. Stato, sez. IV, 27 luglio 2010, n. 4920mmw.giustizia-amministrativa.it



Urbana”, posto ai margini di aree edificabili, e quindi nnadonea a nuovi
insediamenti residenziaffy.

Con riferimento alla localizzazione degitandard, si ritiene legittima la
concentrazione degli stessi in unico lotto, seviuiato sulla scorta di valutazioni di
carattere tecnico connesse precipuamente alla iposizintermedia dell'area
prescelta rispetto all'intera zona cui siandardsono destinat©f).

In altra occasione, é stato considerato sufficreetge giustificato ed immune
da manifesti errori 0 vizi logici il mutamento destinazione ddverde privato
inedificabile” ad “attrezzature civiche comunalj” sui presupposti dell'ubicazione
baricentrica delle aree e della previsione di unémento demograficg .

Si noti, tuttavia, che proprio l'orientamento gsptudenziale appena
analizzato consente, innanzitutto, di affermare oheealta, la problematica inerente
all'obbligatorieta della motivazione del P.R.G. $m investire non tanto dh
quanto ilquomodadella stess&Y): si smentisce cosh parte qual’assunto per cui il
P.R.G. sia sottratto all'obbligo motivazionale imtr di quanto disposto dall’art. 3,
comma 2 della L. n. 241/1990.

E evidente, infatti, che il giudice amministrativegl momento in cui ritiene
sufficiente, per la giustificazione delle sceltpresse nello strumento del P.R.G., il
richiamo per relationemai criteri tecnico — urbanistici contenuti nel@lazione
illustrativa, non vuole affatto escludere in vias@asta I'obbligo de quo Piu
semplicemente, l'organo giudicante considera assaih siffatto onere con
I'esposizione dei criteri seguiti nell'impostaziordel piano; criteri che devono
indicare*i dati, le stime, e, di riflesso, i fatti e le @dostanze cui I' Amministrazione
deve rapportare le proprie scelte discreziongf®).

Ecco perché parte della dottrina ha osservato “Ghestruttura del piano
regolatore generale prevede una relazione che twoste istituzionalmente una

motivazione”(*9).

%5 Cfr. TAR Lombardia, sez. I, 15 aprile 2010, n980inwww.giustizia-amministrativa.it

%6 Cons. Stato, sez. IV, 25 febbraio 1988, n. 10,

2" Cons. Stato, sez. IV, 25 febbraio 1988, n. 9Riin Giur. Edil, 1988, 332 ss.

8 |n tal senso, C.E. GALLGSulla motivazione delle varianti al piano regolatagenerale comunale,

in Foro amm. CDS2002, 3187.

29 Cons. Stato, sez. IV, 6 luglio 2009, n. 4333yimw.dejure.giuffre.it.

% AM. BARTOLI - A. PREDIERI, Piano regolatore in Enc. Dir. XXXIIl, 1983, 700.
Sullimportanza della relazione illustrativa quaieezzo di espressione della motivazione del P.R.G.
cfr. anche G. MORBIDELLI, vocéianificazione territoriale ed urbanistican Enc. Giur, XXIlI,
Roma, 1990, 21 ss.



Si tratta allora di riflettere sulla correlazeomnversa — avvalorata da una
consolidata giurisprudenza amministrativa - tranféa discrezionalita delle scelte
sottese allo strumento urbanistico generale dativ® contenuto della motivazione,
pressoché ridotto ai minimi termini.

Orbene, ad avviso di chi scrive, questo postulatmigprudenziale non puo
essere condiviso acriticamente.

Che il Piano Regolatore Generale sia pervaso daaadigcrezionalita appare
un fatto assodato e non seriamente discutibileaViat, non deve essere dimenticato
che la discrezionalita di cui gode l'autorita amisiirativa nella pianificazione
urbanistica del territorio rappresenta una sferdildirta pur sempre limitata dal
rispetto del principio di ragionevolezza che, inaquo espressione dei principi di
imparzialita e buon andamentex art. 97 Cost., deve ispirare lintera attivita
amministrativa discrezionalé’.

In tale contesto, non vi €& dubbio che la motivagiomaffigura
un’importantissima, anche se non esclusivigaranzia di ragionevolezza
impegnando, infatti, la p.a. ad esternare le éffettagioni sottostanti all’esercizio
del potere, essa scongiura ogni presunzione diririghta e logicita dell'azione
amministrativa; ne & prova che il suo difetto émimo di eccesso di potere in quanto
sintomo di irragionevolezza che comporta [lillegiita del provvedimento
amministrativo emanato.

Se si considera, poi, ch&“decisione ultima su cio che é ragionevole spakta
giudice amministrativo, che sovrappone i propri candi logicita, coerenza, etc.
sulle determinazioni del’amministrazich€®), si comprende, che la delimitazione
dei confini di siffatto principio, dipende escluamente dallsensibilitadel giudice
amministrativo, chiamato a giudicare della legittandelle varie scelte pianificatorie,
di volta in volta, sottoposte al suo sindacato.

Allora, puo essere rischioso cristallizzare il @nitto della motivazione del
P.R.G. riducendolo sistematicamente ai minimi tarmper di piu attraverso una
giurisprudenza erettasi a principio consolidato ¢helmente corre il rischio di

essere recepita alla stregua didagma.

31 Sullimportanza del principio di ragionevolezzaliesercizio della discrezionalita amministrativa,
cfr. V. CERULLI IRELLI, Lineamenti di diritto amministrativesec. ed., 283 ss.

%2 G. MORBIDELLLI, Il principio di ragionevolezza nel procedimento aimistrativo, in Scritti in
onore di G. GuarinpCedam, 1998, v. Ill, 99.



L’irrigidimento contenutistico dell’apparato motzianale del P.R.G. urta con
la natura camaleontica della motivazione il cuiteonto, in quanto garanzia di
ragionevolezza, dovrebbe, invece, essere rappali@geculiarita e alle specificita
dei vari elementi fattuali, interessi, etc., cheautorita amministrativa
progressivamente incontra nella pianificazione nidigca del territorio.

Tale correlazione puo, tuttavia, concretamentezzaisi soltanto se si rendono
flessibili gli stessi contenuti della motivaziortd) (

Ecco perché appare maggiormente condivisibile guglirisprudenza la quale,
ad esempio, non nascondendosi dietro lo schermiardpia discrezionalita, ha
ritenuto che la scelta di ridurre, in sede di waagenerale al Piano Regolatore,
I'indice di fabbricabilita per un area specificdusita all'interno di una piu ampia
zona omogenea, attraverso la tecnica della midrozonizzazionguo ritenersi
consentita soltanto se sorretta wia@adeguata e puntuale motivazignégovendosi
altrimenti considerare disarticolata ed incoerestsn il complessivo disegno
urbanistico {) .

L’insidia, invece, in cui si incorre nel recepirdaastregua di un dogma il
principio giurisprudenziale suesposto, € che siittleg, in nome dell’ampia
discrezionalita, unapresunzione di imparzialita e ragionevolezza delle
determinazioni espresse in sede di pianificazioak territorio che dovrebbe, al
contrario, sempre essere evitata in uno Stato dgéiavpropriamente definirsi di
Diritto.

E accaduto, ad esempio, che la scelta di locabzarrealizzazione di un
tracciato viario su un lotto privato caratterizzdtlla presenza di un fabbricato, sia
stata dichiarata legittima dal giudice @lime cure pur in assenza di una minima
motivazione, in quanto espressione dellampia d@onalita di cui gode l'autorita
pianificatrice ).

A tale aberrante decisione ha fortunatamente postedio il Consiglio di

Stato, il quale, in sede di appello, ha avuto mallgrecisare chéla stessa

% Si badi che la validita di tale ragionamento trova sua evidente conferma proprio nelle evenienze
che, per giurisprudenza consolidata e contrariagnglid regola generale, comportano I'obbligo di una
congrua motivazione delle scelte urbanistiche esgrall'interno del P.R.G. Come si vedra nel corso
dei paragrafi successivi, infatti, tali fattispecidtro non rappresentano se non dei vincoli di
ragionevolezza particolarmente stringenti, peuilsuperamento si ritiene necessaria, di riflessa,
motivazione articolata e dettagliata. Cid che appaaccettabile, tuttavia, € che ci si ostini aeimre
siffatti vincoli esclusivamente all'interno di umassativo elenco giurisprudenziale, come se essi
configurassero unumerus clausus

% TAR Trentino Alto Adige, Trento, sez. |, 7 genna®10, n.1, invww.giustizia-amministrativa.it.

% Cfr. TAR Puglia, sez. I, 7 aprile 2004, n. 17&8www.giustizia-amministrativa.it.



giurisprudenza, quando ammette I'area di discrealida amministrativa nelle scelte
pianificatorie del territorio verifica, poi, in careto, l'esercizio di quella
discrezionalita analizzando le caratteristiche camritamente assunte dal territorio
sulla base della preesistente disciplina urban&ti€®®) poiché“la discrezionalita
riconosciuta dal diritto vivente non equivale aftaiad arbitrio” (*"); sicché, con
riguardo al caso di specie, la scelta concretatadotialla p.a. € apparsa ai giudici di
Palazzo Spada del tutto illegittima, poiché totaltedngiustificata ed illogica:ron
v'é dubbio che tra le caratteristiche concretameagsunte dal territorio rientrino
anche i manufatti realmente esistenti sul terrere attivita che in essi si svolgono,
rispetto ai quali 'amministrazione deve dire peécki € inteso sacrificarle con una
previsione totalmente incompatibile con quella teéalonsolidata [...]; motivazione
che 'amministrazione non si & in alcun modo cumitéornire” (*%).

Probabilmente, la decisione sarebbe stata diveeskéente locale si fosse preso
cura di esternare, per esempio, dei particolarivindt infungibilita tecnica idonei a
giustificare effettivamente la realizzazione deactiato viario sul fabbricato
preesistente anziché sul lotto vergine contigo (

Come si vede, dunque, la motivazione delle scelerekzionali puo influire
notevolmente sul giudizio di ragionevolezza delksse ed arricchire, in sostanza, lo

stesso sindacato di legittimita del giudice amntiats/o.

4. - Soppesata la validita della regola generalejese ora procedere ad
un’analisi compiuta delle eccezioni che sono statedotte pretoriamente dalla
stessa giurisprudenza.

L’attenzione va incentrata prevalentemente sudlggtarsi dell’'obbligo
motivazionale nell’esercizio del c.jis variandi

Com’eé noto, lo strumento provvedimentale dellaamté al P.R.G. rinviene la
sua disciplina originaria nell’'articolo 10, commg della L. n. 1150/1942,
sostanziandosi nel potere di modificare le prectgeeascrizioni contenute nel Piano

Regolatore Generale, ove si ravvisino nuove ciest che impediscano di fatto di

% Cons. Stato, sez. IV, 6 luglio 2009, n. 4333

37 Cons. Stato, sez. IV, 6 luglio 2009, n. 43&3

% Cons. Stato, sez. IV, 6 luglio 2009, n. 43&3

%9 Si confronti, a tal proposito, il passo della semflt. cit. laddove viene considerata preferibile a
prima vista la soluzione di realizzare una stradaus lotto vergine anziché su un terreno gia
fabbricato, in quanto pil economica e maggiormeisfeettosa dei vari interessi pubblici e privati, a
meno della sussistenza di particolari ragioni fingibilita tecnica della soluzione prescelta.



eseguire totalmente o parzialmente le previsioziatmente determinate ovvero se
si configuri un’opportunita di revisioné.

Il sistema originario intravedeva il Piano Regotatcome fonte di disciplina
dell'assetto territoriale nella quale dovevano essiwna volta e per tutte le tensioni
tra opposti interessi, sicché la variante, in goaiterazione di un equilibrio ormai
conseguito, raffigurava un evento puramente paicbogella pianificazione del
territorio ().

Da provvedimento di carattere eccezionale quamebssva dovesse essere,
essa si €& peraltro apprestata ad assumere i carditaun ordinario atto di
pianificazione, in tutto equivalente alle altre gwezioni di piano, consentendo a
quest’ultimo un adeguamento continuo al mutareedgtuazioni di fatto e di diritto
(*> e diventando, per tal via, mezzo ordinario delbme amministrativa dei
Comuni, trovando, in tal senso, anche I'avalloldgislatore {%).

