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La destinazione a verde privato finalizzata al mantenimento di uno “sfondo scenografico” di 

una villa monumentale costituisce scelta pianificatoria legittima e non dà luogo a un vincolo 

sostanzialmente espropriativo 

 

Estremi: T.A.R. Veneto, 26 marzo 2018, n. 349 

 

Argomenti: DISCREZIONALITA’ PIANIFICATORIA – VINCOLI ESPROPRIATIVI E 

CONFORMATIVI – TUTELA URBANISTICA DEI BENI CULTURALI 

 

Massime: Rientra totalmente nel merito delle scelte discrezionali della P.A. e non si configura per 

nulla come irragionevole o illogica la decisione della Regione di tutelare non soltanto la facciata 

principale, ma anche quella retrostante, del complesso monumentale di Villa Albuzio, predisponendo 

uno “sfondo scenografico” della stessa che certamente non si arresta – come pretenderebbe la 

società ricorrente – alla riva del fiume, ma ben può oltrepassarla e coinvolgere i terreni di sua 

proprietà: ciò, indipendentemente da un rapporto pertinenziale di detti terreni con la Villa, il cui 

richiamo appare, in questa sede, non del tutto conferente; - alla luce di tali riflessioni, non appare 

sproporzionato o eccessivo il pur rilevante sacrificio imposto ai terreni della ricorrente con la 

destinazione a “verde privato”, che mira espressamente – come dice la deliberazione impugnata – a 

garantire lo sfondo scenografico del complesso monumentale. E del resto non è chi non veda come 

consentire l’edificazione su tali terreni avrebbe molto verosimilmente compromesso la visuale 

scenografica della Villa, che, indubbiamente, si apprezza da tutti i lati e non solo da quello della 

facciata principale; - il punto, insomma, non è che dalla Villa neppure si vedrebbero i terreni della 

ricorrente, come da questa asserito, quanto piuttosto il fatto che eventuali costruzioni su detti terreni 

possano pregiudicare irreparabilmente la visuale complessiva della Villa medesima (1). 

La destinazione a verde privato dell’area (che magari sarebbe stato più appropriato classificare 

quale zona agricola) non possa intendersi come imposizione di un vincolo preordinato all’esproprio, 

soggetto a decadenza decorso un quinquennio, con obbligo di indennizzo, nonché di specifica 

motivazione in caso di reiterazione. Invero – prosegue condivisibilmente la Regione – detta 

destinazione, pur implicando l’inedificabilità dell’area e pur impedendo al proprietario di utilizzarla, 

rappresenta la mera espressione del potere di pianificazione del territorio, in funzione del suo 

ordinato sviluppo, nonché – c’è da aggiungere – della conservazione dei suoi valori e significati più 

importanti (2). 

 



Commento 

 

(1) Nella sentenza in commento, il T.A.R. Veneto ha ritenuto legittima e non irragionevole o illogica 

la scelta di destinare a verde privato un’area al fine di creare uno “sfondo scenografico” di una villa 

monumentale; e ciò indipendentemente dalla natura pertinenziale o meno del terreno, ma per il solo 

fatto che eventuali costruzioni possano pregiudicare la visuale complessiva della villa medesima. I 

Giudici, in sostanza, hanno sancito la possibilità per il Comune di assicurare una tutela “indiretta” dei 

beni culturali, mediante la previsione di limitazioni su aree prossime a questi, al fine di preservarne 

l’integrità, garantirne la prospettiva e difenderne il decoro, al di fuori della protezione specifica 

assicurata dalla legge di settore (art. 45 c.bb.cc.pp.). 

(2) Il Collegio ha, inoltre, precisato che il vincolo a “verde privato” non costituisce limitazione 

sostanzialmente espropriativa, bensì espressine del potere di pianificazione del territorio, in funzione 

del suo ordinato sviluppo e della conservazione dei suoi valori e significati più importanti. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto 

(Sezione Prima) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

sul ricorso numero di registro generale 3759 del 2000, proposto dalla ditta 

Immobiliare Selena S.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa 

dagli avv.ti Guido Sartorato e Franco Stivanello Gussoni e con domicilio eletto presso lo studio del 

secondo, in Venezia, Dorsoduro, n. 3593  

contro 

Regione Veneto, in persona del Presidente pro tempore, rappresentata e difesa dall’Avvocatura 

