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Sentenza 
n. 38/2017

Tar Toscana, Sez.I

A cura di:
Luca Golisano
Enrica Pitino Mario Palagi , « Le Colline Di Lucca»



PARTI 
PROCESSUALI: 
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Ricorrente Resistente

Interviene ad adiuvandum

Parco di Sant’Anna, Lucca

Sentenza n. 38/2017
Tar Toscana, Sez.I



FATTO
1)26/07/2005: la ricorrente presenta al Comune di Lucca istanza per 

approvazione di un Piano per la realizzazione di un complesso immobiliare 
nell’area del c.d. Parco Sant’Anna (con destinazione commerciale, ricettiva e 
residenziale);

2)20/04/2007: con deliberazione del Commissario straordinario viene adottato il 
piano attuativo in questione. Nonostante le sollecitazioni non veniva mai 
sottoposto al Comune per la definitiva approvazione;

3)Gennaio 2011: con deliberazione consiliare 2/2011 il Comune adotta:
a) Variante al Regolamento urbanistico: viene confermata l’adozione del 

Piano presentato dalla società;
b) Variante al Piano Strutturale: a causa di precedenti errori materiali del 

PS, in alcune UTOE si erano verificati degli «sforamenti» delle capacità 
edificatorie residenziali previste dal PS. Vengono dunque redistribuite tra 
queste UTOE le volumetrie in eccedenza, ossia quelle non utilizzate in 
altre .
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FATTO.2
4) 17/01/2012: comunicazione alla Valore S.p.A. di avvio del procedimento di  

annullamento d’ufficio della delibera di adozione del piano;

5) 15/03/2012: il Consiglio Comunale:
a) Annulla la delibera di adozione del piano (deliberazione n.20);

b)Revoca la Variante al PS del 2011 (deliberazione n.19);

c) Approva una Variante al RU, privando l’area di proprietà della società delle sue 
originarie destinazioni (deliberazione n.19).

6) Ricorso 1080/2012: la Valore S.p.A. impugna le deliberazioni del Consiglio  

Comunale di Lucca n. 19 e 20;

7) 05/04/2013: fallimento della Valore S.p.A.;

8) Sentenza 38/2017: Tar Toscana, Sez. I.
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Adozione del Piano con delib.del Commissario 
straordinario 

Adozione del Piano con delib.del
Comune

Notifica avvio proc. annullamento

Annullamento

Fallimento Valore S.p.A.

Ricorso

Istanza di approvazione

Sentenza

Ordine 
cronologico dei 

fatti



DIRITTO
Contenuto ricorso della Valore S.p.A.

A.Azione di annullamento della deliberazione del 
Consiglio Comunale di Lucca n.20 del 15/03/2012;

B.Azione di annullamento della deliberazione del 
Consiglio Comunale di Lucca n.19 del 15/03/2012;

C.Azione avverso il silenzio del Comune relativo alla 
domanda di approvazione del Piano Attuativo;

D.Azione di risarcimento del danno. 

6



DIRITTO - Eccezioni Preliminari Difesa

mancanza del nesso di 
consequenzialità tra le 
delibere n.19 e n.20.

Inammissibilità 
del ricorso  

• La domanda è stata proposta 
oltre il termine previsto 
dall’art.31.2cpa

Rigetto 
azione 

avverso il 
silenzio
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Il nesso sussiste poiché con la delibera n.19 
viene revocata la variante al PS, adottata con 

delib. di cc n.2/2011, che conferma il PA; 
con la delibera n.20 viene revocato il Piano 

stesso della Valore S.p.A.

L’art.32 cpa consente il cumulo di domande 
connesse

L’azione va proposta entro un anno dal 
termine previsto dalla conclusione del 

procedimento, termine che nel caso di specie 
è fissato dall’art. 22 della  

l. 136/1999

La domanda non può 
essere proposta in cumulo 
a quella di annullamento

Focus: -ricorso cumulativo 
-azione avverso il silenzio 



DIRITTO: 
1° MOTIVO DELIB. 20 

La ricorrente esclude il 
contrasto e, qualora 
sussista, afferma la 

prevalenza della scheda 
grafica sulla scheda norma.

