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Massime: 1. Dirimente nel caso in esame è il richiamo del consolidato orientamento giurisprudenziale, condiviso dal Collegio, 
ai sensi del quale non ogni vincolo posto alla proprietà privata dallo strumento urbanistico generale ha carattere espropriativo ed 
è, dunque, soggetto alla relativa disciplina, atteso che debbono qualificarsi come vincoli di natura espropriativa solo quelli che 
concernono beni determinati e che sono posti in funzione della localizzazione puntuale di un	
  ́opera pubblica. Non può, invece, 
attribuirsi carattere ablatorio ai vincoli che regolano la proprietà privata al perseguimento di obiettivi di interesse generale. 
Pertanto, deve attribuirsi natura non espropriativa ma conformativa a quei vincoli che, non solo, non siano esplicitamente 
preordinati all’esproprio in vista della realizzazione di un’opera pubblica, ma che nemmeno si risolvano in una sostanziale 
ablazione dei suoli medesimi, consentendo, al contrario, la realizzazione degli interventi su di essi previsti anche da parte di 
privati ed in regime di economia di mercato (Cons. Stato, Sez. IV, 7 aprile 2010, n. 1982; Cons. Stato, sez. IV, 1 ottobre 
2007, n. 5059). A ciò deve aggiungersi che la natura espropriativa o conformativa del vincolo va verificata non in astratto, ma 
sulla base della concreta disciplina urbanistica impressa ai singoli suoli, al fine di accertare se la destinazione impressa agli stessi 
si risolva in una sostanziale ablazione del bene ovvero, come sopra accennato, non svuoti di contenuto i diritti dominicali dei 
proprietari. 
2. Consolidata giurisprudenza, condivisa dal Collegio, ha riconosciuto l’astratta riconducibilità della “destinazione a parcheggio 
a vincolo conformativo se ciò, in base alla disciplina urbanistica in concreto vigente, non comporta – come, per l’appunto, nel caso 
in esame – l’automatica ablazione dei suoli e si ammette, anzi, in regime di economia di mercato da parte dei privati, la 
realizzazione delle relative opere destinate all’uso pubblico”(così, ad es., Cons. Stato, Sez. V, sent. 792 del 2.02.2014; Sez. 
IV, 2 settembre 2011 n. 4951). Secondo tale orientamento giurisprudenziale sono vincoli preordinati all'espropriazione o di 
carattere sostanzialmente espropriativo solo quelli che implicano uno svuotamento incisivo della proprietà, mentre non lo sono i 
vincoli di destinazione imposti dal piano regolatore per attrezzature e servizi realizzabili anche ad iniziativa privata o promiscua, 
in regime di economia di mercato, anche se accompagnati da strumenti di convenzionamento (cfr. Cons. St. Sez. IV 29.8.2002 
n. 4340, idem 30.6.2005 n. 3524; idem 12.5.2010 n. 2843; TAR Lombardia, Brescia, sez. I, 20 marzo 2012, Tar 
Milano, Sez. II, 29.12009, n. 989; T.A.R. Salerno, Sez. II, 27.4. 2011 n. 764 ). La destinazione dell’area a parcheggio, 
per come prevista dal vigente PRG del Comune di Cerignola e dall’art. 21 N.T.A., non inibisce necessariamente in radice il 
godimento del bene da parte del proprietario, ma ne circoscrive soltanto le modalità esplicative, attuabili anche ad iniziativa del 
medesimo titolare del bene, purché in conformità alla predetta destinazione. Né alcuna idonea prova contraria risulta in atti: 
nessun elemento è stato, infatti, fornito circa le caratteristiche della destinazione dell’area che la renderebbero incompatibili con 
la proprietà privata. (Cfr. T.A.R. Puglia - Lecce n. 1142 del 24/06/2011). 
 

FATTO e DIRITTO 
I. Con ricorso notificato il 23.01.2010 e depositato il successivo 10.02.2010, i ricorrenti impugnano la nota 
prot. 33738 del 23.11.2009, con cui il Comune di Cerignola ha negato la riqualificazione di suoli di loro 
proprietà, individuati al catasto al fg. 277, p.lle 1038 e 1039. Agiscono anche per l’accertamento e la 
declaratoria dell’obbligo di provvedere, in capo all’ente locale, alla nuova pianificazione delle aree in 
questione, assumendo che tali aree siano state interessate da vincoli espropriativi - imposti con il PRG 
approvato con DGR n. 1482 del 5.10.2004 – ormai decaduti.  