Si € cosi sviluppato, nel corso del tempo, un ¢ai@ento giurisprudenziale
volto a delineare i confini di operativita dell’'es&io dellojus variandi

A tal proposito, una decisiva svolta nel riconosder specificita del problema
motivazionale delle varianti & venuta tra la firegll anni '70 e l'inizio degli anni
‘80, con alcune pronunce dell’Adunanza Plenaria @ehsiglio di Stato, le quali
statuirono che il principio generale in tema di ivatione di P.R.G. non potesse
trovare applicazione per le varianti, a causa aeb Icarattere eccezionale e

derogatorio rispetto alla disciplina urbanisticapgente {%).

40 Secondo ildictum normativo, infatti, presupposto per adottare laiarde & I'esistenza di
“sopravvenute ragioni che determinano la totale ozigde inattuabilita del piano medesimo o la
convenienza a migliorarfo

L Cfr. S. VINTI, Natura e presupposti della variante di piano redota, in Riv. Giur. Edil. 1989,
350.

42 Cfr. S. VINTI, op. ult. cit, 355.

43 Originariamente, infatti, per ogni provvedimentéd wariante era richiesta la preventiva
autorizzazione del Ministero dei lavori pubblici pei della Regione. In un secondo momento,
attraverso l'art. 25, commi 1 e 3, della L. n. 8841, il legislatore ha tuttavia notevolmente aaete

il suddettoiter procedimentale, abolendo in modo generalizzatobligbh autorizzativo ed invitando
le Regioni a prevedere procedure semplificate peppftovazione di varianti finalizzate
al'adeguamento degéitandardurbanistici previsti dalle disposizioni statalregionali.

4 Precisamente, con sentenza del Cons. Stato, Ad.,RI6 giugno 1978, n. 17, @iust. Civ, 1979,

I, 3, si e affermato chél principio talvolta affermato in giurisprudenzagirca la possibilita che in
sede di adozione del p.r.g. si rinvii al piano pestareggiato la concreta destinazione di deternténa
zone, non é trasferibile in sede di adozione diardr al p.r.g.. Mentre infatti il piano generale
determina I'assetto complessivo del territorio corale con riferimento ad esigenze potenziali della
collettivita sia pure collegate alle probabili prisioni di sviluppo di questa, la variante non pud
essere adottata che con riferimento a specifictigeeze non tenute presenti in sede di adozione del
piano generale o manifestatatesi successivameatduque si ritiene di dover adottare una variante
per destinare una determinata area a pubblici srwion puo farsi generico riferimento a questi
rinviando ai piani particolareggiati, come pud awwee in sede di piano regolatore generale, ma con
precisa e puntuale motivazione deve indicarsi itazene a quale specifica esigenza si ritenga



La sentenzede quibus hanno spinto la giurisprudenza successiva ad
approfondire il problema dei caratteri propri di faovvedimenti e ad effettuare una
distinzione, in relazione alle loro finalita ed essdione, travarianti generali e
varianti parzialt 'insegnamento del’Adunanza Plenaria e statentito applicabile
soltanto a tale ultima ipotes?y.

Si tratta di una distinguo fondato prevalentementen criterio spazialé.

Si e intesa, infatti, pevariante generaldo strumento che proceda ad una
riconsiderazione complessiva dell’intero territocmmunale e che conseguentemente
conduca a modifiche riguardanti una pluralita dib@mterritoriali; ulteriore
connotato risiedendo nella funzione di revisiondr®iano Regolatore Generale,
sotto il profilo di ogni possibile interesse edgesiza ).

La variante generale partecipa, pertanto, deglsstearatteri del P.R.G.,
applicandosi ad essa gli stessi principi dettati phePiano Regolatore, con la
conseguenza che non é richiesto un obbligo di rapimeparcellizzata- relativa
cioe ad ogni singola zona innovata - poiché l'inemwne da essa apportata
all'assetto del territorio si riflette necessarian@esulla generalita delle prescrizioni

precedenti, al pari di quanto accade in caso dimpgione di un nuovo P.R.G?\

necessario modificare la destinazione impressaaadh dal p.r.g.”. Nello stesso senso, cfr. Cons.
Stato, Ad. Plen., 21 ottobre 1980, n. 37 Q@ons. St 1980, |, 1269: il principio per cui
'amministrazione comunale non & tenuta a motitarscelte urbanistiche generali, non pud trovare
applicazione in materia di variantdal momento che proprio per la specificita ed edoealita di
quest'ultima, si inserisce qui un elemento di \ahitne non pil meramente tecnico del quale
'amministrazione comunale non pud non dar contd [in.ordine all'opportunita o necessita di
modificare appunto il piano in vista di sopravvemuagioni che ne abbiano determinato la totale o
parziale inattuabilita o la convenienza a migliokair.

5 Cfr. A. DI MARIO, Le varianti al Piano Regolatore e I'obbligo di maiizione in Urb. e app,
1997, 1153.

4 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 6 febbraio 2002, n. ,6B4www.giustizia-amministrativa:it “la
differenza tra le varianti specifiche e quelle getiesi fonda su di un criterio spaziale di
delimitazione del concreto potere esercitato dinffiaazione urbanistica, nel senso che mentre le
varianti specifiche interessano soltanto una patel territorio comunale (e rispondono quindi
all'esigenza di rispondere a sopravvenute neceagiti@nistiche parziali e localizzate), le varianti
generali consistono, in sostanza, in una nuovaiplisa generale dell’'assetto del territorio, resasi
necessaria perché il piano regolatore generale heath indeterminata e quindi deve essere soggetto
a revisioni periodiche”.

4" Cons. Stato, Sez. I\3 luglio 1993, n. 711, i€ons. St 1993,1, 860. In questo senso, R. POLITI,
La variante al p.r.g. Comparazione degli interegsbblici e privati ed obbligo di motivazionm II
corriere Giuridico 1994, 1159, afferma ch#a variante generale al piano regolatore generale
costituisce atto pianificatorio del territorio comale che comporta radicali modifiche al piano
vigente, dal che la revisione di direttive urbaitise pregresse per realizzare un processo di
adeguamento, potenziamento, e modernizzazione steligure territoriali esistenti si traduce in
nuove scelte urbanistiche che, in vista di obietienerali da raggiungere, ben possono sacrificare
interessi specifici di privati”.

8 Cons. Stato, sez. IV, 2 luglio 1983, n. 483Rin. Giur. Edi| 1983, |, 579. Cfr. anche Cons. Stato,
sez. IV, 30 giugno 1993, n. 642, @ons. Statp1993, I, 1261 I'adozione di una variante al piano
regolatore a carattere generale € sufficientementdivata allorché la motivazione si trae dalle kne
generali della programmazione urbanistica posta base della valutazione, senza necessita di



by

Per queste ragioni, lI'amministrazione non & tenath effettuare una
comparazione tra gli interessi pubblici e i singwiteressi privati che vengono
sacrificati in casi di modificazionie pejusdel precedente assetto urbanistith (

La varianti parziali, invece, interessano soltanto una parte del dewit
comunale, rispondendo a particolari esigenze seopraite e a necessita urbanistiche
parziali e localizzate™).

Per giurisprudenza consolidata, in quanto provvedim aventi finalita
specifiche ed oggetto circoscritto, esse necessital regola, di un’apposita
motivazione {1). Quest'ultima vale in tale caso a mettere in ewizh le ragioni del
mutamento delle originarie valutazioni generali glano e degli obiettivi da
perseguire, in modo che la specifica previsionaltricoerente con le linee di
sviluppo dello strumento urbanistico generafe (

Parte della dottrina)) ha ulteriormente distinto tnaarianti parziali e varianti
riferite ad un terreno determinatoLa prime incidono negativamente su un
complesso di situazioni giuridiche inerenti ad yoharalita di terreni ricompresi in
zona omogenea, di modo che la scelta urbanistideebbe ricondotta nell’ambito
del generale potere discrezionale della p.a., lanmtivazione si pud evincere dai
criteri generali di impostazione del piarf§)( Le seconde, invece, si riferiscono ad

spiegare specificamente il mutamento di destinazanso di aree determinateNello stesso senso,
Cons. Stato, sez. IV, 13 maggio 1992, n. 511Cams. St 1992, I, 706”in sede di pianificazione
generale o di variante generale il Comune ha leof&a ampiamente discrezionale di modificare le
precedenti previsioni senza obbligo di specificaimazione per le singole zone o aree a destinazione
innovata”.

9 Cosi, A. DI MARIO, Le varianti al Piano Regolatore e I'obbligo di mezione, cit., 1153Iin
alcune decisioni é stata tuttavia statuita quantmmia necessita di dimostrare le sopravvenute
esigenze, seppur di carattere generale, a predopgiosle tipologia di varianti. In tal senso,.cfad
esempio, Cons. Stato, sez. B/febbraio 2002, n. 664jt., ove si afferma cheAi fini della legittimita

di una variante é sufficiente, sotto il profilo Bemotivazione e dell'istruttoria, I'accertata essza

di problematiche, anche di ordine generale, purchacrete ed attuali, non arbitrarie o illogiche,&h
incidono in senso negativo sulle condizioni di \d&ll'intera cittadinanza (quali ad esempio quelle
dei parcheggi, della viabilita, del verde pubblicetc.), problematiche che medio tempore si siano
aggravate, non essendo per contro sufficiente umaorata indagine su ogni singola area al fine di
giustificarne la sua specifica idoneita a soddisfasigenze pubbliche”.

*0 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 6 febbraio 2002, n.,&#4

*L Ex pluribus Cons. stato, sez. V, 23 maggio 2000, 298X ons. St.2000, |, 1315; Cons. Stato,
sez. IV, 23 marzo 2000, n. 1564, 2000, |, 653; Cons. Stato, sez. IV, 6 marzo 199882, inForo.
Amm. CD$ 1998, 658; Cons. Stato, sez. IV, 5 dicembre 199492, inCons. St 1994, |, 1680;
Cons. Stato, sez. IV, 31 agosto 1988, n. 7%4,1988, |, 847.

%2 Cfr. TAR Lazio, sez. |, 26 novembre 1986, n. 2044Giur. It., 1988, 3, I, 13.

> A. SAVATTERI, Sulla motivazione delle varianti al piano regolagogenerale comunale, Git.
1153.

