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REPUBBLICA ITALTIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 7542 del 2009, proposto
da: De Nitto Persone' Carlo, rappresentato e difeso
dall'avvocato Valeria Pellegrino, con domicilio eletto presso il
suo studio in Roma, corso Rinascimento, 11;
contro
Comune di Lecce, in persona del legale rappresentante p.t.,
rappresentato e difeso dall'avvocato Laura Astuto, con domicilio
eletto presso lo studio Francesco Baldassarre in Roma, via
Flaminia, 506;
per la riforma della sentenza del T.A.R. PUGLLA - SEZ.

STACCATA DI LECCE: SEZIONE I n. 01292/2009, resa tra le

parti, concernente adogione piano di lottizzazione - ris.danni

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;
Visto l'atto di costituzione in giudizio di Comune di Lecce;
Viste le memotie difensive;



Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 9 febbraio 2017 il
Cons. Giuseppa Carluccio e uditi per le parti gli avvocati
Luciano su delega di Pellegrino e Pozzi su delega di Astuto;
Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO
1.Nell’aprile del 2003 1 proprietari di un terreno - tipizzato come
artigianale (D3), e come attrezzature a servizio delle aree
industriali e artigianali (F29) ed individuato come Comparto 55,
nel Comune di Lecce - presentarono un piano di lottizzazione
ad iniziativa privata (PdL), integrato nel marzo del 2004 e
nell’aprile del 2005.
I1 Consiglio Comunale, su richiesta della Commissione
Urbanistica, nel maggio del 2006 rinvio la trattazione per
approfondimenti concernenti le strade.
Uno dei proprietart (Carlo De Nitto Persone) diffido (il 7
settembre 2000) PAmministrazione a provvedere all’esame del
progetto.
Il 19 settembre 2006 il dirigente preposto, con nota, informo 1
proprietart del rinvio disposto dal Consiglio Comunale.
Nelle sedute della commissione consiliare dell’ottobre e del
novembre 2006 si rinviava per le problematiche sollevate da una
petizione popolare che st opponeva alla destinazione artigianale
dell’area.
Il progetto venne sottoposto al Consiglio Comunale nell’ottobre
del 2007 (delibera n. 79 del 18 ottobre 2007), che accolse una
pregiudiziale ai sensi dell’art. 34 del regolamento comunale



R.G) in rferimento all’art. 79 delle Norme Tecniche di
Attuazione (NTA). Tale decisione venne comunicata ai
proprietari.

2. Carlo De Nitto Persone¢ propose due contestuali ricorst al Tar
nel 2006 e un terzo ricorso nel 2007.

Il primo (n. 1816 del 2006) contro i provvedimento,
sconosciuto, con 1l quale era stato disposto 1l rinvio (del maggio
20006) e la nota con la quale lo stesso rinvio veniva comunicato,
invocando 'obbligo per il Consiglio Comunale di provvedere.

Il secondo (n. 1817 del 20006) per 'accertamento dell’illegittimita
del silenzio serbato e la  declaratoria  dell’obbligo
del’Amministrazione di provvedere con provvedimento
espresso, nonché per la nomina di un commissario ad acta.

Con un terzo ricorso (n. 1866 del 2007) il De Nitto Personé
impugno la delibera comunale dell’ottobre del 2007, unitamente
alla comunicazione della stessa.

2.1. I ricorsi non furono trattati congiuntamente.

Il secondo (n. 1817 del 2006) venne deciso con sentenza n. 376
del febbraio 2007. Fu accolto e st diede allAmministrazione
Pordine di provvedere e di sottoporre il PdL alla decisione del
Consiglio Comunale entro 30 giorni. Poi, con la sentenza, n. 50
del gennaio 2008 (ex art. 21 bis 1. n. 1034 del 1971, confluito
nell’art. 112 c.p.a), fu ordinato di procedere alla convocazione
del Consiglio Comunale per 'esame del PdL, con lavvertimento
che in caso di inerzia st sarebbe proceduto con commissario ad
acta. Sulla sentenza del 2007 si ¢ formato il giudicato.

