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R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Seconda)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 7020 del 2012, proposto dai signori 

Maria Palma Fiorenza, Ester Giorgia Albano, Teresa Albano, Francesco Rosario

Albano e Gabriella Albano, rappresentati e difesi dall’avvocato Giovanni

Malinconico, con domicilio eletto presso lo studio Federico Pernazza in Roma, via

Nizza, n. 53, 

contro

il Comune di Macomer, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso

dall’avvocato Antonello Rossi, con domicilio digitale come da PEC da Registri di

Giustizia e domicilio eletto presso il suo studio in Cagliari, via Ada Negri, n. 32, 

la Provincia di Nuoro, in persona del legale rappresentante pro tempore, non

costituita in giudizio, 

per la riforma

della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per la Sardegna (Sezione

Seconda) n. 88/2012, resa tra le parti, concernente varianti al piano urbanistico

comunale.
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Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visto l’atto di costituzione in giudizio del Comune di Macomer;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell’udienza pubblica del giorno 1 dicembre 2020 il Cons. Carla Ciuffetti,

dati per presenti i difensori delle parti ai sensi dell’art. 84, comma 5, decreto-legge

17 marzo 2020, n. 18, convertito dalla legge 24 aprile 2020, n. 27, richiamato

dall’art. 25 decreto-legge 28 ottobre 2020, n. 137, convertito dalla legge 18

dicembre 2020, n. 176;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. Espongono gli odierni appellanti di essere proprietari di aree site nel territorio

del Comune di Macomer, disciplinate dagli strumenti urbanistici oggetto del

presente contenzioso, tra cui l’area ‘Pineta Albano’. Nel corso del procedimento di

approvazione del nuovo Piano urbanistico comunale (PUC) era stata assunta la

deliberazione consiliare n. 46/2000, per effetto della quale nella suddetta area,

inserita in zona G, era stata individuata una sub-zona G4*, da destinare alla

realizzazione di edificio scolastico, stabilendo restrittivi indici urbanistici ed edilizi.

Essi impugnavano, con ricorso n.rg. n. 1307/2002, la suddetta deliberazione n.

46/2000, nonché le deliberazioni consiliari n. 76/2000 e n. 96/2000. Poiché con

determinazione dirigenziale in data 18 aprile 2007 il Comune di Macomer aveva

respinto la loro proposta di programma “limitata ad un primo stralcio funzionale”,

per la costruzione di un edificio a destinazione commerciale inoltrata in data 13

novembre 2006, essi avevano poi impugnato con motivi aggiunti, depositati in data

6 luglio 2007, tale determinazione - in seguito annullata in autotutela

dall’Amministrazione con determinazione n. 416, in data 27 settembre 2007 - e, con

successivi motivi aggiunti, depositati in data 5 ottobre 2011, avevano impugnato le

deliberazioni consiliari n. 45 e n. 76 del 2003, di adozione, e n. 49/2004, di
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approvazione, di variante alle NTA ed al Regolamento Edilizio. I ricorrenti

chiedevano la condanna dell’Amministrazione comunale al risarcimento del danno

che avrebbero subito per effetto dei provvedimenti impugnati. Essi evidenziano che

gli atti impugnati con i motivi aggiunti sarebbero stati conosciuti solo a seguito di

presentazione da parte dell’Amministrazione, nel corso del giudizio avviato con il

ricorso n.rg. n. 1307/2002, della nota del tecnico comunale prot. 15186/2010.

2. Con un primo motivo di appello, gli appellanti avversano la sentenza in epigrafe

nella parte in cui ha dichiarato tardiva l’impugnazione degli atti avversati con il

ricorso principale e con i secondi motivi aggiunti, in quanto atti a contenuto

generale da impugnare a pena di decadenza nel termine di 60 giorni dalla data della

pubblicazione nel BURAS. In proposito gli appellanti deducono che “il ricorso

principale aveva ad oggetto la disciplina urbanistica come risultante

dall’inserimento, nell'impianto generale del PUC ancora in corso di approvazione,

della variante puntuale adottata in itinere con la deliberazione consiliare n. 46 del