* |n effetti, la classificazionele quasembrerebbe avallata dall'orientamento giurispnaide per
cui allorquando la variante interessa un’ampia zdekaterritorio cittadino, la destinazione a verde
pubblico di un terreno, se inserita in un compledisdpianificazione della viabilita e delle areée
risulta appartenenti all'intera zona, non richiedea motivazione polverizzata: TAR, Emilia



una specifica porzione del territorio, incidenddasaua disciplina in modo esclusivo
o in difformita dalle opzioni esercitate con rifeento alla residua parte di un area
omogenea. In questi casi, la scelta della p.a.liggef di per sé con i criteri di
impostazione del piano e, pertanto, la sua legi@ird subordinata all’esistenza di
una puntuale motivazione delle ragioni per le quali opzioni generali si sono

tradotte in una diversa previsiorn)(

5. - Altra evenienza comportante I'obbligo di unativazione piu precisa e
puntuale di quella desumibile dai criteri tecniatanistici seguiti nell'impostazione
del piano, é stata ravvisata nel notevole supertordeila dotazione minima degli
standardurbanistici stabilita dal D.M. 2 aprile 1968, @44,

Da una lato, infatti, la giurisprudenza ha piu ggdrecisato che il citato D.M.
ha stabilito semplicemente le percentuali minimestdndardda assicurare, in ogni
caso, in sede di pianificazione generale, alle dengzone dell'abitato; con la
conseguenza che lPamministrazione puo discreziogaien fissare percentuali
maggiori, se contenute nei limiti della ragionevae ¢°. Dall'altro, essa ha
affermato che ogni qualvolta le predette dotazisiano notevolmente superate,
sussiste I'obbligo di una motivazione specificag efa, pero riferita alle previsioni

Romagna, sez. |, 23 novembre 2010, n. 807#&yvimv.dejure.giuffre.itin senso analogo: Cons. Stato,
sez. IV, 12 febbraio 2010, n. 796 vimvw.giustizia-amminnistrativa.it

% Cfr., ad esempio, Cons. Stato, sez. IV, 7 aprd@7] n. 343, inUrb. e app, 1997, 1149:Se,
dunque, non é ravvisabile un onere di motivazioekecaso di adozione, per la prima volta, di una
data area, deve invece ritenersi sussistente urerdodi motivazione allorché con una variante al
piano regolatore generale il Comune muti radicalteela destinazione di una data area gia oggetto
delle scelte pianificatorie del Comune, e cio faccon una previsione che ha carattere singolare e
specifico anziché di portata generale ed estes#ta te aree comprese in una determinata zoniad
variante oggetto del giudizio aveva modificato laqedente destinazione e I'organo deliberante aveva
affermato che si era cosi inteso spostare la lncatione delle attivita direzionali e terziarieaht a
sud della citta. In realta tale mutamento non avegaardato l'intera area ma solo quella della
ricorrente; sicché occorreva cHEAmministrazione integrasse la motivazione gereradella
variante, in parte qua, con lindicazione delle sifiehe ragioni per cui si € ritenuto che proprio
quell'area e non invece le altre aree della part#, @lovessero subire una modifica dell'originaria
destinazione” Cfr. ancora Cons. Stato, sez. IV, 27 luglio 1987 n. 44®iv. Giur. Edil, 1987, 835:
“quando si tratti di variante che concerne una liata, specifica porzione del territorio comunale, o
di variante generale, che nel suo attuarsi, vengaefinitiva a modificare una piccola parte di att
una zona avente la medesima destinazione urbamjisti@mministrazione deve con motivazione
puntuale dar conto delle ragioni per le quali i teni informatori generali si sono tradotti in un
mutamento cosi specifico e limitato. In tali indizgpotesi la mancanza d’'idonea motivazione puo far
dubitare di una deviazione dell’atto dal suo fisétuzionale”.

°% Ex multis Cons. Stato, sez., IV, 30 novembre 1988, n. B06pns. St.1988, |, 1396; Cons. Stato,
sez. IV, 9 aprile 1984, n. 228, 1984, |, 385; Cons. Stato, sez. IV, 17 novem!t&@&11 n. 877jvi,
1981, I, 1225.



urbanistiche complessive di sovradimensionamentodipendentemente dal
riferimento alla destinazione di zona di deterngramiee {) .

E stata, cosi, annullata per difetto di motivazidaeprevisione, contenuta
all'interno di un Piano Regolatore, che, nel derega eccesso agdtandardminimi
fissati dalla legge, prevedeva la realizzazioneudi parcheggio localizzato in
prossimita di un altro gia scarsamente utilizzatmn conseguente illogico
sovradimensionamento delle aree a parcheggio mpondente al futuro sviluppo
demografico della popolazion&

E da precisare, tuttavia, che, la giurisprudenzeluds I'obbligo di una
circostanziata motivazione nel caso in cui la maggione della dotazione minima
di standardsia di modesta entit§.

La previsione, ad esempio, di aree destinastgaadardin misura del 21%
superiore rispetto a quella stabilita dalla norwaaticostituisce un incremento
contenuto e non necessita, pertanto, del supportmal motivazione dettagliata e
specifica {°).

Al pari di cio che accade in caso di cospicuo sapento deglistandard
urbanistici e di variante parziale al P.R.G., unegpante motivazione viene richiesta
nell'ipotesi, in cui avvenga una modifica in zongrieola della destinazione di
un’area limitata, interclusa da fondi edificati modo non abusivo (c.d. lotto
intercluso).

Benché, infatti 'adozione di varianti al P.R.Ggmnecessiti in linea generale
di una specifica motivazion& Amministrazione é tenta tuttavia a dare contonco
peculiare motivazione delle ragioni che induconeaaiare la destinazione di una
sola area, da edificatoria ad agricola, nellambitdi una zona completamente

destinata all’edificazione’®?).

>’ Cosi, Cons. Stato, sez. IV, 3 ottobre 2001, n7580Foro amm, 2001, 2701. Si veda anche Cons.
Stato, sez. IV, 30 novembre 1988, n. 905Camns. St 1988, |, 1325, ove si afferma chillegittimo

il piano regolatore generale che prevede una datagidi standard al di sopra dei minimi imposti
dalla vigente legislazione, senza fornire alcunetivazione in ordine alle particolari ragioni di
pubblico interesse che impongano il sovradimensioer@o, con sacrificio maggiore della proprieta
privata”.

>® Cons. Stato, Sez. IV, 1 luglio 1992, n. 661Ginst. Civ, 1993, |, 283.

9 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 13 maggio 1992, n.,5ltI: “in sede di pianifcazione del territorio, il
superamento degli standard posti dal decreto neéniate 2 aprile 1968, n. 1444 non comporta onere
di motivazione da parte dell’Amministrazione, quante € minimo il divario’ Nello stesso senso:
Cons. Stato, sez. IV., 25 febbraio 1988, n. 9Riin Giur. Edil, 1988, 332.

% Cosi: TAR Lombardia, sez. I, 26 ottobre 20053901, inwww.giustizia-amministrativa.it

®1 Cons. Stato, sez. IV, 9 aprile 1999, n. 594 dno amm, 1999, 649.



In tal senso, é stata ritenuta manifestamenteianagole, in assenza di una
congrua giustificazione, la previsione di destinaae attivita agricole un
appezzamento di modeste dimensioni (2.500 mq),omitato da lotti dove
insistevano attivita commerciali, artigianali e qosrciali ).

In altra occasione, & stata dichiarata illegittifaaclassificazione dverde
agricolo” di un terreno, nonostante l'area in questione fasdl®cata in una zona
ampiamente urbanizzat8®( Se, infatti, “da un parte & certamente incontestata
I'ampia discrezionalita che la legge attribuisceliagrgani comunali titolari del
potere di governo del territorio sotto il profiloetla qualificazione urbanistica, e
altrettanto doveroso riconoscere che tale poterecidizionale debba essere
esercitato nel rispetto dei canoni della logicitadella razionalita, aspetti questi
sindacabili ab externo solo attraverso la lentel@@hotivazion& (°%); ed allora, $e
e vero che aree limitrofe a quella in esame soratesiualificate edificabili
attraverso l'autorizzazione di una lottizzaziond, atre — sempre limitrofe — sono
state indennizzate, dopo l'espropriazione, comea agdificabile, appare quanto
meno poco motivato attribuire la qualifica di verdmgricolo a terreni che si
innestano in tale contesto (diverso — e piu actdttasul piano della logicita della
motivazione — sarebbe stato il caso in cui 'entesse attribuito ai terreni in esame
una qualificazione piu compatibile con la vocaziamnmplessivamente edificatoria

della zona, quale ad esempio, servizi, verde pablgttrezzato, ecc. ().

6. - Al di fuori delle fattispecie sopra analizzateyaasciando per il momento
la spinosa questione sulla reiterazione dei vincal obbligo di pregnante
motivazione all'interno degli strumenti urbanistgenerali € stato individuato nelle
ipotesi in cui sia rinvenibile un c.daffidamento qualificato” dei privati alla
permanenza di un preesistente regime urbanistiedificabilita ¢°).

Tuttavia, pur non essendo mancate, soprattuttassgio, decisioni orientate in

senso maggiormente garantistico e volte a ritegessistente, in capo alla p. a., un

2T A.R. Abruzzo, Pescara, 19 febbraio 2009 n. id@ww.giustizia-ammministrativa.it

T A.R. Sicilia, Catania, Sez.l, 22 ottobre 2009,691 inwww.giustizia-amministrativa.it.

®*T.AR. Sicilia, Catania, Sez.l, 22 ottobre 2009.691,ult. cit.

®* T AR. Sicilia, Catania, Sez.l, 22 ottobre 2009.691,ult. cit.

% Trattesi, altresi, di un orientamento giurisprugiale non affatto recente. Si vedano, ad esenepio,
multis Cons. Stato, sez. IV, 17 gennaio 1989, n. %;dns. Statp1989, I, 4; Cons. Stato, sez. IV, 6
marzo 1989, n. 148yi, 1989, |, 259; Cons. Stato, sez. IV, 27 aprile 9,98 267,ivi, 1989, |, 457;
Cons. Stato, sez. IV, 30 ottobre 1989, n. 706,1989, |, 1175; Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio
1988, n. 245jvi, 1988, |, 263; Cons. Stato, sez. IV, 21 giugno8.98 541,vi, 1988, |, 613; Cons.
Stato, sez. IV, 30 marzo 1987, n. 188,1987, |, 318; Cons. Cons. Stato, sez. IV, 22 sgite 1987,
n. 538,ivi, 1987, |, 1214.



onere motivatorio, al di la delle sole ipotesi im fosse stata stipulata un’apposita
convenzione di lottizzazion€’}, I'impressione che si ha, soprattutto negli uitim
tempi, € che, alla sussistenza, in capo al privdioaspettative edificatorie, la
giurisprudenza tenda a riconoscere giuridica rile@@a - imponendo

allamministrazione il dovere di motivare le scelle piani che le sacrifichino e

annullando, quelle disposizioni che non risultin@rrette da un’adeguata
ponderazione dei diversi interessi in conflitto eltanto qualora la posizione
soggettiva sia qualificata dal possesso di unditormale, perfetto ed efficace,
costituito, in genere, da un’apposita convenzianettizzazione non ancora scaduta
ed approvata sotto la vigenza del precedente p{&Eholn questo caso, infatti, la
situazione del privato rimareonsolidata” da atti, sostanzialmente attuativi degli
strumenti urbanistici generali, in forza dei quali genera l'affidamento, cioé
I'aspettativa che il successivo comportamento deithinistrazione sia coerente con
quello che, in precedenza, ha generato I'altruidid ¢%). Analoga considerazione
spetta esclusivamente per coloro che abbiano d@ttemna sentenza dichiarativa
dell'obbligo di predisporre la predetta convenziofi® ovvero un giudicato di

annullamento di un diniego di concessione edil(piea permesso di costruire) o di
accertamento di silenzio rifiuto formatosi sulldatva istanza '¢), o, infine, un

permesso di costruiré?.

87 Cfr, in tal senso, TAR Trentino Alto Adige, sezefito, 25 giugno 1996, n. 253, Foro amm,
1997, 233; Cons. Stato, sez. IV, 6 marzo 198948, inCons. Statp1989, |, 28; Cons. Stato, sez.
IV, 4 settembre 1985, n. 33, 1985, I, 877; Cons. Stato, sez. IV, 20 marzo 19898, inRiv.
Giur. Edil., 1985, I, 643; Cons. Stato, sez. IV, 28 genn&B85] n. 27, inCons. Statdl985, I, 19;
Cons. Stato, sez. IV, 13 aprile 1984, n. 243,1984, |, 386.

88 Cfr., in tal senso, nella giurisprudenza piu réee@ons. Stato, sez. IV, 15 settembre 2010, 2,688
in www.dejure.giuffre.itCons Stato, sez. IV, 27 maggio 2002, n. 2889,

Tra gli anni ‘80 — '90, cfr.: Cons. Stato, sez. % dicembre 1994, n. 992; @ons. Statdl994, I,
1680; Cons. Stato, sez. IV, 14 maggio 1993, n. 58,1993, 614; Cons. stato, sez. IV, 17 gennaio
1989, n. 5ivi, 1989, |, 4; Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio8,98 79,ivi, 1988, |, 145.

%9 Cfr. Consiglio di Stato, Ad Plen., 22 dicembre 998. 24, invww.giustizia-amministrativa.it.

0 Si veda, a tal proposito, Cons. Stato, sez. \&t@mbre 1992, n. 776, (Pons. Statp1992, |, 1094.

™ In questo caso, la rilevanza della situazione ptelato & data dall’ intervenuto accertamento
giurisdizionale della illegittimita del diniego dioncessione edilizia o del silenzio rifiuto sulla
domanda di concessione edilizia, in relazione pikvigenti indicazioni di piano (cfr. Cons. Stato,
Ad. Plen., 22 dicembre 1999, n. 2i).