Espongono che con tale ultima Delibera G.R., le menzionate aree sono state destinate in gran parte a Zona 
F1/P “parcheggi” e in parte, pari a circa 240 mq, a “viabilità di P.R.G.”. Sul presupposto che tali vincoli, 
stante la assunta natura espropriativa, siano decaduti senza che l’amministrazione abbia mai proceduto 
all’adozione di alcuno strumento urbanistico attuativo, ritengono che sussista l’obbligo del Comune di 
integrare la pianificazione prevedendo una nuova destinazione da assegnare alle suddette aree.  
All’istanza presentata in tal senso all’ente locale, è seguita la gravata nota con cui il Dirigente del Settore 
Urbanistica e PRG e quello del Settore Edilizia ed Ambiente del Comune di Cerignola hanno confermato il 
vincolo di zona F1/P sulle aree, ritenendo “ineludibile la realizzazione del previsto parcheggio”, anche 



mediante convenzione del privato con il Comune. Nulla sarebbe stato, invece, detto con riferimento al 
vincolo a “Viabilità”, sussistente su altra parte dei menzionati suoli.  
II. Con i primi tre motivi di ricorso, i ricorrenti deducono la violazione e falsa interpretazione applicazione 
di legge, in particolare, artt. 1 e ss L. 241/1990, art. 9 D.P.R. 327/2001. Eccesso di potere sotto vari 
profili. II.1 Essi ritengono la nota del Comune viziata da incompetenza, per essere stata adottata dai Dirigenti 
del Comune in luogo del Consiglio Comunale, a cui per legge spetterebbe la riqualificazione urbanistica del 
territorio, ivi compresi l’apposizione e la reiterazione dei vincoli preordinati all’esproprio. Il difetto assoluto 
di attribuzione, comporrebbe la nullità dell’atto gravato, ai sensi dell’art. 21 septies L. 241/1990.  
II.2 Dalla decadenza dei vincoli e dall’istanza inviata al Comune, secondo i ricorrenti, sarebbero derivati, ai 
sensi dell’art. 2 L. 241/1990, obblighi specifici di conclusione del procedimento in capo all’ente locale, non 
assolti con la gravata nota. II.3 Sostengono che la attuale situazione fatto – completamente urbanizzata ed 
edificata-, in cui versa la zona in cui si trovano le aree per cui è causa, sarebbe incompatibile con la 
realizzazione delle opere previste dal PRG. Aggiungono che la strada sarebbe stata realizzata senza il 
coinvolgimento dell’area in questione.  
II.4 Con i motivi nn. 4, 5, 6, 7, e 8 i ricorrenti censurano la nota gravata per violazione, erronea e falsa 
applicazione di legge, in particolare, l’art. 42 della Costituzione, l’art. 1 del Protocollo Addizionale n. 1 della 
CEDU, oltre che per eccesso di potere sotto vari profili, illegittimità propria e derivata. Essi escludono che 
dalla previsione di cui all’art. 21 N.T.A. - secondo cui le opere (di pubblica utilità) imposte dal P.R.G. sul 
suolo dei ricorrenti potrebbero essere realizzate sia dall’Amministrazione, previo esproprio, che dai privati, 
previa convenzione con il Comune - possa desumersi la sussistenza di un vincolo meramente conformativo 
in luogo di quello espropriativo. Essi ritengono prevalenti le prescrizioni del PRG rispetto a quelle delle N.T. 
A., escludendo che queste ultime possano concorrere alla tipizzazione delle aree.  
Ne conseguirebbe che il vincolo imposto sull’area a parcheggio pubblico non potrebbe legittimamente 
configurarsi come meramente conformativo. Evidenziano, al fine di dimostrare la natura espropriativa del 
vincolo, che i parcheggi, in quanto strumentali all’erogazione di un servizio pubblico, sarebbero comunque 
riservati all’ente territoriale, quale unico beneficiario della sua utilizzazione.  
La permanenza del vincolo, oltre qualunque termine di legge, sarebbe contrario ai principi elaborati dalla 
Corte Europea dei Diritti dell’Uomo. Aggiungono che l’obbligo di ripianificazione sarebbe imposto dall’art. 
9 D.P.R. 327/2001 e art. 9 D.P.R. 380/2001.  
Ritengono che tale obbligo non può ritenersi assolto da una nota a carattere meramente ricognitivo e che 
l’amministrazione sia, pertanto, inadempiente. III. Si è costituito in giudizio il Comune di Cerignola, con 
atto depositato in data 22.02.2010, al fine di resistere al ricorso.  