Ai sensi dell’art. 140.3 delle 
n.t.a. del RU, solo le 

prescrizioni delle schede 
normative sono tassative, 
mentre gli elaborati grafici 

hanno valore indicativo. 

Il PA era rispettoso di tutte 
le prescrizioni delle n.t.a..
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Azione di annullamento: 
la delib. si fonda sul preteso contrasto tra il PA 
adottato e la scheda grafica del comparto D del 
PN5 del RU

Vi è contrasto poiché:
a) Gli edifici sono diversamente collocati e hanno       

sagoma e tipologia diversa;
b) Gli standard urbanistici sono 

sottodimensionati e allocati in difformità al 
RU;

c) Sebbene sia ammessa una parziale difformità 
tra le schede, vi è violazione del 104.3 delle 
n.t.a. del RU e 141.1 delle predette n.t.a.

Focus:
-prescrizioni grafiche 
-prescrizioni normative

A



Se le destinazioni ricettive non 
erano compatibili con il PS, il 
Comune avrebbe potuto 
approvare il piano a stralcio;

DIRITTO
1° MOTIVO DELIB. 20

Anche se il PS non prevede 
superfici con destinazioni 
ricettive, il PA le prevede in 
minima entità (12%);

Per la 
ricorrente 

non vi è 
contrasto 

insanabile tra 

PA e PS
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La destinazione recettizia non è 
ammessa;

Nel caso di specie, non è tra le facoltà 
del Comune ricorrere ad una 

approvazione a stralcio, poiché non 
può incidere d’ufficio su scelte 

prettamente imprenditoriali

B

1

2

Focus: 
-zoning
-approvazione a stralcio



DIRITTO 
1° MOTIVO DELIB. 20

Ex art.76 l.reg.1/2005 i PA sono 
strumenti urbanistici di dettaglio

di attuazione del RU:

la loro legittimità si misura dal RU 
che, a sua volta, si presume 
conforme al PS e costituisce lo 
strumento di misura di fattibilità 
dell’intervento del privato

Per la 
ricorrente 

non vi è 
contrasto 

insanabile tra 

PA e PS
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Il PS prevale sul RU:  il primo è uno degli strumenti 
della pianificazione territoriale (art.9 l.reg.1/2005); 

il secondo è un atto di governo del territorio alla pari dei 
PA (art.10 l.reg. 1/2005). 

Se il RU non è conforme al PS è doveroso l’intervento in 
autotutela, per annullare eventuali assensi ai PA basati 

sull’erroneo presupposto di tale conformità. Inoltre il PA 
presentato era sovradimensionato rispetto alle stesse 

previsioni del RU.

Il piano deve essere approvato sulla base di 
una proposta del proprietario di tutte le 

aree, tanto che il piano di convenzione 
deve essere trascritto dopo l’approvazione 

a cura del lottizzante (art. 28, co. 5, 
l.1150/1942 e art. 70, co.2, l. reg.1/2005)

B.2

3

4

L’acquisizione delle aree comunali è 
irrilevante ai fini dell’annullamento 
d’ufficio, poiché è condizione di 
approvazione del Piano, e non di 
legittimità della delibera di 

adozione.

Focus: 
-Piano di 

lottizzazione 
convenzionata

-Nuovi modelli di 
PRG



DIRITTO
2° MOTIVO DELIB.20
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violazione del principio di affidamento ingenerato 
dall’adozione del PA (delib. N.2/2011) e dal precedente corso 
dell’istruttoria, in contraddittorio con gli uffici comunali, tali 
da confermare la conformità urbanistica del piano

L’annullamento del 
Piano non si basa su 

motivi di 
legittimità, 

ma su valutazioni di 
opportunità 

sopravvenute : si 
configura il vizio di 
eccesso di potere 

per sviamento

Nell’ipotesi di adozione del piano è ammessa tutela giuridica del 
ragionevole affidamento o aspettativa del privato solo se questo 
riveste una posizione differenziata e qualificata, ossia nell’ipotesi:
1)  PA approvato e convenzionato;
2)  Permesso di costruire già rilasciato;
3)  In esito a sentenza annullamento del diniego del permesso di   

costruire;
4)  In esito a sentenza dichiarativa dell'obbligo di rilascio 

del permesso di costruire.