"2 Cfr., ex multis Cons. di Stato, sez. V, 16 ottobre 2006, n. 6irBdww.giustizia-amministrativa;it
TAR, Campania, Napoli,, sez. I, 28 giugno 20113443, inwww.dejure.giuffre.it TAR Sicilia,
Catania, sez. |, 27 settembre 20i4, TAR, Molise, sez. I, 21 novembre 2007, n. 8120selo culi

“Il rilascio del titolo edilizio, se ex se non rika idoneo ad impedire allAmministrazione comunale
di attribuire una diversa destinazione urbanistialarea interessata dall'intervento assentito col
medesimo — e cid nell’'esercizio del potere disorale che nella materia della pianificazione del
territorio, qual &€ quella di che trattasi, & ricosciuto a detto Ente — tuttavia impone un onere di
motivazione congrua ed articolata di tale sceltétesa la posizione qualificata di cui é titolare il
soggetto che ha conseguito il titolo stesso. Es¥afti, determina, in capo a quest'ultimo — nella
specie la ricorrente - un affidamento che abbisodnparticolare considerazione”.



E stato affermato che un siffatto orientamentcetil, in realta, il timore di
invadere la sfera riservata alle valutazioni di imedell’amministrazionef). In tal
modo, inoltre, si restringe notevolmente la tutglaisdizionale del privato di fronte
all'attivita di pianificazione, accentuandosi uitemente lI'ampiezza di quella
discrezionalita di cui I'amministrazione gode interéa e della cui conformita ai
principi costituzionali del nostro ordinamento siuébitato (*.

Diviene indispensabile, pertanto, comprendere, tattaj il fondamento del
principio ditutela dell'affidamento del cittadino

A tal proposito, e stato osservato come il prirege quorappresenti il riflesso
di un piu generale principio tiuona fede oggettivdisciplinante l'intera attivita dei
pubblici poteri (° e da cui deve farsi discendere un dovere di ttemea che
impone agli organi pubblici di tener conto, in daeponderazione dei diversi
interessi coinvolti nell’esercizio dei poteri diszionali, anche delle aspettative
create nei privati dalla propria precedente ativisacrificando tali aspettative
soltanto qualora cio venga richiesto dalla necasditsoddisfare interessi pubblici
prevalenti (9.

Un simile principio discende, precisamente, da gquigicipi costituzionali {)
che configurano il nostro Stato come Stato di tdiff®), imponendo, in particolare,
che 'azione dei pubblici poteri si svolga secomwditeri di ragionevolezza e in modo
non arbitrario e garantendo, correlativamenteditiduo da interventi della pubblica
autorita nella sua sfera giuridica che non trovameguata giustificazione, e puo
pertanto considerarsi come un vero e proprio guincigiuridico, connaturato

all'essenza stessa del nostro ordinamento, analgamdel resto, a quei principi

3 Di questa opinione & C. BENETAZZGSulla necessitd (0 meno) di motivare le scelte di
pianificazione urbanisticain Riv. Giur. Urh 2003, 387.

4 Cfr. G. LEONDINI, L’ affidamento dei privati nei programmi plurienmali attuazione in Riv.
Giur. Urb. 1990, 272, che riprende le osservazioni di A. BESTRERI, Discrezionalita
amministrativa e pianificazione urbanistica: quesiivecchie e nuoyei, 1989, 276 ss.

S F. MERUSI,L’ affidamento del cittadinoMilano, 1970, 34 ss., 45 ss., 70 ss.

6 Cfr. G. LEONDINI, L’ affidamento dei privati nei programmi pluriennal attuazione cit. 276.
Individua I' essenza del principio di buona fedédigtto pubblico in un dovere di correttezza aiie
organi pubblici devono osservare nella loro atiivét che viene in rilievo soprattutto nel momento
della ponderazione degli interessi coinvolti naléelte discrezionali: F. MERUSL, affidamento del
cittadino cit 30 ss., 95 ss.

" Sulla buona fede come principio costituzionaleesla: F. MERUSIop. ult. cit 27 ss., 95 ss.

8 Cosi, F. MERUSI,op. ult. cit, 98, secondo cui la tutela dell’affidamento ingate dal
comportamento della p.a. risponde al valore détlarezza giuridica inteso come valore proprio dello
Stato di diritto.



regolatori della funzione amministrativa ai qualkse appare sostanzialmente
assimilabile {?).

Sulla base del principio di buona fede oggettivanglie, nasce, si sviluppa e
trova tutela I'affidamento del cittadino, genera® un comportamento, positivo o
negativo, della pubblica amministrazione; si traitze di una situazione soggettiva,
giuridicamente rilevante che si risolve nell'aspgtta di un altrui comportamento
coerente con quello che il medesimo soggetto haegiato, e che ha generato la
fiducia altrui £°).

Sulla base di siffatte premesse, la giurisprudeazeninistrativa, partendo
dalla considerazione che l'interesse dei privaliccessivamente all’approvazione
della convenzione lottizzatoria, presenta una @aldgre resistenza al sacrificio, in
quanto si trovi innestato sull’'atto bilaterale dneenzione, ha, da sempre, limitato lo
jus variandi dell’autorita, imponendo a quest'ultima di dimas& I'assoluta
necessita del sacrificio dell’interesse privato erev I'impossibilita di soddisfare
I'interesse pubblico mediante il sacrificio di alinteressi privati non sorretti da
affidamenti ed aspettative in precedenza con¢&3si

Alla necessita del sacrificio dell'interesse privatha fatto ulteriormente
riscontro il criterio delle gravi ragioni di intesge pubblico che rendono necessario il
sacrificio stesso’f), con I’ obbligo di una motivazione particolarmemuntuale, che
deve tener conto, talvolta, dell’entita del preggimleconomico cui verrebbe esposto
il privato ().

Si é sviluppato, pertanto, nel corso del tempofileme giurisprudenziale il
quale ha evidenziato la necessita che il superanuagli affidamenti debba passare
attraverso un’adeguata e specifica considerazicegli dnteressi da sacrificare,
richiedendo in particolare che la consideraziorglideteressi risulti‘adeguata alla

intensita del sacrificio imposto ai singoli®¥, in quanto“’amministrazione ha

" In tal senso, G. LEONDINIL’ affidamento dei privati nei programmi plurieninai attuazione
cit., 277.

8 Cosi, F. DANI,Oscillazioni in materia di affidamento dei privati ordine alle scelte urbanistiche
in Riv. Giur. Edil 1988, 104.

81 Cons. Stato, sez. IV, 30 settembre 1976, n. 82Bpio amm 1976, |, 2114. Si veda anche Cons.
Stato, sez. IV, 30 marzo 1987, n. 183Cions. Statpl, 318, secondo culin presenza di preesistenti
accordi di lottizzazione fra comuni e privati, l'®wita comunale pud modificare il regime delle aree
oggetto dei rapporti stabiliti nella convenzionebanistica, solo quando sussistano gravi ragioni di
pubblico interesse che rendano necessario compemer situazioni giuridiche dei privati e
subordinatamente all’ esito di un penetrante esapraparativo degli interessi coinvolti”.

8 Cons. Stato, sez. V, 12 febbraio 1976, n. 23@dns. Statd 976, |, 371.

8 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 27 giugno 1984 n. 48&ons. Statd 984, |, 719.

8 Cons. Stato, sez. V, 19 febbraio 1982, n. 124€adns. Statp1982, |, 129. Per un quadro completo
della giurisprudenza formatasi negli anni ‘80 itm#e di motivazione per il superamento degli



I'obbligo di una motivazione specifica sui risultdt un’attenta comparazione tra le
emergenti realta economico-sociali di pubblica vieza e la misura qualitativa e
quantitativa del sacrificio da imporre ai privati®®).

Secondo la giurisprudenza piu recefifemministrazione, in presenza di una
lottizzazione regolarmente approvata, ben puo ihiroe una disciplina urbanistica
che sia incompatibile con quella contenuta nellétizaazione, ma e tenuta ad
effettuare una adeguata valutazione comparativd'inéeresse pubblico che intende
soddisfare con la nuova previsione e la situazidndiritto e di fatto sulla quale la
nuova destinazione urbanisticga destinataad incidere” (°%), poiché quanddia
nuova disciplina urbanistica si riflette negativame sulle legittime aspettative
create da una lottizzazione convenzionata - pevalgia in larga parte, realizzata —
e necessario che l'autorita procedente dia conto solo del fatto che la diversa
disciplina & oggettivamente giustificata, ma andfe vi é stata la necessaria
comparazione tra le legittime aspettative dei ptiive I'interesse pubblico sotteso
alla nuova pianificazione per verificare se ed uatgp misura la situazione giuridica
gia regolata dalla convenzione di lottizzazionegzosssere fatta salvg®’).

La necessita del sacrificio, dunque, viene a pomhne limite al potere
discrezionale dell’lamministrazione, ed il rispettd tale limite € propriamente
controllato dal giudice amministrativo attraversoattenta lettura della motivazione
che la p.a. e tenuta ad esternare in maniera plarcente rigorosa; in altri termini,
per giustificare il sacrificio degli interessi paitv, nonostante il precedente
affidamento dato, l'autoritd urbanistica dovra dgtmare che non esiste altra via
percorribile per il raggiungimento dei fini pubblisrefissi €%). Dimostrazione che,
com’e stato acutamente osservato, sara certo noile f& comportera per
I'amministrazione il dovere di assolvere all'onatieun’istruttoria particolarmente

complessa, laboriosa, e compléti. (

6.1. - Si e accennato all’esistenza di due contrapposien@menti

giurisprudenziali di cui, uno volto ad estenderenére motivazionale sopra

affidamenti qualificati derivanti dall'approvaziongi una convenzione di lottizzazione, si veda,
comunque, L. MAROTTAPIanificazione urbanistica e discrezionalita amrstrativa cit, 101 ss.

8 Cons. Stato, sez. IV, 27 aprile 1989, n. 26 Gdms. Statp1989, |, 457.

8 Cfr., fra le tante, TAR Lombardia, sez. IV, 2Lgo 2011, n. 1581 www.dejure.giuffre.jtCons.
Stato, sez. IV, 15 maggio 2003, n. 2640,

87 Cons. Stato, sez. IV, 15 maggio 2003, n. 2640,

8 L. MAROTTA, Pianificazione urbanistica e discrezionalith amrstrativa cit.,107.

8 L. MAROTTA, op. ult. cit 107.



analizzato anche in assenza di una lottizzazioneveswionata, l'altro, invece,

intento a restringere I'obbligatorieta di una matione analitica, ritenendo
sussistere, tassativamente, un affidamento quatlifisoltanto in presenza di un titolo
perfezionato, valido e pienamente efficace.

Quest'ultimo, del resto, sembra essere attualmirilene giurisprudenziale
dominante. Ciononostante, puo essere utile ripeoorliter argomentativo di
alcune delle pronunce maggiormente garantiste, yagliare la validita del
contrapposto orientamento che pare attualmentajamevnelle odierne pronunce del
giudice amministrativo.

Invero, vi sono state in passato talune decisidr@ bhanno riconosciuto in
circostanze diverse I'esistenza di precisi affidatndei privati nelle determinazioni
dellAmministrazione degni di essere garantiti ieslércizio discrezionale delljois
variandi.

E questo, per esempio, il risultato a cui & ardviatConsiglio di Stato con
riferimento ad una fattispecie concernente unaawéei che aveva inciso, in senso
sfavorevole, su un’area di modesta estensione eanepenza edificabile, in quanto
destinata a zona industriale e artigianale ed stlopo attrezzata dal ricorrente
attraverso tracciati stradali ed opere di urbaraimzee, tramite 'assenso o comunque
con la non opposizione dellAmministrazione, corsiltava da un ampio carteggio
intercorso, pur in assenza di atti formalmentegigrf®).