Il primo ricorso (n.1816 del 20006) e il terzo ricorso (n. 1866 del
2007) — con 1l quale si faceva valere il giudicato rispetto alla
sentenza del 2007 - furono decisi con la sentenza del Tar in



epigrafe (del maggio 2009) che li ha dichiarati entrambi
improcedibili.
3.Avverso la suddetta sentenza, i1 De Nitto Person¢ propone
appello.
S1 ¢ costituito il Comune di Lecce.
Entrambe le partt hanno depositato memorie.

DIRITTO
1.1l giudice di primo grado premette che il primo ricorso
(n.1816 del 20006) - contro il provvedimento, sconosciuto, con il
quale il Consiglio comunale aveva disposto 1l rinvio (del maggio
2006) e la nota con la quale lo stesso veniva comunicato -
invocava la violazione della 1. n. 241 del 1990 per la mancata
conclusione del procedimento, oltre a eccesso di potere per
sviamento e che la cautela era stata rigettata per la natura
meramente soprassessoria. Aggiunge che si tratta di rinvio
qualificato, dalle necessita istruttorie emerse rispetto alle strade e
alla petizione di cittadini, cosi escludendo I'intento dilatorio. Poi,
esclude la necessita di dover pronunciare nel merito, avendo
I’Amministrazione successivamente pronunciato sulla proposta
di PdL con la delibera dell’ottobre del 2007, oggetto del ricorso
n. 18606.
Rispetto al ricorso n. 1866 del 2007 - avente per oggetto la
delibera dell’ottobre 2007 - il giudice premette che si invocava
Pelusione del giudicato, rispetto alla sentenza n. 376 del 2007,
che aveva accolto 1l ricorso dove si chiedeva I'accertamento del
silenzio dell’Amministrazione, e la violazione della l.r. n. 56 del
1980 (artt. 18, 19, 21, 25, 27) e delle NTA.
’improcedibilita ¢ fondata sulla non idoneita della delibera
(dellottobre del 2007), e della nota che la comunica al privato, a



concludere 1 procedimento avviato con la presentazione del
PdL.

Argomenta nel senso che 'Amministrazione, decidendo in
pregiudiziale ai sensi dell’art. 34 del Regolamento comunale,
avrebbe legittimamente (in tal modo implicitamente escludendo
Ielusione del giudicato lamentata) accantonato la proposta di
piano attuativo del privato, dando mandato alla competente
commissione consiliare di verificarne la compatibilita con le
norme del Piano Regolatore, rimandandone la trattazione ad
una seduta consiliare successiva. Precisa, ancora, che resta ferma
la doverosita del Consiglio Comunale di determinarsi, sulla base
della pregiudiziale sollevata, in merito alla eventuale adozione di
uno strumento urbanistico alternativo a quello presentato dal
privato.

3.L’appello proposto merita di essere accolto, nei termini di
seguito precisati.

4 Fondata ¢ la censura, essenziale e assorbente, di violazione del
giudicato, rivolta alla statuizione del giudice relativa al ricorso n.
1816.

Infatti, esaminato il ricorso suddetto dopo che era intervenuta la
decisione, passata in giudicato, sul contestuale ricorso n. 1817 -
che avrebbe dovuto essere deciso congiuntamente per la stretta
connessione soggettiva ed oggettiva, avendo ad oggetto lo
stesso comportamento inadempiente della Amministrazione
rispetto alla proposta di PdL - ogni valutazione del giudice non
avrebbe potuto che partire dalla verifica della esistenza o meno
del giudicato, della cui elusione si controverteva nel ricorso
riunito n. 1866. E, all’evidenza, il giudicato era intervenuto
posto che la sentenza del febbraio 2007 aveva valutato I'intero



comportamento dilatorio del Comune, ivi compresa la nota che
comunicava al privato il rinvio dell’esame  disposto
dall’Amministrazione, inequivocabilmente riferibile alla delibera
del maggio del 20006; cio¢ proprio a quell’atto sconosciuto con il
quale era stato disposto il rinvio, di cui il De Nitto Persone¢ si
lamentava nel ricorso n. 1816. Pertanto, il ricorso avrebbe
dovuto essere dichiarato improcedibile per essersi formato il
giudicato sostanziale sull’esistenza del comportamento assunto
come lestivo rispetto ai  termini  posti dalla legge
al’ Amministrazione per pervenire alla decisione sulla proposta
di PdL.