L’adozione del PS non comporta l’obbligo di approvazione
per l’amministrazione, che invece è espressione di un potere
discrezionale dell’organo deputato a valutarne l’opportunità

Non vi è eccesso di potere per sviamento nelle ipotesi in cui il
Comune abbia tenuto conto delle osservazioni mosse dalla
Provincia, dai Comitati di opposizione al progetto e dalla
Confesercenti, atteso che le osservazioni dei privati svolgono
detta funzione collaborativa per segnalare illegittimità ed
incongruenze

Focus:
- Adozione e 
approvazione 
Piano
-Affidamento e 
partecipazione 
del privato



DIRITTO
3° MOTIVO DELIB.20
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La ricorrente si 
duole del mancato 

esame delle 
osservazioni 
avanzate nel 

procedimento di 
annullamento 

dell’adozione del 
piano.

Tali osservazioni erano fondate sulle stesse
argomentazioni già esaminate e ritenute
infondate nel merito, ed inoltre in questa sede
non è stata fornita prova che il provvedimento
impugnato avrebbe potuto avere un contenuto
diverso da quello effettivamente adottato.

Focus:
-Partecipazione del privato



DIRITTO 
1° MOTIVO DELIB.19
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Si contesta la legittimità della variante
contenuta nella deliberazione n. 19 nella
parte annulla le capacità edificatorie
dell’area per violazione del principio del
legittimo affidamento qualificato.

L’affidamento del privato non può fondarsi solo
sull’adozione del PA, poiché presuppone
quanto meno l’approvazione ed il relativo
convenzionamento.

L’aspettativa non viene rafforzata dalla mera conferma
delle previsioni del PN5 in sede di adozione della Variante.
La sentenza n. 892/2015 sancisce che non vi è “obbligo di
specifica motivazione sulle scelte assunte in ordine alle
destinazioni delle singole aree” dal momento che per
consolidata giurisprudenza l’ampia potestà discrezionale
dell’amministrazione non viene meno in presenza di un
piano di lottizzazione non ancora approvato

Focus:
- Adozione e approvazione Piano
-Affidamento e partecipazione del privato

La natura qualificata del legittimo 
affidamento è rafforzata sia dall’adozione 
del PA nel 2007, sia dal fatto che, in sede 

di adozione della stessa Variante, 
l’Amministrazione aveva fatto salva 

l’edificabilità dell’area



DIRITTO
1° MOTIVO DELIB. 19
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In assenza di un PA approvato e convenzionato, “nessun affidamento deriva dalla
diversa destinazione urbanistica pregressa della medesima area, rispetto alla quale
l’amministrazione conserva ampia discrezionalità, ben potendo apportare modificazioni
«peggiorative» rispetto agli interessi del proprietario, in capo al quale è configurabile
nulla più che una generica aspettativa al mantenimento della destinazione urbanistica
gradita, ovvero a una reformatio in melius, analoga a quella di ogni altro proprietario di
aree, che aspiri ad una utilizzazione comunque proficua dell'immobile”
(T.A.R. Toscana, Sez. I, 28.1.2016, n. 146).

Le misure del PN5 del Parco di Sant’Anna avrebbero imposto la presentazione di
un nuovo progetto da parte della Valore S.p.A. rispetto al quale
l’amministrazione avrebbe poi svolto le proprie valutazioni

…il Giudice 
continua ad 

argomentare 
l’inesistenza del 

legittimo 
affidamento del 

privato



DIRITTO 
2° MOTIVO DELIB.19
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La ricorrente lamenta che la delib.19
viola l’art.13 LRT 1/2005, in quanto
il Comune, in accoglimento delle
osservazioni pervenute da Regione
Toscana e dalla Provincia di Lucca,
approva una Variante al RU andando
ad annullare la capacità
edificatoria dell’area e stravolgendo
la precedente variante al PS. Tutto
ciò senza procedere alla riedizione
della procedura di adozione dello
strumento urbanistico.