Osservava il Collegio che nonostante le argomemtaziel Comune intese a
sminuire la rilevanza di tale carteggio, restaw@doutibile che lo stesso sapeva che
'area era stata attrezzata non abusivamente. @sbava ad aggravare il dovere
del’lamministrazione comunale di dimostrare, matda adeguatamente la scelta
della nuova destinazione urbanistica, che non ‘eeivsacrificare l'interesse del
privato senza una seria ragione di interesse prdBf).

Altro caso di affidamento specifico e non gener&ctato ravvisato nella
vendita ad un privato, da parte del Comune, diaee di mqg. 900, ciascuna per
realizzarvi, entro due anni dall'ultimazione devda di costruzione di una strada,
una propria abitazioné?.

Ha ritenuto il Consiglio di Stato, in quelloccas® che“l'ente locale non

puo, da un lato, costituire affidamenti di edifid#h (confacenti con linteresse

% Cons. Stato, sez. IV, 4 settembre 1985 n. 33Boio It. 1986, I, 122.
%1 Cons. Stato, sez. IV, 4 settembre 1985 n, 8R0cit.
%2 Cons. Stato, sez. IV, 20 marzo 1985, n. 9Riin Giur. Edil, 1985, I, 643.



pubblico) e, dall’altro, disattenderli mutando inano del privato le previsioni
urbanistiche — pur in vista di esigenze di caragtegenerale - al di fuori di
un’adeguata valutazione e comparazione tra le nuoeeessita dell'interesse
collettivo e le posizioni giuridiche (pattiziamentonsolidate) sulle quali |l

9. di conseguenza

revisionato programma di fabbricazione va ad incede (
risultava indispensabiléun puntuale apprezzamento del sacrificio imposto a
privato, la cui posizione giuridica risultava inser nel quadro della localizzazione
degli insediamenti e delle infrastrutture defindosuo tempo per l'assetto della
zona” (™.

E importante sottolineare che nella fattispeciesuerata I'affidamento era
stato ingenerato non tanto dalla vendita in sé&atdsll’area di proprieta comunale al
privato, quanto dalla finalizzazione della vendstgéssa al raggiungimento di un
obiettivo previsto da uno strumento urbanisticeenig. In altri termini, il Comune si
era avvalso della vendita proprio per assicuraasicollaborazione del privato
acquirente alla realizzazione degli obiettivi assaal programma di fabbricazione.
L’affidamento era, dunque, configurabile perchédiaio su elementi oggettivi e non
sul mero convincimento del privato sull’effettivaogsibilita di attuare una
determinata trasformazione urbanistici. (

In altro episodio posto all’attenzione del giudiG@mministrativo, un
affidamento qualificato e stato individuato a séguii un’autolimitazione del potere
discrezionale da parte della stessa Autorita piiiice, che aveva recepito nel
P.R.G. una lottizzazione non ancora convenzionatszondizione che venisse
stipulata la convenzione: quest’ultima non vennactea, ed una successiva
variante di piano cancelld la lottizzazione, pecaih gran parte gia realizzat¥)(

Si trattava, dunque, di lottizzazioni approvabitia non ancora approvate;
ciononostante il Collegio ha annullato la variameccoglimento della prospettata
censura di eccesso di potere, per non avere essalemto la posizione del privato,
nel quale era stata ingenerata una legittima adpettche rendeva indispensabile
“ove I' amministrazione avesse voluto legittimaneemodificare le previsioni di
piano (sia pure per adeguare le zone da destinateatirezzature e servizi alle
previsioni del D.M. 2 aprile 1968 n. 1444) — chesadornisse una adeguata

% Cons. Stato, sez. IV, 20 marzo 1985, n. 98 cit.

% Cons. Stato, sez. IV, 20 marzo 1985, n. 98 cit.

% In tal senso, L. MAROTTAPianificazione urbanistica e discrezionalita ammstrativa cit, 127.
% Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 28 gennaio 1985, nir2Cons. Statp1985, I, 19.



motivazione sulla scelta fatta [...] e conseguent@aditrazione della prevalenza
dell'interesse pubblico perseguito, sull'interesserivato correlativamente
sacrificato” (*").

All’'orientamento garantista appena esaminato somtrapposto, tuttavia, un
diverso filone giurisprudenziale che ha innanzotudscluso la sussistenza di un
affidamento qualificato, sulla base di rilievi fasne procedimentali, e cioe non
essere i piani di lottizzazione pervenuti al ternohel loroiter approvativo, non
avendo alcuna rilevanza la realizzazione di nunidawsri di urbanizzazione™).

In tale contesto, €& stato specificato che, in retez al procedimento
lottizzatorio, le promesse o gli inviti dellammatrazione non contribuiscono a
creare nel proprietario una posizione urbanistitalegiata a fronte della quale sia
ravvisabile un limite alla discrezionalita medesimasi ha ritenuto il Consiglio di
Stato a proposito della mera approvazione di massich un progetto
planivolumetrico, redatto dal proprietario di ur@ar edificabile e comunque
dell'invito a lottizzare effettuato dal Comune irpoga successiva e rimasto
ineseguito ).

Recentemente i giudici di Palazzo Spada hanno ssdhi sussistenza di un
affidamento qualificato nel caso di una mera indos delle aree oggetto di
mutamento di destinazione urbanistica nel seconaieoppluriennale di attuazione,
in mancanza della stipulazione della richiesta eomione di edificazione®?®;
parimenti,“I'adesione di un Comune alla domanda di affitto fondi di proprieta
pubblica, da adibire ad incremento dell’attivitategtiva di cava (non cristallizzata

in un formale contratto di affitto)(*%%),

non puo suscitareino speciale affidamento
nell'impresa proprietaria interessata al mutamemtodestinazione urbanistica dei
lotti agognati” (*%9).

Piu in generale, si ritiene che, al di fuori dedlgenienze tassativamente
individuate dalla granitica giurisprudenza soprali@zata, sia rinvenibile una mera
aspettativa alla norreformatio in pejus della precedente e piu favorevole

destinazione urbanistica, la cui modificazione @ms negativo non comporta un

" Cons. Stato, sez. IV, 28 gennaio 1985, nciZ,

% Si vedano, ad esempio, Cons. Stato, sez. IV, 2Zank985, n. 106 e Cons. Stato, sez. IV, 30
novembre 1985, n. 578, sulle quali cfr. F. DARKcillazioni in materia di affidamento dei privati
ordine alle scelte urbanisticheit., 98 ss.

% Cons. Stato, sez. IV, 4 maggio 1988, n. 379Rin. Giur. Urh 1989, 19 ss.

1% Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 1 ottobre 2004, n. 640Wvww.giustizia-amministrativa.it

191 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, 21 maggio 2004, n. 3&1www.giustizia-amministrativa.it

192 Cons. Stato, sez. IV, 21 maggio 2004, n. 384 cit.



onere motivazionale specifico, al di la del rich@rai criteri tecnico-urbanistici
seguiti nell'impostazione del piano e rinvenibikdla relazione di accompagnamento
al P.R.G.

6.2. - Si e potuto constatare, tuttavia, come la tutkdiaffidamento derivi
dall'esistenza di un principio, elevato dall'art7 Qella Costituzione a cardine
fondamentale dellazione amministrativa, che damgnte impone alla p.a. un
obbligo di correttezza e coerenza, e cioe, piuanegale, impone di comportarsi
secondo una buona fede, intesa in senso oggettivo.

Se questa € la premessa, risultano pienamentevisihiii le osservazioni di
quella dottrina secondo cui ritenere non tutelalml@on sussistente un affidamento
del privato conseguente a meri comportamenti, atidormalmente perfetti della
p.a., il piu delle volte nasconde ufidenuta ma malintesa prevalenza a tutti i costi”
dell'interesse definito pubblico, dimenticando clgpiest'ultimo deve essere
comunque verificato nei suoi contenuti, in rappagd strumenti tramite i quali si
pretende di soddisfarld%).

Non sembra, d'altra parte, che I'indirizzo resiritdella giurisprudenza poggi
su considerazioni decisive, essendosi, anzi, oatsenin dottrina, che appare
arbitrario, una volta riconosciuta la vigenza digenerale principio di buona fede
che deve ispirare l'attivita amministrativa e nahtg la tutela dell'affidamento trova
fondamento, limitarne, in concreto, I'applicaziclie sole ipotesi in cui 'aspettativa
del privato nasca da un apposito atto form4td. (

E auspicabile, pertanto, che avvenga un ampliangitparametri garantistici,
in una prospettiva che, anzitutto, non escluda iaripta rilevanza di ulteriori
fattispecie caratterizzate dalla buona fede eidatiipevole affidamento del privato
nelle determinazioni del’ Amministrazion&™).

Una siffatta prospettiva potrebbe condurre, pilg@merale, alla rivalutazione
delle aspettative edificatorie dei privati finominto di ritenerle comunque oggetto
di specifica valutazione qualora ’Amministraziathebba mutare la precedente scelta

urbanistica con I'adozione di una variant&)(

19 1n tal senso, F. DANIQOscillazioni in materia di affidamento dei privati ordine alle scelte
urbanistichecit. 107.

194 Cfr. G. LEONDINI, L’ affidamento dei privati nei programmi plurienmali attuazionecit. 272.

19 gj aderisce pienamente alle osservazioni di O. OXN, Varianti ai piani regolatori: quale tutela
dei privati?, cit.,27.

1% 0. CANOVA, op. ult. cit, 28.



A rigore, infatti, un problema di affidamento détadino puo prospettarsi gia
con riferimento alla disciplina urbanistica general

In altri termini, perché al titolare della propdeti un fondo, conformata dal
piano regolatore nel senso dell’edificabilita, neiene riconosciuta, nel caso di
variante peggiorativa, una posizione analoga alajumihmessa nei casi sopra
accennati, visto che anch’egli ha, o pud aver fafidamento nella preesistente
disciplina? t%.

Parte della dottrina ha, inoltre, messo in luceurdc contraddizioni
dell'orientamento giurisprudenziale che si vuolei quiticare: nell'ipotesi del
giudicato di annullamento del diniego di concessiadilizia (ora permesso di
costruire), la p.a., in esecuzione della sentenzamullamento, e tenuta ad emettere
si un provvedimento esplicito, secondo i consueticipi sull’efficacia oggettiva del
giudicato ma non necessariamente nel senso riohilsgtricorrente; dalla sentenza,
cioé, non discende obbligatoriamente il vincoloilasciare la concessione edilizia
sulla quale poter ancorare un affidamento di ealifiita (°®).

Un’aspettativa  qualificata, viceversa, potrebbe emrss configurata
esclusivamente in rapporto alla valutazione clgguidice compie circa la conformita
della pretesa edificatoria rispetto alla disciplingbanistica generale. Ma tale
valutazione, potrebbe non ricorrere nel caso deledo esplicito. Si consideri, ad
esempio, lipotesi in cui il provvedimento negativenga impugnato ed annullato
per difetto o insufficienza di motivazione. In dettevenienza il giudice
amministrativo annullera l'atto, senza pero chdadalia pronuncia possa risultare
che la pretesa edificatoria del privato non comitrasn la disciplina urbanistica
generale'().

Nondimeno, chi scrive ritiene che le contraddiziodell'orientamento
giurisprudenziale in esame possano essere raviasafee da un’altra angolatura.
Ammesso, infatti, che il permesso di costruire \@wemgasciato - ipotesi questa
comportante un affidamento qualificato per il cupsramento e indispensabile una
pregnante motivazioné') - non si deve dimenticare che questo provvediment
caratterizzato da totale assenza di discrezionaliéninistrativa, ovvero vincolato

nell'an e nel quid, in quanto non preordinato alla ponderazione dediesse

197 Cosi, G. SCIULLODiscrezionalita di piano e selezione degli inteiessRiv. Giur. Urb, 1987,
117.

198G, SCIULLO,op. ult. cit, 117 ss.

199G, SCIULLO,op. ult. cit, 118.

10 Ctr. nota 72.



primario con gli interessi secondari, dal momertie tale ponderazione avviene in
un momento antecedente e cioé nel provvedimerpidificazione urbanisticé™?).