Distrettuale dello Stato di Venezia e domiciliata presso gli Uffici della stessa, in Venezia, San Marco, 

n. 63  

Comune di Zero Branco (TV), non costituito in giudizio 

per l’annullamento 

della deliberazione della Giunta Regionale del Veneto n. 3035 del 22 settembre 2000, di approvazione 

con modifiche d’ufficio della variante generale al P.R.G. adottata dal Comune di Zero Branco con 

deliberazione consiliare n. 25 del 30 aprile 1999, nella parte in cui la Regione ha d’ufficio stralciato 

la zona residenziale C2.2/7 (rectius: C2.3/7); 

e per la condanna 

della Regione Veneto al risarcimento in favore della ricorrente di tutti i danni da questa patiti a causa 

dell’illegittima classificazione impressa all’area di sua proprietà dalla Regione stessa, a modifica 

della scelta operata dal Comune di Zero Branco. 

 

 

Visti il ricorso ed i relativi allegati; 

Visto il controricorso della Regione Veneto; 

Vista la relazione difensiva della Regione Veneto; 

Visti tutti gli atti della causa; 

Nominato relatore nell’udienza di smaltimento del 6 marzo 2018 il dott. Pietro De Berardinis; 

Preso atto che nessuno è comparso per le parti, come specificato nel verbale; 

Visto l’art. 74 del d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104 (c.p.a.) 

 



 

Considerato che con il ricorso indicato in epigrafe l’Immobiliare Selena S.r.l. ha impugnato in parte 

qua la deliberazione della Giunta Regionale del Veneto n. 3035 del 22 settembre 2000, contenente 

approvazione con modifiche d’ufficio della variante generale al P.R.G. adottata dal Comune di Zero 

Branco (TV), chiedendone l’annullamento nella parte in cui la Regione ha d’ufficio stralciato la zona 

residenziale C2.2/7 (rectius: C2.3/7); 

Considerato che in punto di fatto la società espone: 

- di aver acquistato, con atto pubblico del notaio Giopato del 18 gennaio 2000, di rep. n. 57116, un 

vasto terreno sito in Zero Branco, distinto in catasto alla sez. C.F. VIIIXX, mapp.li nn. 37, 658, 411, 

656, 657, 312, 136 e 692, per una superficie di circa mq. 25.380; 

- che la destinazione urbanistica di detta area è stata da sempre controversa, venendo essa destinata 

in parte a “zona di respiro” della monumentale Villa Albuzio, separata dalla proprietà della ricorrente 

dal fiume Zero, ed ottenendo per altra parte la classificazione residenziale, a cui, però, non seguiva il 

rilascio della concessione edilizia, pur richiesta dal precedente proprietario; 

- che il Comune di Zero Branco, con deliberazione del Consiglio Comunale n. 25 del 30 aprile 1999 

adottava una variante al P.R.G., ricomprendendo l’area in questione in un vasto ambito di intervento 

denominato “C2.2/7”, assegnando alla stessa il più basso indice di edificabilità previsto dalla l.Reg. 

Veneto n. 61/1985 (ratione temporis applicabile alla fattispecie) e prevedendo ampi spazi a verde, a 

tutela della visibilità di Villa Albuzio (ora Villa Corò); 

- che detta tutela riguarderebbe un’area retrostante a Villa Albuzio, separata da quest’ultima dal fiume 

Zero e comunque mai destinata a pertinenza della stessa; 

- che nondimeno la Regione, nella fase di approvazione della variante adottata, con la deliberazione 

impugnata ha stralciato l’area in esame, assegnandole la destinazione a verde privato: ciò, per essere 

tale area, ubicata sul retro di Villa Albuzio (Corò), a ridosso del fiume Zero, lo “sfondo scenografico” 

del complesso architettonico; 

Considerato che a supporto del gravame l’esponente ha dedotto i seguenti motivi: 

- eccesso di potere per carenza dei presupposti, sviamento e carenza di motivazione, giacché, per un 

verso, lo “sfondo scenografico” della Villa ex Albuzio (ora Corò) sarebbe stato sempre rappresentato 

dal fiume Zero, che costituirebbe una barriera naturale, oltre che visiva, della “cornice ambientale”; 

per altro verso, la salvaguardia scenografica della Villa dovrebbe riguardare la facciata principale, e 

non quella posta sul lato retrostante, dove si trovano i terreni della società, peraltro ubicati sull’altra 

riva del fiume, a centinaia di metri, e che neppure si vedrebbero dalla Villa. Perciò, il sacrificio totale 

imposto alla proprietaria dell’area, che è stata destinata a verde privato a tutela del retro di una Villa 



di proprietà di terzi, sarebbe illogico, irrazionale, contrario ai più elementari principi costituzionali e, 

per di più, sprovvisto di un’adeguata motivazione; 