L’obbligo di ripubblicazione del piano in seguito
alle modificazioni in sede di approvazione sussiste
solo per le modifiche facoltative e concordate che
mutano le caratteristiche essenziali ed i criteri di
impostazione.

Non sussiste invece per le modifiche obbligatorie,
poiché il carattere dovuto dell’intervento rende
superfluo l’apporto collaborativo del privato

Focus:
modifiche d’ufficio qualificate e generiche



6° comma:
essendo riferito a 

prescrizioni conformative, 
non dovrebbe porre 
problema circa la loro 
decadenza

5° comma:
Ha lo scopo di tutelare il 

diritto dominicale degli 
interessati (trattasi di 
vincoli urbanistici)

DIRITTO
3° MOTIVO DELIB. 19
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Co. 5 art.55 LRT 1/ 2005:
I vincoli preordinati all’esproprio
perdono efficacia nel caso
in cui, trascorsi 5 anni
dall’approvazione del regolamento
o della modifica, non siano stati
approvati i relativi PA o
progetti esecutivi.

La Variante approvata è illegittima in quanto all’art. 
140.1 n.t.a. dispone la decadenza del PN5 in forza 
dell’art.55 LRT 1/ 2005. Detto articolo sarebbe in 
contrasto con gli art. 3,41,42 e 92 Cost

Co. 6 art.55 LRT 1/ 2005:
se il RU ammette PA di iniziativa
privata, i vincoli perdono efficacia
se, trascorsi 5 anni, non sia stata
stipulata la convenzione o i
proponenti non abbiano presentato
valido atto unilaterale a favore del
Comune.

È dubbio l’interesse del ricorrente:
la censura è irrilevante ai fini dell’azione di 

annullamento. Inoltre il legislatore, ha 
applicato il principio di temporizzazione dei 

piani sancito dalla l.10/1977 con riferimento a 
PPA, per cui la decadenza ivi prevista si 

estende ai PA di iniziativa pubblica.

Nel caso di specie è di interesse pubblico 
che le prescrizioni contenute nei piani di 
iniziativa privata non abbiamo efficacia a 

tempo indeterminato in modo da vincolare 
la potestà di governo del territorio dell’ente 

locale o altre iniziative private.

Focus:  -Vincoli urbanistici
-Prescrizioni conformative 



DIRITTO
4° MOTIVO DELIB.19
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La revoca della Variante minima 
al PS, nella delib.19, costituisce 
una falsa applicazione dell’art.  

21-quinquies e nonies l.241/1990.
L’atto impugnato è motivato dal 

contrasto con l’art.53 LRT 
1/2005: è un motivo che 

dovrebbe giustificare 
l’annullamento d’ufficio e non la 

revoca.

Differentemente dal potere di annullamento 
d’ufficio, il potere di revoca esige solo una 
valutazione di opportunità entro quanto 

previsto dall’art 21-quinquies: 
l’amministrazione ha ampia discrezionalità.

Nel caso di specie, oltre al contrasto 
suddetto, la revoca si motiva con i profili di 

incoerenza e incompatibilità con la 
pianificazione e programmazione 

regionale.

Focus:
-Revoca
-Autotutela



DOMANDA 
RISARCIMENTO DANNO
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Se è vero che il risarcimento del danno a carico
dell’amministrazione non è conseguenza automatica e
costante dell’annullamento giurisdizionale, oltre alla lesione
della situazione soggettiva, alla colpa dell’amministrazione e
al nesso intercorrente tra provvedimento illegittimo e danno
sofferto, risulta necessario e vincolante il previo e/o
contestuale accertamento delle illegittimità dell’atto
impugnato nella specie non intervenuto.



CONCLUSIONI

• - Il ricorso viene rigettato;
• - La Valore S.p.A. viene condannata al pagamento                              
• delle spese di giudizio liquidate in €4.000.
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FINE

Pietro Nerici , «Paesaggio»