Non si comprende, dunque, per quale valida ragidiadfidamento
sull’edificabilitd non possa essere propriamentadividuato nel momento
conformativo, ovvero nella precedente previsiongiaino.

Le considerazioni formulate permettono di ritensemz’altro auspicabile un
orientamento giurisprudenziale piu garantista e gmamente rispondente al
principio di buona fede oggettiva che, si e vistieve ispirare l'intera attivita
amministrativa.

E sulla base di siffatto principio che occorre sape il conflitto tra
I'affidamento dei privati e la sopravvenienza diowe esigenze urbanistiche: il che
impone all’lamministrazione una completa ponderazidagli interessi in gioco, al
fine di valutare l'interesse proporzionalmente piente t'%); ponderazione che deve
essere esternata attraverso una congrua motivaziomeconsenta al privato che
abbia fatto affidamento sulla edificabilita delleues aree di comprendere
concretamente come mai lautorita pianificatrice hdeso mutare le scelte
urbanistiche in senso piu sfavorevole.

Seguendo questo percorso, si potrebbe individuarevalido vincolo di
ragionevolezza a limitazione dell’ampia discreziaaali cui godono attualmente le
autorita amministrative in sede di pianificazionel derritorio; vincolo che
diventerebbe superabile soltanto per il tramite uwho specifico apparato
motivazionale, ribaltandosi, per tal via, il pripim secondo cui le singole scelte di
destinazione urbanistica espresse nel P.R.G., reicoaratterizzate da ampia
discrezionalita, non necessitano di una specifioivazione.

E allora da accogliere con estremo favore, unanteagecisione del giudice di
prime cure(**® che“pur riconoscendo la sussistenza del carattere digionale del
potere pianificatorio dell’Autorita urbanistica rlal disciplina di assetto del
territorio” ha osservato chécostituisce ius receptum il principio secondo cui
I'attivita discrezionale svolta dal’Amministrazierdeve essere, comunque, sorretta
da adeguata motivazione, quale presidio essenzie diritto di difesa del
ricorrente e per rendere conto delle scelte eftgttudalla stessa’arrivando per tal

YL Cfr., P. URBANI — STEFANO CIVITARESE MATTEUCCRIritto Urbanistico cit, 342 ss.

112 A, BALESTRERI,Discrezionalita amministrativa e pianificazione ariistica: questioni vecchie e
nuove cit., 274.

113 TAR Lazio, 17 settembre 2009, n. 8946winw.giuustizia-amministrativa.it.



via a ritenere illegittimdla modifica alla destinazione urbanistica dellrea [...]
incidente su una posizione di affidamento qualiica capo al privato (nel caso di
specie, la originaria destinazione in zona B) spista di motivazione in ordine alle

sopravvenute valutazioni intervenute riguardo tat modifica” (**4).

7. - Venendo, infine, ad affrontare la complessa teraasiulla motivazione
della reiterazione dei vincoli espropriativi, gioveeordare che essa trae origine
dall'intervento legislativo tampone di cui all'a@ della L. 19 novembre 1968, n.
1187, attraverso la quale, com’é noto, il legigiatba posto parziale rimedio alle
conseguenze scaturenti dalla pronuncia di illiegith costituzionale dell’articolo 7,
numeri 2, 3, 4 e dell'articolo 40 della L. n. 115842, nella parte in cui non
prevedevano la corresponsione di un indennizzd’ipgposizione di limitazioni di
edificabilita operanti immediatamente e a tempoefimito nei confronti di“beni
determinati” (**9).

Attraverso la norma suindicata si introdusse umiee decadenziale dei
vincoli de quibuspari a 5 anni dall’approvazione dello strumento amibtico
generale, senza che fosse intervenuta nel fratteligpprovazione di piani
particolareggiati o attuativi.

La disposizione e stata interpretata dalla giuddpnza e dalla dottrina
maggioritaria nel senso di rendere possibile léerazione di siffatti vincoli, sul
presupposto che il potere di imporre limiti, an¢@rai natura espropriativa, non si

consumi con I'emanazione di un atto ma, al patuti gli altri poteri amministrativi,

14 |a sentenza, in esame, rappresenta un precedemteerd isolato ma, nonostante cio,
esemplificativa di come il giudice amministrativowlebbe affrontare il giudizio di legittimita in
merito alla sufficienza della motivazione nellelseeli pianificazione: anche qualora il piano siiki
semplicemente a mutare la destinazione di un aaesoda B edificabile a zona C, con edificazione
subordinata ad approvazione di un piano attuati@otorita pianificatrice deve motivare in meritb a
perché ha inteso incidere sull'affidamento del atdvderivante da una semplice previsione di piano.
115 Cj si riferisce alla nota sentenza della CortetC28 maggio 1968, n. 55, imww.giurcost.it.Il
giudice delle leggi ebbe modo di osservare, in lpeelasione, che il sistema risultante dalla L. n.
1150/1942 determinava un notevole distacco traefafita immediata dei vincoli previsti dal piano
regolatore generale ed il conseguimento del riguftaale; il trasferimento della proprieta, perlee
da destinare a opere e usi pubblici veniva, inntaddo, dilazionato a data incerta, imprevista e
imprevedibile determinandosi, dunque, un’esprojwiaa in senso sostanziale. Nello specifico, infatti
I'apposizione di vincoli che, pur consentendo las@rvazione della titolarita del bene, sdndtavia
destinati a operare immediatamente una definitivgisione profonda, al di la dei limiti connaturali,
sulla facolta di utilizzabilita sussistenti al mome dell'imposiziont comporta“‘uno svuotamento di
rilevante entita ed incisivitatel contenuto della proprietgpur rimanendo intatta l'appartenenza del
diritto e la sottoposizione a tutti gli oneri, arefiscali, riguardanti la proprieta fondiaria



non viene mai meno, potendo e dovendo essere taserogni qualvolta ricorra
I'esigenza di intervenire'{9.

Venne pertanto legittimata, con l'avallo del giwiamministrativo, la prassi
comunale di procedere con notevole disinvolturaadanti reiterative di vincoli
preordinati all’esproprio.

Tuttavia, la possibilita di inanellare la sequenitgprocedure necessarie per
portare una variante alla definitiva approvaziooengiuntamente all’applicazione
delle misure di salvaguardia immediatamente dopolzione e al termine
quinquennale di cui all’art. 2 cit., produssercesét di insopportabile durata per i
titolari delle aree vincolate™).

La giurisprudenza amministrativa prospettd, cosna usoluzione di
compromesso, riconoscendo all'autorita pianifica&triun potere discrezionale
reiterativo “ridotto” , comportante I'obbligo di una motivazione partarohente
circostanziata’t®) e, correlativamente, un sindacato giurisdiziomtlegittimita pid
penetrante, onde assicurare, il pill possibilegritatto esercizio del poter&").

Possono essere individuati, nello specifico, déffer filoni giurisprudenziali
che hanno dato vita ad un vivace dibattito sulla@atita attraverso le quali dovesse
articolarsi I'apparato motivatorio all'interno delarianti reiterative.

La tematica in esame e, infatti, pervasa da numesisllamenti del giudice
amministrativo che non hanno di certo contribuitdedineare un quadro univoco di
riferimento.

Seguendo I'impostazione maggiormente garantistagitarazione dei vincoli
avrebbe dovuto essere corredata da woadrua e specifica motivazidneirca la
perdurante attualita della originaria previsiong@asitiva, in modo da realizzarert
serio bilanciamento comparativdei differenti interessi pubblici e privati®).

In tal senso, l'amministrazione comunale avrebbguto adeguatamente

motivare non solo circa la generale finalita di lplido interesse da soddisfare, ma

118 Cfr. VAIANO P., Reiterazione dei vincoli urbanistici di natura espriativa, in Foro amm, 1987,
1331.

17 Cfr. V. MAZZARELLI, La motivazione delle varianti urbanistichie Gior. di dir. amm, 2007,
1177.

18 Cfr. Cons. Stato, Ad. Plen., 2 aprile 1984, rinForo amm, 1984, |, 604.

119G, GIAMBARTOLOMEI, La reiterabilita dei vincoli di piano divenuti inédaci, in Foro amm,
1984, 1830.

120 Cons. Stato, sez. V, 1 dicembre 1999, n. 202Giin. it., 2000, I, 844. In senso conformex
multis Tar Lombardia, Milano, 24 novembre 1999, n. 394ITAR 2000, I, 110; Cons. Stato, sez.
IV, 14 maggio 1999, n. 847, Riv. giur. edil, 1999, |, 1146; Cons. Stato, sez. IV, 31 ottal986, n.
1183, inGiur. it.,, 1997, Ill, 1; Cons. Stato, sez. V, 19 agosto5190 1189, irRiv. giur. edi| 1995, I,
1096; Cons. Stato, sez. IV, 17 gennaio 1994, ninZeoro it., 1994, I, 501.



anche in relazione alla persistenza della spec&sigenza pubblica, alle ragioni del
ritardo e alle iniziative in base alle quali I'abane sostanziale del diritto di
proprieta non si sarebbe protratta a tempo indefiff).

In siffatte ipotesi, la motivazione non doveva h®osi in una mera
affermazione di stile ma doveva essere tanto pitagleata e concreta, quante piu
volte i vincoli venissero reiteratt®).

Soprattutto, l'autorita pianificatrice avrebbe dimviadottare una specifica
variante, sorretta da motivazione congrua e ciecasata, idonea ad evidenziarne la
necessita sotto il profilo urbanistico e, contelshemte, a giustificare la mancanza di
aree della stessa zona destinate ad uso pubblisgtualmente piu idonee (c.d.
motivazione‘polverizzata”) (*29).

Venne rilevato, infatti, che il provvedimento pitcatorio reiterativo di vincoli
scaduti, oltre a dover esplicitare chiaramentealgioni di pubblico interesse poste
alla base della riproposizione, avrebbe dovuto idenare fa mancanza di possibili
soluzioni alternative o idonee a distribuire il sdicio tra piu soggetti” nonché
indicare, insieme alle cause della mancata attnazite concrete possibilita di
realizzazione nel successivo quinquennfd) (

La giurisprudenza amministrativa rinveniva, dungoella variante generale
reiterativa di vincoli preordinati all’espropriona particolare fattispecie che, pur
inquadrabile nella nozione di atto pianificatorid @ valenza generale, incideva su
interessi differenziati e qualificati alla consezime delle utilita ritraibili dallo
sfruttamento edificatorio delle singole aree calpdal vincolo decaduto, cosi
inferendone la necessita di una motivazitpwverizzata” riferita alle singole aree e
non limitata ai profili generali tecnico urbanistic

Nondimeno, contrariamente all'impostazione esaminai collocarono nel
tempo decisioni giurisprudenziali che negarono kcessitd di una congrua
motivazione, ritenendo sufficiente, all'oppostia semplice attestazione della
persistente attualita delle esigenze pubbligié).

121 Cons. Stato, Sez. IV, 5 giugno 1995, n. 4it1

122 Cons. Stato, sez. IV, 17 gennaio 1994, nci26

123 Cons. Stato, Sez. IV, 17 gennaio 1994, rci6

124 Tar Lazio, sez. |, 14 aprile 1993 n. 600TiAR 1993, I, 1590. Nello stesso senso: Cons. Stam, s
V, 1 dicembre 1999, n. 2026it.; Cons. Stato, sez. IV, 20 febbraio 1998, n. 3aZans. S{.1998, |,
200.

12 Tar Trentino-Alto Adige, Trento, 9 novembre 1989379, inTAR 2000, |, 140; Cons. Stato, sez.
IV, 19 aprile 1996, n. 407, iRiv. giur. edil, 1996, |, 690; Cons. Stato, sez. IV, 12 marzo6190
305, inForo amm 1996, 826.



Alla luce di tale contrasto giurisprudenziale, liAdnza Plenaria del Consiglio
di Stato rivisitd completamente i confini della gtiene ¢29.

E interessante notare come queswdirementsia stato giustificato sulla base
della decisione della Corte Costituzionale di deckalillegittimita degli artt. 7 e 40
della L. n. 1150/1942 in combinato disposto comtl’2, comma 1, della L. n.
1187/1968, laddove veniva consentita la reiterazich vincoli preordinati
all’lesproprio senza la corresponsione di un inderm{").