- eccesso di potere per carenza di istruttoria, mancanza dei presupposti, sviamento, perché, per sua 

natura, la destinazione a verde privato sarebbe volta a garantire la conservazione di un parco o di una 

zona a verde esistente, al servizio di fabbricati esistenti, mentre nel caso di specie l’area della società: 

a) sarebbe coltivata e non già destinata a giardino; b) non sarebbe pertinenza di fabbricati esistenti, 

né funzionale a Villa Albuzio, da cui, anzi, la separa un fiume. Quindi, la Regione perseguirebbe altri 

fini, e, in particolare, avrebbe surrettiziamente introdotto un “vincolo indiretto” ex art. 21 della l. n. 

1089/1939, che, peraltro, spetterebbe al Ministero, e non alla Regione, imporre; 

Considerato che l’Immobiliare Selena S.r.l. ha presentato, altresì, domanda di risarcimento dei danni 

subiti a causa della destinazione urbanistica impressa all’area, invocando, altresì, l’obbligo della P.A. 

di tenerla indenne dal vincolo indeterminato apposto sull’area stessa; 

Considerato che si è costituita in giudizio la Regione Veneto, versando in atti una relazione a firma 

del dirigente della Direzione Urbanistica e BB.AA., a sostegno della legittimità del proprio operato, 

e resistendo alle domande attoree; 

Considerato che all’udienza pubblica “di smaltimento” del 6 marzo 2018, nessuno essendo comparso 

per le parti, la causa è stata trattenuta in decisione; 

Ritenuta la sussistenza degli estremi per pronunciare sentenza cd. semplificata ex art. 74 c.p.a., in 

ragione dell’infondatezza del ricorso; 

Considerato, infatti, che: 

- in ordine alle censure dedotte dalla ricorrente, va richiamato il costante indirizzo giurisprudenziale, 

per cui il sindacato giurisdizionale sulle scelte pianificatorie della P.A. è circoscritto alle sole ipotesi 

di palese erroneità o di manifesta irrazionalità di valutazioni, non potendo il giudice sovrapporre le 

proprie opinioni a quelle di merito di competenza dell’Amministrazione, onde non travalicare il limite 

esterno della sua giurisdizione di legittimità (C.d.S., Sez. IV, 18 novembre 2014, n. 5661); di norma, 

peraltro, si tratta di profili non facilmente apprezzabili sotto il profilo della legittimità se non nei limiti 

della verifica del corretto esercizio dei poteri affidati alla P.A., con riguardo, ad es., alla completezza 

dell’istruttoria, alla sussistenza dei presupposti, all’osservanza di criteri di proporzionalità (v. T.A.R. 

Lombardia, Milano, Sez. I, 24 agosto 2017, n. 1764); 

- in particolare, si ritiene che le scelte pianificatorie della P.A., per quanto concerne sia la destinazione 

delle singole aree, sia l’indice di edificabilità, costituiscano valutazioni discrezionali espressione di 

scelte di merito, dunque sottratte al sindacato giurisdizionale, salvo che non siano affette da errori di 

fatto o da abnormi illogicità, non essendo peraltro necessaria una specifica motivazione concernente 

le singole aree o i singoli comparti (cfr. T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. I, n. 1764/2017, cit.; T.A.R. 



Emilia Romagna, Bologna, Sez. I, 22 gennaio 2015, n. 34; T.A.R. Campania, Napoli, Sez. II, 23 

luglio 2012, n. 3506); 

- a ciò va aggiunto che, ai sensi dell’art. 10, secondo comma, lett. c), della l. n. 1150/ 1942 (Legge 

urbanistica), alla Regione è consentito, all’atto di approvazione dello strumento urbanistico, apportare 

modifiche, tra l’altro, al fine di assicurare la tutela del paesaggio e dei complessi storici, monumentali, 

ambientali ed archeologici (cfr. C.d.S., Sez. IV, 17 settembre 2013, n. 4614; id., 1° dicembre 2011, 

n. 6349): modifiche che, in quanto indispensabili per detta tutela, si atteggiano come obbligatorie per 

la stessa autorità regionale (cfr. C.d.S., Sez. IV, 26 febbraio 2013, n. 1182); 

- il riflesso, sul piano della legislazione regionale, del potere di modifica d’ufficio previsto dall’art. 