L’ente esclude, in particolare, l’intervenuta decadenza dei vincoli gravanti sui terreni di proprietà dei 
ricorrenti, elemento che sarebbe da solo sufficiente a superare la censura di incompetenza e la pretesa della 
sussistenza dell’obbligo di provvedere. Argomenta a favore della natura conformativa del vincolo, tutte le 
volte in cui esso non privi il proprietario della facoltà di godimento ed utilizzazione del bene.  
IV. Con ordinanza n. 148 del 25.02.2010- confermata dal Consiglio di Stato con provvedimento n. 3375 del 
21.07.2010 - è stata accolta l’istanza cautelare, ai fini del riesame, unicamente nella parte relativa all’area 
destinata a viabilità di PRG e respinta per la restante parte. V. Con successive memorie e produzioni 
documentali le parti hanno ribadito le reciproche posizioni. Il Comune ha, in particolare, eccepito, con 
riferimento alla parte di suolo destinata a viabilità, la sussistenza di una servitù di uso pubblico, a cui i 
ricorrenti hanno replicato, escludendo che l’ente abbia acquisito alcun diritto o titolo legittimante tale uso.  
VI. All’udienza pubblica, del 28.01.2016, sentita la difesa delle parti, la causa è stata trattenuta in 
decisione. VII. Dirimente nel caso in esame è il richiamo del consolidato orientamento giurisprudenziale, 
condiviso dal Collegio, ai sensi del quale non ogni vincolo posto alla proprietà privata dallo strumento 
urbanistico generale ha carattere espropriativo ed è, dunque, soggetto alla relativa disciplina, atteso che 
debbono qualificarsi come vincoli di natura espropriativa solo quelli che concernono beni determinati e che 



sono posti in funzione della localizzazione puntuale di un ́opera pubblica. Non può, invece, attribuirsi 
carattere ablatorio ai vincoli che regolano la proprietà privata al perseguimento di obiettivi di interesse 
generale. Pertanto, deve attribuirsi natura non espropriativa ma conformativa a quei vincoli che, non solo, 
non siano esplicitamente preordinati all’esproprio in vista della realizzazione di un’opera pubblica, ma che 
nemmeno si risolvano in una sostanziale ablazione dei suoli medesimi, consentendo, al contrario, la 
realizzazione degli interventi su di essi previsti anche da parte di privati ed in regime di economia di mercato 
(Cons. Stato, Sez. IV, 7 aprile 2010, n. 1982; Cons. Stato, sez. IV, 1 ottobre 2007, n. 5059). A ciò deve 
aggiungersi che la natura espropriativa o conformativa del vincolo va verificata non in astratto, ma sulla base 
della concreta disciplina urbanistica impressa ai singoli suoli, al fine di accertare se la destinazione impressa 
agli stessi si risolva in una sostanziale ablazione del bene ovvero, come sopra accennato, non svuoti di 
contenuto i diritti dominicali dei proprietari. VIII. Dall’esame della concreta disciplina urbanistica vigente 
per le zone di cui è causa, dettata dal PRG del Comune di Cerignola, approvato con D.G.R. n. 1482 del 
5.10.2004 e dalle relative N.T.A., risulta che il ricorso è parzialmente fondato. I suoli di proprietà dei 
ricorrenti oggetto del contenzioso ricadono in parte Zona F1/P, destinata a “parcheggi” e in parte in zona 
inedificabile destinata “a rete viaria”.  
Le N.T.A, alla stregua delle quali poter verificare la natura dell’infrastrutture previste, che rilevano nel caso 
in esame sono l’art. 21 per la parte destinata a parcheggi e l’art. 22 per quella destinata a viabilità. L’art. 21 è 
espressamente riferito alla Zona F, individuata ai sensi dell’art. 2 del D.M. 1444/1968, all’interno della quale 
sono comprese le aree destinate ad attrezzature pubbliche di interesse generale.  
Per l’utilizzazione di tali aree è prevista sia la possibilità di espropriazione da parte dell’amministrazione 
comunale, che la proposta di interventi da privati "purchè questi assicurino la funzione d'interesse generale 
degli immobili, mediante convenzione con il Comune, nella quale siano disciplinate le modalità d'uso 
collettivo, nonché ogni altro elemento utile in relazione alla specifica destinazione funzionale".  