Ad avviso del supremo consesso amministratiuma“ volta chiarito dalla
Corte che dopo il periodo di franchigia la reiterage dei vincoli implica la
previsione di indennizzo, viene meno il fondameatitatorio del costrutto della
motivazione polverizzatg 9.

La Plenaria ha di conseguenza ricondotto la prodlea dell’estensione
dellapparato motivazionale nelle delibere reitmeatalla natura e alla funzione di
tali provvedimenti.

In tal senso, la motivaziorf@olverizzata” risultava in contrasto con la natura
della variante generale, che non richiede altravanibne oltre quella evincibile dai
criteri di ordine tecnico seguiti per la redaziare piano, di modo cheil“criterio
argomentativo della mancanza di soluzioni altermati o della possibile
perequazione tra piu proprietari espropriabili ctstrebbe la giuridicizzazione di
criteri che rientrano nella discrezionalita dell’#rita di pianificaziona (*%9).

Quanto alla funzione, dal momento che esse persegwome scopo il
reperimento delle aree da destinare agndarddi cui all’ art. 41quinquesdella L.

n. 1150/1942, non sarebbe aprioristicamente invtecdiobbligo di motivare la
totale o parziale inattuabilita del piano o la cemenza di migliorarlo: Si tratta,
infatti, di dare attuazione mediante destinaziopec#fica di una certa quantita di
aree, ad un rapporto stabilito per atto normativhecgarantisce una superficie
minima per spazio pubblico di attivita collettiveragione di ogni abitante insediato

o da insediare(*9.

126 Cons. Stato, Ad. Plen., 22 dicembre 1999, nc4,

127 Corte Cost., 20 maggio 1999, n. 179winw.giurcost.it.
128 Cons. Stato, Ad. Plen., 22 dicembre 1999, nc24,

129 Cons. Stato, Ad. Plen., 22 dicembre 1999, nuR4git.
130 Cons. Stato, Ad. Plen., 22 dicembre 1999, nuR4git.



Le argomentazioni adottate dalla Plenaria hanrttawia, sollevato le critiche
della dottrina pit garantistd}) soprattutto laddove essa ha correlato il costrutt
della“polverizzazione” unicamente con la non indennizzabilita dei vincelterati,
onde in presenza di una corresponsione di indeonirgsa obbligatoria dalla
sentenza della Corte Cost. n. 179/1999, sarebbetwemeno I'onere di una
motivazione parcellizzata, poiché non piu correkdtsacrificio imposto al privato.

La Corte, al contrario, aveva ragionato in sendalittente opposto: fermo
restando la necessita che i provvedimenti reit@rdibssero assistiti da una
motivazione “specifica” (e cioé riferibile al singolo bene oggetto di wata
incisione), pena [lillegittimita dello stesso, emmunque obbligatoria, in tali
evenienze, la corresponsione di un indennizzo.

Il differente ragionamento seguito dal giudice amistrativo risultava pertanto
caratterizzato da lapalissiane incongruenze.

L’ampiezza della motivazione incide, infatti, suérgsante della legittimita
dell'atto e del sindacato di legittimita sull’attesso, in via di derivazione, coinvolge
profili risarcitori in alcun modo confondibili cota tematica dell'indennizzo™P).
Quest'ultimo afferisce cioé agli aspetti ablatora mon a quelli conformativi e
costituisce una forma di ristoro economico del ifa@ autoritativo e
legittimamente imposto. La necessita ed il perimeglla motivazione attengono, al
contrario, al diverso e propedeutico piano dedgittimita dell’azione
amministrativa. Sovrapporre i due piani signifcznfondere la garanzia del diritto
con l'interesse legittimo del privato di fronte’edlercizio di poteri amministrativi
(133)'

La validita di queste osservazioni ha trovato immad riscontro nei

contrapposti orientamenti che hanno caratterizlegiurisprudenza amministrativa

131 5j vedano, precisamente le osservazioni di: V. RIAR, La tutela avverso le varianti reiterative
di vincoli urbanistici decaduti, con particolareferimento alla motivazione ed alla indennizzabilita
della reiterazionge in Giur. It., 2000, 159 ss.; M. SAVINI NICCILa variante generale al Piano
regolatore — Commentdn Giorn. di Dir. Amm, 2002, 284 ss.; M. COLARIZI.a funzione della
motivazione nella pianificazione urbanistica defriterio, in www.arsg.it G. VELTRI, Le varianti
generali reiterative di vincoli tornano al vaglioetla Plenarig in Urb. e app, 2007, 737 ss.; V.
MAZZARELI, La motivazione delle varianti urbanistichie Giorn. di Dir. Amm, 2007, 1174 ss.
132M. COLARIZI, La funzione della motivazione nella pianificazianmbanistica del territorig cit.

13 In tal senso, G. VELTRILe varianti generali reiterative di vincoli tornanal vaglio della
Plenaria, in Urb. e app, 2007, 742; V. RAPELLILa tutela avverso le varianti reiterative di vincol
urbanistici decaduti, con particolare riferimentdla motivazione ed alla indennizzabilita della
reiterazione in Giur. It., 2000, 159.



negli anni immediatamente successivf)(

Inizialmente, la quarta sezione del Consiglio dit&{>> continud a sostenere
che le previsioni urbanistiche comportanti rinnosdel vincoli scaduti andassero
riguardate - sotto il profilo motivazionale - afitessa stregua di tutte le altre scelte di
piano che, venendo ad incidere su aspettative natifigate, necessitano di essere
supportate nei limiti della loro coerenza con temiispiratori del piano.

A partire dal 2003, venne tuttavia a definirsi ureotamento intermedic-)
tendente a dare maggiore rigore all’'obbligo di mextione in punto di persistenza ed
attualita degli interessi, senza, tuttavia, arevampretenderne la parcellizzazione.

In tal senso, si affermd chée“indicazioni di carattere generale finalizzate ad
assicurare la ragionevolezza e la non arbitrariell’'esercizio della discrezionalita
- che sono state ritenute sufficienti in relazialkampia discrezionalita di cui €
titolare I'ente locale nell’esercizio della funzieri pianificazione urbanistica — non
sono idonee a motivare la necessita di vincolanecosa una volta, aree che,
secondo precedenti strumenti regolatori, avevanca gavuto un’analoga
destinazione”(**).

In altra occasione e stato affermato che la reiteng dei vincoli urbanistici
decaduti, per effetto del decorso del termine cuoptato nell’art. 2 della L. n.
1187/1968, puo ritenersi legittima solo se corredata da unagma motivazione in
ordine alla persistente attualita dei pubblici irkgsi che determinarono, in origine,
limposizione del vincolo(**9.

Su tale solco, anche la giurisprudenza mtime cure adottd analoghe
conclusioni, affermando che le motivazioni delleltse effettuate possono essere di
carattere generale e desumibili dai relativi critgiormatori solo quando si adotta un
nuovo piano regolatore generale e non gia quanttatt di una sua variante avente

come unica finalita la proroga di tutti i vincot?Y).

13 per una disamina completa della pronunce immediée successive alla decisione
del’Adunanza Plenaria n. 24/1999, cfr. G. VELTRle varianti generali reiterative di vincoli
tornano al vaglio della Plenarigcit. 741, e la giurisprudenaa richiamata.

135 Cons. Stato, 10 dicembre 2003, n. 8146vmw.dejure.giuffre.itCons. Stato, sez. IV, 6 ottobre
2003, n. 5869jvi; ; Cons. Stato, sez. IV, 25 settembre 2002, n748@, Cons. Stato, sez. IV, 25
luglio 2001, n. 407 7yi.

1%%Cons. Stato, sez. IV, 22 giugno 2004, n. 4397Awvw.dejure.giuffre.jt Cons. Stato, sez. IV, 6
aprile 2004, n. 1836yi; Cons. Stato, sez. IV, 21 agosto 2003, n. 488 Cons. Stato, sez. IV, 12
maggio 2003, n. 2509%i; Cons. Stato, sez. IV, 17 aprile 2003 n. 20¢h,Cons. Stato, sez. IV, 3
luglio 2000, n. 3646ivi.

137 Cons. St., sez. IV, 6 aprile 2004, n. 1886

138 Cons. Stato, sez. IV, 22 giugno 2004, n. 4897

139 TAR Marche, 3 marzo 2004, n. 85viww.giustizia-amministrativa.it.



Nel 2005 si ebbe, cosi, una netta inversione dasaton la reintroduzione
pretoria dell'obbligo di esternare nel corpo debywedimento reiterativo una
motivazione circostanziata e riguardante le singoi& immobiliari incise (9.

Fu allora che si prospettd un nuovo interventcad@lenaria’().

Nello specifico, la questione venne devoluta nescai un giudizio di appello
promosso dal Comune di Roma avverso una sentenznatan dal Giudice
amministrativo di primo grado, il quale, in tema miterazione di un vincolo
scaduto, aveva ritenuto fondate le doglianze diepeacorrente, datdla mancata
indicazione degli elementi necessari a giustificdee confermata e rinnovata
compressione della proprieta, costituiti dalla peodell'esistenza nella specie di una
preliminare verifica dello stato dei luoghi, avutiguardo allo sviluppo edificatorio
della zona, con la puntuale indicazione delle estgedi "standard" nella zona
stessa e “la mancanza della previsione di indennizzi e dietla finanziaria
suscettibile di contribuire ad una scelta consapeve non velleitaria da parte
dell’Amministraziong(**?).

L’ordinanza riapri il dibattito sulle condizioni tggittimita del provvedimento
di reiterazione e I’Adunanza Plenaria venne nuovdeme&hiamata a pronunciarsi,
attraverso la sentenza n. 7 del 24 maggio 2007.

Nello specifico, attraverso questa decisione, il ssim0 coNsesso
amministrativo ha statuito che la motivazione imaedi varianti generali reiterative

di vincoli scaduti deve essere valutata tenendaoocdelle seguenti circostanze:

“Oveniva, infatti, riaffermato il principio secondd iquale ‘la reiterazione dei vincoli di
espropriazione non puo prescindere da una congruapecifica motivazione sulla perdurante
attualita della previsione, comparata con gli inéesi privati. La motivazione, in tale fattispecie,
quale eccezione alla regola generale che non impiobéligo di motivazione per gli atti generali, va
in tal caso ancorata ad una serie di parametri ojge oltre alla persistenza dell'interesse pulddi
ed alla sua attualita, vanno evidenziate le spelediragioni del ritardo che hanno determinato la
decadenza del vincolo; la mancanza di possibilius@ni alternative o di perequazione fra i
proprietari espropriabili e dunque la ineluttabgitdella scelta dell’area gia vincolata; la serieta
I'affidabilita della realizzazione nel quinquennitelle opere di cui trattasi, con la precisaziondlele
iniziative mediante le quali il procedimento ablativerra portato a compimento; ed infine, la
ragionevole dimostrazione sulla scorta della sifoae dei luoghi, che la rinnovazione del vincolo
sulla stessa area € necessaria per realizzare fape I’ intervento pubblico. L’'amministrazione
comunale, pertanto, allorquando dispone a notewtiftanza di tempo la reiterazione dei vincoli
urbanistici decaduti per effetto del decorso dehtime contemplato nell’art. 2, L. n. 1187/1968, e
tenuta, per esigenze di giustizia, ad accertareagpresentare che l'interesse pubblico sia ancora
attuale e non possa essere soddisfatto con soiuaiternative, indicando le concrete iniziative
assunte o di prossima attuazione per soddisfaripora@/vedendo all’accantonamento delle somme
necessarie per il pagamento dell’ indennita di egpiazione”. Cosi, Cons. Stato, sez. IV, 30 giugno
2005, n. 3535, invww.dejure.giuffre.jtCons. Stato, sez. IV, 28 luglio 2005, n. 4ii®, Cons. Stato,
sez. IV, 9 agosto 2005 n. 4226; Cons. Stato, sez. IV, 5 agosto 2005, n. 416

141 Cons. Stato, Ad. Plen., 24 maggio 2007, n. ¥winw.giuustizia-amministrativa.it.

1427 AR. del Lazio, sez. |, n. 2237 del 4 dicemb®84d.



a) se lintervento di reiterazione riguardi unarplita di aree, nellambito di
una variante generale o relativa comunque ad unaistente parte del territorio
comunale;

b) se la reiterazione riguardi una parte di areeigtise da vincoli decaduti,
mentre non é disposta per I’ altra;

C) se la reiterazione sia stata disposta per lagviolta sull’area in questione.