10, secondo comma, lett. c), della l. n. 1150/1942 si rinviene, per il Veneto, nell’art. 45, primo comma, 

n. 4, della l.r. n. 61/1985 (applicabile ratione temporis): e nel caso di specie la deliberazione gravata 

adduce, a fondamento della modifica d’ufficio da essa introdotta e di cui l’Immobiliare Selena S.r.l. 

chiede l’annullamento, proprio l’art. 45, primo comma, n. 4, cit.; 

- tanto premesso, nel caso di specie le censure dedotte dalla ricorrente si rivelano non solo sprovviste 

di fondamento, ma al limite dell’inammissibilità, in quanto rivolte a censurare il merito delle scelte 

discrezionali della P.A.: scelte che, per quanto si dirà subito, non sono inficiate da quei vizi di palese 

erroneità, manifesta irrazionalità delle valutazioni, abnorme illogicità, che, in base all’insegnamento 

sopra riportano, consentono – soli – il sindacato giurisdizionale; 

- da un lato, infatti, rientra totalmente nel merito delle scelte discrezionali della P.A. e non si configura 

per nulla come irragionevole o illogica la decisione della Regione di tutelare non soltanto la facciata 

principale, ma anche quella retrostante, del complesso monumentale di Villa Albuzio, predisponendo 

uno “sfondo scenografico” della stessa che certamente non si arresta – come pretenderebbe la società 

ricorrente – alla riva del fiume, ma ben può oltrepassarla e coinvolgere i terreni di sua proprietà: ciò, 

indipendentemente da un rapporto pertinenziale di detti terreni con la Villa, il cui richiamo appare, in 

questa sede, non del tutto conferente; 

- alla luce di tali riflessioni, non appare sproporzionato o eccessivo il pur rilevante sacrificio imposto 

ai terreni della ricorrente con la destinazione a “verde privato”, che mira espressamente – come dice 

la deliberazione impugnata – a garantire lo sfondo scenografico del complesso monumentale. E del 

resto non è chi non veda come consentire l’edificazione su tali terreni avrebbe molto verosimilmente 

compromesso la visuale scenografica della Villa, che, indubbiamente, si apprezza da tutti i lati e non 

solo da quello della facciata principale; 

- il punto, insomma, non è che dalla Villa neppure si vedrebbero i terreni della ricorrente, come da 

questa asserito, quanto piuttosto il fatto che eventuali costruzioni su detti terreni possano pregiudicare 

irreparabilmente la visuale complessiva della Villa medesima; 



- da ultimo, la relazione difensiva versata in atti dalla Regione osserva come la destinazione a verde 

privato dell’area (che magari sarebbe stato più appropriato classificare quale zona agricola) non possa 

intendersi come imposizione di un vincolo preordinato all’esproprio, soggetto a decadenza decorso 

un quinquennio, con obbligo di indennizzo, nonché di specifica motivazione in caso di reiterazione. 

Invero – prosegue condivisibilmente la Regione – detta destinazione, pur implicando l’inedificabilità 

dell’area e pur impedendo al proprietario di utilizzarla, rappresenta la mera espressione del potere di 

pianificazione del territorio, in funzione del suo ordinato sviluppo, nonché – c’è da aggiungere – della 

conservazione dei suoi valori e significati più importanti; 

- donde, in definitiva, l’infondatezza sia delle censure contenute nel primo motivo di gravame, sia di 

quelle dedotte con il secondo motivo; 

Ritenuto in definitiva, alla luce di tutto ciò che si è esposto, di dover respingere il ricorso, in quanto 

nel suo complesso infondato; 

Ritenuto, per conseguenza, di dover respingere altresì la domanda di risarcimento del danno proposta 

dalla ricorrente, difettando essa del presupposto dell’illegittimità del provvedimento amministrativo 

da cui sarebbe derivata la lesione; 

Ritenuto, infine, di dover compensare integralmente le spese tra le parti, tenuto conto del carattere 

risalente della controversia 

P.Q.M. 

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto – Sezione Prima (I^), così definitivamente 

pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo respinge, respingendo, altresì, la domanda di 

risarcimento del danno ivi contenuta. 

Compensa le spese. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’autorità amministrativa. 

Così deciso in Venezia, nella Camera di consiglio del giorno 6 marzo 2018, con l’intervento dei 

magistrati: 

 

 

Stefano Mielli, Presidente FF 

Pietro De Berardinis, Consigliere, Estensore 

Marco Rinaldi, Referendario 

 

 

 

!