Come si desume dalla lettura della norma in esame, la previsione non limita l’edificazione alla sola mano 
pubblica, ma consente anche interventi ad iniziativa privata. L’art. 22 delle N.T.A. è, invece, riferita alla parte 
della zona destinata a viabilità, inserita tra le “Zone inedificabili”. Nell’atto gravato i Dirigenti del Comune 
richiamano tale tipizzazione.  
Ulteriore conferma si rinviene nel certificato di destinazione urbanistica n. 513 del 7.07.2009 riferito ai suoli 
per cui è causa, identificati al catasto al fg. 77, p.lle nn. 1038, 1039. Con riferimento alle possibilità 
edificatorie, dal suddetto certificato, si evince che, mentre per la parte destinata a parcheggi “sono consentite 
costruzioni, anche pluriplano, entro e fuori terra, destinate a parcheggi pubblici”, per la parte destinata a rete 
viaria, “le possibilità edificatorie sono subordinate all’espropriazione da parte dell’ente competente”.  
IX. Ne consegue che, con riferimento all’area destinata a parcheggio, il vincolo di cui trattasi non risulta 
preordinato all’espropriazione, ma sostanzia una conformazione del diritto proprietario. Come già 
evidenziato in sede cautelare, nelle disposizioni delle N.T.A. manca la riserva all’iniziativa pubblica degli 
interventi nell’area in questione. Il vincolo in esame configura una “zonizzazione”, ovvero una 
“destinazione” dell’area su cui esso ricade, ponendosi quale espressione della “potestà conformativa” della 
Pubblica Amministrazione che consente la connotazione giuridica del diritto di proprietà in modo tale da 
assicurare il contemperamento tra le esigenze della proprietà privata e quelle del pubblico interesse (c.d. 
“funzione sociale” del diritto di proprietà, affermata dall’art. 42 Cost.).  
Consolidata giurisprudenza, condivisa dal Collegio, ha riconosciuto l’astratta riconducibilità della 
“destinazione a parcheggio a vincolo conformativo se ciò, in base alla disciplina urbanistica in concreto 
vigente, non comporta – come, per l’appunto, nel caso in esame – l’automatica ablazione dei suoli e si 
ammette, anzi, in regime di economia di mercato da parte dei privati, la realizzazione delle relative opere 
destinate all’uso pubblico”(così, ad es., Cons. Stato, Sez. V, sent. 792 del 2.02.2014; Sez. IV, 2 settembre 2011 
n. 4951). Secondo tale orientamento giurisprudenziale sono vincoli preordinati all'espropriazione o di 
carattere sostanzialmente espropriativo solo quelli che implicano uno svuotamento incisivo della proprietà, 



mentre non lo sono i vincoli di destinazione imposti dal piano regolatore per attrezzature e servizi realizzabili 
anche ad iniziativa privata o promiscua, in regime di economia di mercato, anche se accompagnati da 
strumenti di convenzionamento (cfr. Cons. St. Sez. IV 29.8.2002 n. 4340, idem 30.6.2005 n. 3524; idem 
12.5.2010 n. 2843; TAR Lombardia, Brescia, sez. I, 20 marzo 2012, Tar Milano, Sez. II, 29.12009, n. 989; 
T.A.R. Salerno, Sez. II, 27.4. 2011 n. 764 ).  
La destinazione dell’area a parcheggio, per come prevista dal vigente PRG del Comune di Cerignola e dall’art. 
21 N.T.A., non inibisce necessariamente in radice il godimento del bene da parte del proprietario, ma ne 
circoscrive soltanto le modalità esplicative, attuabili anche ad iniziativa del medesimo titolare del bene, purché 
in conformità alla predetta destinazione. Né alcuna idonea prova contraria risulta in atti: nessun elemento è 
stato, infatti, fornito circa le caratteristiche della destinazione dell’area che la renderebbero incompatibili con 
la proprietà privata. (Cfr. T.A.R. Puglia - Lecce n. 1142 del 24/06/2011); né emerge che la previsione del 
ricorso alla convenzione con il Comune escluda in radice la possibilità di gestione da parte del titolare 
dell’area, in regime di libero mercato e con possibilità di ritorno economico.  