5.1’esame delle censure concernenti la statuizione del primo
giudice rispetto al ricorso n. 1866 ¢ opportuno che sia
preceduto da precisazioni in ordine alla disposizione delle NTA
che viene in rilievo.

L’articolo delle NTA rilevante ¢ lart. 79, al quale la delibera
comunale rinvia, e non lart. 80. La numerazione dell’art. 79 ¢
cambiata per effetto della eliminazione dell’art. 48 in sede di
approvazione delle NTA da parte della Regione; con la
conseguenza, che loriginario art. 80 ha assunto la nuova
numerazione. Queste precisazioni del Comune, in sede di
memoria, non sono state smentite dall’appellante. Peraltro, in
atti vi ¢ sia I’art. 79 che ’art. 80 con lo stesso contenuto, riferiti a
dopo e a prima della delibera regionale di approvazione. Inoltre,
lo stesso appellante, in un profilo di censura, assume l'art. 79,
secondo la nuova numerazione.,

L’art. 79 delle NTA, titolato :<<Art. 79 —zone D3 — zone
artigianali>> nella parte di interesse, cosi recita: <<Gli
interventi nei predetti comparti sono soggetti alla formazione di



strumento urbanistico preventivo, Piano Particolareggiato PP o
PIP...>>.

5.1. Per queste ragioni il profilo di censura in appello, con il
quale si assume lillegittimita della delibera dell’ottobre 2007
sulla base della erroneita dell’articolo delle NTA preso in
considerazione, sostenendo che i 79 riguardava la zona D2
artigianale e industriale e richiedeva solo il PIP come strumento
attuativo, mentre 1 terreni oggetto del piano di lottizzazione
rientravano nella zona D3, diventa non influente rispetto alla
materia del contendere.

Infatti, la delibera richiama Tart. 79 e, sulla base di questo, si
assume che per la zona D3 sarebbe possibile solo I'attuazione
attraverso PP. o PIP.

6. Al fine di meglio delimitare le censure di appello che meritano
accoglimento, ¢ opportuno soffermars: preliminarmente sulla
delibera impugnata, per definirne la effettiva portata.

I1 Tar fonda I'improcedibilita del ricorso n. 1866 sulla non
idoneita della delibera (dell’ottobre del 2007), e della nota che la
comunica al privato, a concludere il procedimento avviato con la
presentazione del PdL privato. Ritiene che, con la votazione
della eccezione pregiudiziale, la decisione sul PdL sia stata solo
rinviata per approfondimenti alla competente commissione
consiliare, al fine di verificarne la compatibilita con le norme del
Piano Regolatore Generale. Ritiene la legittimita di tale
approfondimento da parte dell’organo di indirizzo politico e, sia
pure implicitamente, non sussistente la elusione del giudicato
formatosi con la sentenza del 2007, comportante 'obbligo di
provvedere sull’istanza.

60.1. Il giudice di primo grado erra innanzitutto nella



interpretazione della  delibera comunale, probabilmente
fuorviato dalle dichiarazioni a verbale del Presidente, successive
alla approvazione della stessa, rilasciate al rientro in aula dopo la
votazione.

[’art. 34 del Regolamento comunale prevede tre distinte ipotesi
incidenti sut lavori del Consiglio. Si ha “questione pregiudiziale”
quando si chiede, spiegando le ragioni, che un argomento non
sia discusso perché improponibile. Si ha “questione sospensiva”
quando, si chiede, spiegando le ragioni, che la trattazione di un
argcomento sia rinviata ad altra seduta del consiglio. Si ha
“questione procedurale” quando la richiesta riguarda solo
I'ordine det lavori.