Nel primo caso é stato asserito che, ove la pubbloministrazione, in sede di
adozione di una variante al P.R.G. reitéin blocco” i vincoli espropriativi
riguardanti una pluralita di aree, la sussistenzaird attuale specifico interesse
pubblico risulta dall’insufficienza delle aree deate astandard mentre I'assenza di
un intento vessatorio pud desumersi dalla paritéarattamento che hanno tutti i
destinatari dei precedenti vincoli decaduti.

Al contrario, un’anomalia della funzione pubblicadpessere ravvisata quando,
dopo la decadenza in blocco dei vincoli espropfiagirevisti dallo strumento
urbanistico generale, lI'amministrazione comunale neitera solo alcuni,
individuando altre aree per soddisfare gjindard senza una adeguata istruttoria o
motivazione. Tali scelte, infatti, devono fondarsi su una coragmotivazione da cui
emergano le ragioni di interesse pubblico, dato ekge avvantaggiano chi non e piu
coinvolto nelle determinazioni di reperimento degiandard, a scapito di chi lo
diventa, pur non essendo stato in passato destioatii un precedente vincolo
preordinato all’esproprio”(**3).

Se, infine, la reiterazione € disposta per la prmolga sull’'area, € sufficiente il
richiamo alle originarie valutazioni; non valen@bgcontrario, quest’ultimo richiamo,
in caso di decadenza di un vincolo gia reiterato.qliest’ultima ipotesi, infatti,
“I’Autorita urbanistica deve procedere con una paiadiz valutazione degli interessi
coinvolti, esponendo le ragioni - riguardanti ilspetto degli standard, I'esigenza
della spesa, specifici accadimenti riguardanti dsifprocedimentali - che inducano
ad escludere profili di eccesso di potere ed amenettl’attuale sussistenza
dell'interesse pubblico(**4).

E agevole osservare come con tale decisione laafdeabbia compiuto un
grande passo in avanti nel senso dell’effettiviédladtutela della proprieta privata,

143 Cons. Stato, Ad. Plen., 24 maggio 2007, rit?,
144 Cons. Stato, Ad. Plen., 24 maggio 2007, nltZ cit.



rispetto alle aberranti conclusioni a cui la stemsagiunta nella precedente sentenza
n. 24 del 1999'(7).

Nello specifico, chi scrive condivide pienamentalgomentazioni relative alla
necessita di motivare congruamente ed analiticaanéat reiterazioni parziali,
trattandosi, con ogni evidenza, di fattispecielfaente sconfinabili in personalismi e
disparita di trattamenta®). Lodevole & anche il tentativo di arginare Buiore
compressione delle posizioni giuridiche soggettsiee abbiano gia subito in
precedenza un procedimento reiterativo di vincaopdinati all'espropriazioné).

Qualche perplessita, invece, desta la decisioneemlitare sufficientemente
giustificate, con il richiamo alla perdurante satmiza dell'interesse pubblico, le
varianti che reiterin6in blocco” i vincoli scaduti e/o che procedano alla reiteyaei
soltanto per la prima volta.

Non si deve dimenticare, infatti, che con tali predimenti, ’Amministrazione
utilizza un potere sostanzialmente ablatorio e nnaramente conformativo, che in
quanto tale dovrebbe ritenersi privo dei suoi reijudli purezza e del suo carattere
latamente discrezional&*}).

La lesione, nelle evenienze comportanti la reiferaz di vincoli scaduti, e
massima e ci0 dovrebbe essere sufficiente per ogmare l'inevitabilita di una
motivazione circostanziata, in conformita alla fiome garantistica da essa assolta,
strettamente connessa alla capacita lesiva déighinaministrativi.

Non dovrebbe residuare, pertanto, alcun dubbi@a silcessita di un congruo
apparato motivazionale, idoneo a dimostrare naiaust la persistenza dell'interesse
pubblico al mantenimento dei vincoli ma, anche gratutto, la perseguibilita di tale

interesse esclusivamente per il tramite della ne&giene; tutto cio, dovrebbe altresi

15 5j consideri inoltre che, a seguito di tale prasianla necessita di una congrua motivazione nelle
ipotesi di varianti reiterative di vincoli scaduti stata asserita dalla giurisprudenza amministrativ
senza particolari remore. Cfr, ad esempio, Conatostsez. IV, 15 luglio 2011, n. 4304, in
www.dejure.giufrre.it;Cons. Stato, sez. IV, 21 maggio 2010, n. 3233,Cons. Stato, 15 settembre
2009, n. 5521jvi: Per la giurisprudenza di primo grado, céx multis TAR Trentino Alto Adige,
Trento, sez. |, 7 aprile 2010, n. 104 www.dejure.giuffre.jtTAR Sicilia, Catania, sez. |, 26 febbraio
2010, n. 400Qivi.

16 Anche se, a rigore, la motivazione, in questi ,c@svrebbe garantire non tanto coloro che vengono
colpiti per la prima volta dalle determinazionirdperimento degli standard (come invece sostiene la
Plenaria), quanto piuttosto i proprietari delleeaselle quali i vincoli espropriativi vengono redg.

147 Sja consentito, tuttavia, osservare che |'obbldjouna motivazione circostanziata dovrebbe
sussistere anche a seguito di una prima reiterazidrattandosi infatti di scelte ablatorie,
sostanzialmente espropriative, che in ogni casopoot@ano una compressione notevole del diritto di
proprieta.

198 G. VELTRI, Le varianti generali tornano al vaglio della Plerayin Urb. e app, 2007, 744.



prescindere dalla circostanza, del tutto contingepér cui la reiterazione avvenga
“in blocco” oppure‘parzialmente” ovvero soltantdper la prima volta”.

Attraverso questi provvedimenti, infatti, 'Amminiazione implicitamente
riconosce il fallimento, quanto meno sotto il ploftemporale, delle previsioni di
piano; allora € doveroso che, se l'autorita piaaifice adotta delle varianti per
imporre effetti ablatori in revisione di scelte anstiche rimaste inattuate in quanto
velleitarie 0 non correttamente dimensionate sottgrofilo logico-temporale, essa
spieghi non solo le persistenti ragioni urbanisiathe rendono ancora attuale la
previsione vincolistica ma, soprattutto, quali sianmotivi per i quali, nonostante |l
fallimento dell’originaria pianificazione si insatel prendere di mire le medesime
aree e, comunque, quali siano le garanzi€cdntierabilita” che rendono tale
proroga meno velleitaria della prim4Y.

Si consideri, inoltre, che con riferimento alle iaati reiterative“in blocco”,
I'interrogativo a cui dare risposta per escludémgdnto vessatorio non dovrebbe
consistere semplicemente nel chiedersi se sia stateno osservato il principio di
parita di trattamento ma, anche e soprattutto,doebandarsi se sia stato rispettato
I'altrettanto fondamentale principio di proporziditea dell’'azione amministrativa
che, com’é noto, impone di perseguire I'interesgbbfico col minor sacrificio del
privato: e rispettosa di tale principio la sceliacdmprimere per I'ennesima volta,
anche se per il soddisfacimento degli standardnisbei, lo jus aedificandidi aree

gia colpite precedentemente da siffatte limitaZ2oni

8. Come si vede, sono davvero tante le perplessita celnatterizzano la
giurisprudenza amministrativa in tema di motivaeiaelle scelte di piano.

Volendo trarre delle conclusioni generali, non senlaffatto azzardato
affermare che l'orientamento restrittivo della ggprudenzade qua- volto a
riconoscere I'obbligo di una congrua motivazionéasto in ipotesi tassativamente
predeterminate - non poggi, in realta, su validgidamenti. Piu che la conseguenza di
cause strutturali e ontologicamente ostative abnscimento di un obbligo
motivazionale del P.R.G™), I'atteggiamento assunto dal giudice amministmsu
qguesto tema sembra essere il frutto di un pregsacpupazione: quella di invadere

la discrezionalita dell’autorita pianificatricetanendo, pertanto, sufficiente, ai fini

149G, VELTRI, op. ult. cit, 744.
130 gj @ visto, infatti, come non rappresenti una p&si/a argomentazione la presunta natura giuridica
del P.R.G. quale atto amministrativo generale.



dell'esercizio del sindacato di legittimita, il g®ico richiamo ai criteri tecnico
urbanistici rinvenibili nella relazione di accompagnento al piano.

Eppure, riconoscere I'onere di una motivazioneostanziata a supporto delle
scelte di pianificazione, e di conseguenza un giteprante sindacato di legittimita
sotto quest’ultimo profilo, non significa affatt@wanfinare nella sfera del merito
riservata all’autorita amministrativa.

La motivazione, infatti, €, come si e visto, semginente una garanzia del
corretto esercizio della discrezionalita e giammmaigrimaldello per scardinare la
porta invalicabile del merito amministrativo.

Per di piu, la molteplicita delle deroghe al prpioi generale, ampiamente
analizzate nei paragrafi precedenti, consente mitiaca I'evidente ruolo creativo che
la giurisprudenza ricopre allorché, in via pretpgtatuisca nel senso della necessita
0 meno di una congrua motivazione a supporto darvadimenti di pianificazione
de quibus Ecco perché é stato acutamente osservato che,i@roprsede di
discrezionalita pianificatoria, € facile il rischibie ‘alla discrezionalita o all’arbitrio
del’lamministrazione possa sostituirsi la discrembta o I'arbitrio dello stesso
giudice' (*9.

Poiché, invece, I'obbligo di motivare é strettaneenobrrelato alla lesivita dei
provvedimenti amministrativi, coerenza argomentatie rigore metodologico
dovrebbero condurre a riconoscere incondizionatéenésle onere anche per le
determinazioni espresse attraverso lo strument®idelo Regolatore Generale, che,
si é visto, e perfettamente in grado di pregiudicanmediatamente le sfere
giuridiche dei destinatari.

Giova ribadire, infatti, che la motivazion&Eonsente al destinatario del
provvedimento, che ritenga lesa una propria sitaaei giuridica, di far valere la
relativa tutela giurisdizionale’**?.

La sua valorizzazione, dunque, garantisce in enareffettiva il rispetto degli
articoli 24 e 113 della Costituzione. Al contrari@mrientamento restrittivo seguito
dalla giurisprudenza in esame porta il cittadirdoger affrontare una vera e propria
battaglia contro i mulini a vento. Non conoscend@atti, le reali ragioni che hanno
spinto l'autorita amministrativa ad adottare la lscémpugnata, e non potendo
neanche censurarla sotto il profilo del difetto mettorio, il soggetto leso si trova a

fronteggiare una battaglia gia persa in partenabnmento che la determinazione
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di piano potra, invece, celarsi dietro lo scudd'aelpia discrezionalita insindacabile
nel merito.

E pienamente auspicabile, pertanto, un ripensameotoplessivo della
tematica inerente alla motivazione del P.R.G.,nafié il giudice amministrativo
desista dal considerare questo strumento urbamig@nerale alla stregua di un
provvedimento autoreferenziale e riconosca, al reoiot che anche le scelte
ampiamente discrezionali espresse dall’autoritanificatrice possono non essere
sempre e comunque imparziali e, quindi, nell'inéseepubblico.

Ma perché questo avvenga, € necessario che safdecpllare, senza remore,
anche per il Piano Regolatore Generale, la funzpyopria della motivazione che €,
oltretutto, fondamentale garanzia di imparzialitabeon andamento dell'azione
amministrativa e, dunque, importante presidio aptiairbitrio e l'inefficienza delle
decisioni della p.a., ambedue tassativamente eiedatl’articolo 97 della nostra
Carta Costituzionale.