Ritiene il Collegio, quindi, che, nel caso in esame, sulla parte dell’area destinata a parcheggi, il vincolo sia da 
intendersi di natura conformativa e, per questo, non soggetto al termine di decadenza quinquennale valevole 
per i vincoli di natura espropriativa. Ne deriva che correttamente i Dirigenti del Comune hanno proceduto 
sulla base delle norme vigenti a riscontrare la richiesta dei ricorrenti, limitandosi ad una ricognizione della 
situazione di fatto esistente, attraverso il richiamo alla perdurante efficacia del vincolo a cui l’area risulta 
assoggettata (Cfr. T.A.R. Salerno, sezione II, sent. 864 del 30.04.2014). Il provvedimento impugnato, quindi, 
per la parte in cui si riferisce all’area destinata a parcheggi risulta legittimo, in quanto emanato sulla base della 
ricognizione dell’esistenza e della perdurante efficacia del vincolo.  
Sulla base di tali considerazioni risulta, pertanto, infondata anche l’eccezione di competenza sollevata dai 
ricorrenti con riferimento all’adozione della nota gravata da parte dei Dirigenti dell’ente locale, in quanto 
alcun obbligo di riqualificazione della suddetta area è configurabile in capo all’amministrazione. X. 
Diversamente è a dirsi, per quanto concerne la parte del lotto destinata a sede viaria, per la quale, invece, non 
è revocabile in dubbio la natura espropriativa del vincolo.  
L’art. 22 delle N.T.A e il medesimo atto gravato confermano la sussistenza del vincolo di inedificabilità su 
tale area. Il certificato urbanistico sopra menzionato, inoltre, prevede espressamente che “le possibilità 
edificatorie sono subordinate all’espropriazione da parte dell’ente competente”. Secondo consolidata 
giurisprudenza, “Il vincolo urbanistico di destinazione a strada pubblica ha carattere espropriativo e non 
conformativo, in quanto riguarda terreni determinati e non intere zone del territorio comunale.” (Cons. Stato, 
IV, 1021/2013).  
Né la permanenza del vincolo di inedificabilità della zona destinata a viabilità può essere giustificata attraverso 
il generico richiamo contenuto nel gravato provvedimento all’uso pubblico dell’area “da tempo immemore”. 
L’amministrazione solo in corso di causa tenta di fornire ulteriori elementi a sostegno del carattere pubblico  
dell’area, eccependo l’intervenuta costituzione per usucapione ovvero per dicatio ad patriam della servitù di 
uso pubblico. In proposito occorre rilevare che la questione del carattere privato ovvero pubblico di una 
data strada è sottoposta, di per sé, alla giurisdizione ordinaria, in quanto inerente a diritti soggettivi, di 
proprietà ovvero di servitù. Essa può essere conosciuta in via incidentale, e quindi con efficacia limitata al 
processo, dal giudice amministrativo allorquando incida sulla legittimità di un provvedimento, che in senso 
ampio imponga una certa regolamentazione dell’uso della strada stessa.  
Nel caso in esame la controversia attiene ad un diverso ambito, in quanto incentrata sulla decadenza del 
vincolo apposto dal PRG sull’area, non incidendo il provvedimento gravato né sulla proprietà, né sull’uso 
della parte di area destinata a “rete viaria”. Il Comune, del resto, in tale atto non disconosce la permanenza 
della titolarità dell’area in questione in capo ai ricorrenti, né risulta che si sia attivato per l’eventuale 
riconoscimento di alcun diritto soggettivo sull’area in questione.  
XI. Per quanto esposto, tenuto conto del carattere espropriativo del vincolo imposto col PRG del 2004 e 
dell’avvenuta decadenza per decorso del termine quinquennale previsto dalla legge, la parte del lotto destinata 



a rete viaria dei ricorrenti risulta parzialmente priva di destinazione urbanistica e va nomata da parte 
dell’organo competente dell’amministrazione.  
La nota gravata deve, pertanto, essere annullata per la parte riferita a tale porzione del lotto. XII. Il parziale 
accoglimento del ricorso determina, come effetto conformativo, l’obbligo del Comune di provvedere alla 
riqualificazione dell’area. XIII. Le spese di giudizio, in ragione della parziale reciproca soccombenza, 
possono essere equamente compensate tra le parti.  

P.Q.M. 
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Puglia (Sezione Terza), definitivamente pronunciando sul 
ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie in parte, nei limiti di cui in motivazione, e per l’effetto annulla 
in parte il gravato provvedimento, rigettando il ricorso quanto al resto. Spese compensate. Ordina che la 
presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. Così deciso in Bari nella camera di consiglio del 
giorno 28 gennaio 2016 con l'intervento dei magistrati: Desirèe Zonno, Presidente FF Cesira Casalanguida, 
Referendario, Estensore Maria Colagrande, Referendario  
	
  