Dalla lettura della delibera, emerge chiaramente che un
consigliere pose una “questione pregiudiziale” chiedendo di non
discutere largomento del Piano di lottizzazione perché
improponibile sulla base dell’art. 79 delle NTA che, per tale
zona, richiedevano l'attuazione solo mediante PP o PIP, quindi
con strumenti attuativi pubblici. La pregiudiziale fu accolta.
Coerentemente, venne comunicato ai privatt che avevano
proposto 1l PdL, che era stato dato mandato agli uffici comunali
di avviare la procedura di uno strumento pubblico di attuazione.
La deliberata improponibilita pregiudiziale dell’approvazione del
piano privato comporta inequivocabilmente I'abbandono dello
stesso e la scelta di procedere con altri strumenti, quelli
pubblicistici. Mentre, nessun rilievo assumono le dichiarazioni
del Presidente, successive alla deliberazione, secondo le quali la
pregiudiziale incideva sull’ordine dei lavori e, dopo
I'approfondimento presso la Commissione competente, il PdL
sarebbe stata riproposto al Consiglio Comunale.



0.2. Pertanto, 1l Consiglio comunale ha deciso nel senso della
non proponibilita della proposta di piano alla deliberazione del
Consiglio Comunale sulla base delle NTA che, con lart. 79,
limitavano gli strumenti attuativi del piano regolatore a quelli
pubblict. In definitiva, 11 Consiglio Comunale ha deciso di
bocciare, con pregiudiziale, la proposta di piano privato e di
dare mandato agli uffici di avviare gli strumenti pubblici. La
delibera adempie, quindi, all’ordine di decidere sull’ istanza di
piano privato. Diversa questione, che si affrontera dopo, ¢
verificare se la delibera sia 0 meno legittima.

Da quanto detto consegue, oltre all’erroneita della sentenza nella
interpretazione della delibera comunale, anche la non
fondatezza della censura dell’appellante  laddove, sul
presupposto che la delibera dell’ottobre 2007 non avesse un
contenuto dispositivo sull’istanza del piano privato, avendo solo
rinviato la trattazione per approfondimenti alla commissione
consiliare, deduce l’elusione del giudicato, che sarebbe stata
erroneamente non rilevata dal Tar, derivante dalla sentenza del
2007 che aveva riconosciuto l'inadempimento per mancata
decisione nei tempi previsti dalla legge.

7.Con gli altri profili di censura, posti dall’appellante in via
logicamente subordinata, sono poste due questiont strettamente
connesse.

La prima ¢ se la delibera comunale sia illegittima nella parte in
cul ritiene incompatibile P'attuazione mediante PdL ad iniziativa
privata con la disposizione delle NTA (art. 79), che prevedeva
per lattuazione il PP o il PIP, atteso che gli strumenti di
attuazioni pubblici sarebbero alternativi e fungibili rispetto a
quello privato.



La seconda ¢ se la delibera comunale sia illegittima nella parte in
cui, sul diverso presupposto della non alternativita e fungibilita
tra strumento attuativo mediante PdL proposto dal privato e
sttumenti attuativi pubblicistici, abbia ritenuto necessario
procedere, at sensi dell’art. 79 delle NTA, con gli strumenti
attuativi pubblicistici, mentre la disposizione delle NTA,
imponendo un “vincolo strumentale” ai privati, avrebbe dovuto
ritenersi inefficace dopo 1 cinque anni dalla sua emanazione.

7.1. La risposta alla prima questione ¢ negativa.

Pdl, PP e PIP sono sicuramente strumenti urbanistici attuativi
del Piano Regolatore Generale, tutti equiordinati. Ma, la
fungibilita/alternativita tra lo strumento nel quale si prevede la
proposta del privato e quelli propriamente pubblicistici ¢
rimessa alle scelte di “politica urbanistica”. Nella specie, una
scelta della alternativita tra il primo e 1 secondi non puo fondarsi
sulla legge regionale Puglia n. 56 del 1980. In questa, le norme
(artt. 25 e 26) che, nel disciplinare 1 contenuti e gli elaborati del
Pdl o nel disciplinarne ’'adozione e 'approvazione (art. 27, c.4)
rinviano alle corrispondenti norme (artt. 19, 20 e 21) del PP non
sono certamente idonee a sancire la fungibilita tra strumento
cosiddetto privatistico e strumenti pubblicistici. Né in questa
direzione rilevano altre norme del Piano Regolatore Generale,
neanche dedotte dall’appellante.

Correttamente, pertanto, il Consiglio Comunale st ¢ ritenuto
vincolato dalla disposizione delle NTA (art. 79), contenente la
scelta degli strumenti urbanistici pubblicistici per 'attuazione del
Piano regolatore.

7.2. La risposta alla seconda questione ¢ positiva.

Se, come nella specie, le NTA prevedono solo la possibilita che,



per la zona di interesse, l'attuazione del Piano Regolatore
avvenga esclusivamente con strumenti pubblicistici non fungibili
o alternativi con il PdL, il privato ¢ assoggettato a “‘vincoli
sttumentali” che ne limitano le facolta, subordinando
Pedificabilita di un’area alla formazione di uno strumento
esecutivo pubblicistico, per 1 quali opera, secondo la
giurisprudenza consolidata, il termine di efficacia di cinque anni
dall’approvazione della norma. La norma di attuazione,
approvata nel lontano 1989, aveva, pertanto perduto efficacia ed
¢ illegittima la delibera comunale che la assume come efficace e
vincolante per ritenere improponibile in via pregiudiziale il PdL
presentato dal privato.

7.1. La giurisprudenza del Consiglio di Stato ¢ univoca nel senso
suddetto. Infatti, da ultimo (CdS n. 1765 del 2009), sono stati
ribaditi 1 principi, che il Collegio condivide, e st possono cosi
sinteticamente riassumere.

La Corte costituzionale (sentenza n. 55 del 1968) dichiaro la
illegittimita delle norme della legge urbanistica che consentivano
al piano regolatore di imporre a tempo indeterminato - senza
previsione di indennizzo - vincoli preordinati all'esproprio o
sostanzialmente espropriativi a carico della proprieta privata.

L' art. 2 della legge n. 1187 del 1968 — ora abrogato e recepito
nell’art. 9 del T.U. sulle espropriazioni, d.PR. n. 327 del 2001) -
stabili, di conseguenza, che i vincoli preordinati all'esproprio o
quelli comportanti inedificabilita perdono efficacia ove non
seguiti nell'arco del quinquennio dalla approvazione del piano
attuativo.

Normativamente, il principio della temporaneita e relativa
decadenza o perdita di efficacia ¢ stato sancito con riferimento



ai vincoli preordinati all'esproprio o a quei vincoli che svuotano
il contenuto del diritto di proprieta, rendendolo inutilizzabile
rispetto alla sua destinazione naturale.

Da tempo, pero, la giurisprudenza ha esteso il criterio della
decadenza quinquennale ai vincoli c.d "strumentali", a quei
vincoli cio¢ che subordinano ledificabilita di un'area
all'inserimento della stessa in un programma pluriennale oppure
alla formazione di uno strumento esecutivo.

In tal senso, fin da epoca ormai risalente ¢ acquisito nella
giurisprudenza amministrativa il principio secondo cui 1' art. 2
primo comma 1. 19 novembre 1968 n. 1187, che ha fissato entro
il limite temporale del quinquennio l'efficacia delle prescrizioni
dei piani regolatori generali " nella parte in cui incidono su beni
determinati ed assoggettano 1 beni stessi a vincoli preordinati
all'espropriazione od a vincoli che comportino l'inedificabilita ",
si riferisce ai vincoli che producano una pressoché totale
ablazione del diritto di proprieta, essendo tanto intensi da
annullare o ridurre notevolmente il valore degli immobili cui si
riferiscono, ivi compresa l'ipotesi di imposizione temporanea di
inedificabilita fino all'entrata in vigore dei piani particolareggiati,
per la cui redazione non sia fissato alcun termine finale certo.
Parimenti consolidato ¢ il criterio secondo cut la decadenza del
vincolo strumentale non ha luogo nei soli cast in cui in,
alternativa al piano particolareggiato, sia prevista dal Piano
Regolatore Generale la possibilita di ricorso ad un piano di
lottizzazione ad iniziativa privata: in questo ultimo caso, infatti,
la possibilita di una pianificazione di livello derivato ad iniziativa
privata esclude la configurabilita dello schema ablatorio e quindi,
conseguentemente, la decadenza quinquennale del relativo



vincolo, consentendo ai privati di porre rimedio a eventuali
inerzie o ritardi dell’ Amministrazione (CdS n. 945 del 1995).

7.2. Nel caso all'esame, ai sensi delle NTA ogni intervento
edilizio nella zona D3 presuppone la previa approvazione di uno
strumento urbanistico attuativo di esclusiva iniziativa pubblica
(PP o PIP). Ne consegue, con ogni evidenza, che il vincolo
gravante sulla zona era di tipo strumentale e non conformativo.
Avendo allora la previsione di piano efficacia quinquennale, il
vincolo aveva da tempo perso, in virtu del decorso del suo arco
temporale di validita, la sua efficacia. L.a norma di attuazione,
approvata nel lontano 1989, aveva, pertanto perduto efficacia ed
¢ illegittima la delibera comunale che la assume come efficace e
vincolante per ritenere improponibile in via pregiudiziale il PdL
presentato dal privato.

La delibera comunale dell’ottobre 2007 ¢ viziata in radice e va
pertanto annullata, in accoglimento dell’ultimo motivo di ricorso
in cul tale censura ¢ avanzata.

7.3. Dal giudicato formatost con la sentenza n. 376 del 2007
deriva l'obbligo del’Amministrazione di sottoporre i PdL,
proposto dai De Nitto Persone quando la previsione delle NTA
era gia scaduta, alla decisione del Consiglio Comunale.

8. La domanda di risarcimento del danno deve rigettarsi, in
carenza di puntuale dimostrazione dei danni, che non puo
desumersi dal rinvio alla consulenza di parte allegata dall’attuale
appellante in primo grado ed, in generale, considerando, allo
stato, I'incertezza dell’esito dell’istanza di PdL che i1 Comune
dovra esaminare nel merito.

9. In conclusione, I'appello ¢ in parte accolto e, per Petfetto, in
riforma della sentenza appellata, ¢ dichiarato improcedibile con



diversa motivazione il ricorso n. 1816 del 2016, € accolto, nei
sensi di cuil in motivazione, il ricorso n. 1866 del 2007.

Le spese seguono la soccombenza per entrambi i gradi di
giudizio.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta),
definitivamente pronunciando sull'appello, come in epigrafe
proposto, lo accoglie in parte e, in riforma della sentenza
appellata, dichiara improcedibile con diversa motivazione il
ricorso n. 1816 del 2016; accoglie, nei sensi di cul in
motivazione, il ricorso n. 1866 del 2007.

Si condanna il Comune di Lecce al pagamento in favore
dell’appellante delle spese ed onorari, liquidati per il doppio
grado in complessivi euro 6.000,00, oltre accessori come per
legge.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita
amministrativa.

Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 9
febbraio 2017 con l'intervento dei magistrati:

Filippo Patroni Griffi, Presidente
Leonardo Spagnoletti, Consigliere

Luca Lamberti, Consigliere

Nicola D'Angelo, Consigliere

Giuseppa Carluccio, Consigliere, Estensore



L'ESTENSORE
Giuseppa Carluccio

IL. SEGRETARIO