23.03.2000”, che essi avrebbero conosciuto solo in data 1 luglio 2002. La

deliberazione n. 46/2000 costituirebbe “un atto individuale, in quanto diretto ad un

fine specifico - la realizzazione di un’opera pubblica - ed avente solo ed

esclusivamente gli esponenti quali unici destinatari incisi dalla statuizione

autoritativa” in quanto interessante il solo lotto di proprietà degli odierni ricorrenti

e non la generalità del territorio comunale. Solo nella parte in cui si recepiva tale

delibera, gli atti generali sarebbero stati oggetto di impugnazione e, perciò, il

termine di impugnazione sarebbe potuto decorrere solo dalla data di effettiva

conoscenza della medesima delibera n. 46/2000. I secondi motivi aggiunti

sarebbero stati presentati solo in via prudenziale, in quanto gli atti con essi

impugnati non avrebbero modificato la disciplina urbanistica, ma sarebbero “frutto

di un mero errore materiale”; comunque, tali atti non conterrebbero un atto di

pianificazione generale, “ma piuttosto un atto composto da più e diverse statuizioni

puntuali, tutte volte ad adeguare la disciplina urbanistica di singoli comparti alle

sopravvenute esigenze di pianificazione commerciale”, il cui termine di
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impugnazione decorrerebbe dalla data della conoscenza effettiva. Comunque la

disciplina urbanistica dell’area di proprietà non sarebbe nota agli appellanti, in

quanto l’Amministrazione, nonostante l’espressa richiesta dei ricorrenti, non aveva

prodotto in giudizio la deliberazione consiliare n. 76/2003, recante ulteriori

modifiche alla disciplina in questione e la delibera n. 49/2004 sarebbe decaduta

perché, dopo la sospensione da parte del Co.re.co., il Comune sarebbe rimasto

inerte.

Con il secondo motivo di appello, gli interessati, oltre ad accennare ad

un’eccezione di incostituzionalità che non viene nel proseguo sviluppata, deducono

che gli atti avversati sarebbero stati “confusi e approvati in modo singolare ed

atipico, per non dire del tutto irragionevole” e, perciò, la loro lettura non avrebbe

consentito di comprenderne la portata e, quindi, di considerarne raggiunta la

conoscenza attraverso la pubblicazione. Per tale motivo, il Tar avrebbe dovuto

riconoscere “la scusabilità dell’incolpevole errore” in cui i ricorrenti erano incorsi.

Con il terzo motivo di gravame gli appellanti deducono l’omissione da parte del

Tar dell’esame della richiesta di condanna dell’Amministrazione al risarcimento del

danno, sulla quale avrebbe dovuto comunque pronunciarsi, essendo noto che

“prima dell’entrata in vigore del codice del processo amministrativo il termine a

ricorrere producesse effetto preclusivo solo relativamente alla domanda di

annullamento, non inibendo invece la cognizione incidentale sull’annullabilità

degli atti tardivamente dedotta in via strumentale ad una domanda risarcitoria”.

3. Il Comune di Macomer, costituito in giudizio con atto depositato in data 19

ottobre 2020, ha dedotto l’inammissibilità del ricorso di primo grado integrato con

motivi aggiunti in quanto l’Amministrazione, con delibera della Giunta Comunale

n. 45/2009 “esprimeva il diniego alla realizzazione dell’Istituto Tecnico

Commerciale nella sub-zona G4 e prevedeva la destinazione a verde pubblico

dell’intera zona G4; tale delibera non è mai stata impugnata dai ricorrenti”: quindi

l’eventuale annullamento degli atti impugnati non avrebbe altro effetto che far



N. 07020/2012 REG.RIC.

rimanere l’area destinata a verde pubblico. Inoltre, quanto alla decadenza della

delibera n. 49/2004 asserita dagli appellanti, l’Amministrazione fa presente che

l’atto di sospensione era stato adottato fuori termine da parte del Co.re.co. Nel

merito l’Amministrazione ha chiesto il rigetto dell’appello.

4. Con atto depositato in data 26 novembre 2020, la medesima difesa ha chiesto la

cancellazione della causa dal ruolo.

5. Tanto premesso, il Collegio ritiene di poter passare all’esame dell’appello,

considerata la causa matura per la decisione.

5.1. Con riferimento a quanto esposto dal Comune di Macomer in merito alla

delibera della Giunta comunale n. 45/2009 adottata nel corso del procedimento e

non impugnata dagli appellanti, si rileva che, per effetto del mutamento della

destinazione urbanistica dell’intera zona G4, gli appellanti non trarrebbero alcuna

utilità da un eventuale accoglimento del gravame.

In ogni caso, il Collegio ritiene che esso sia infondato.

Va notato che, nel corso del procedimento che ha portato all’approvazione del

PUC, la delibera n.108/1999 aveva inserito l’area ‘Pineta Albano’ di cui gli

appellanti sono comproprietari (cfr. atto di diffida in data 18 aprile 2011) in zona

G4, destinata a servizi, prevedendo la costruzione di una scuola di cui veniva

individuata l’area di sedime. La variante n. 46/2000, che aveva individuato la

sottozona G4*, aveva ad oggetto “chiarimenti al provvedimento di rinvio del

Co.re.co” e i relativi allegati costituivano parte integrante della variante approvata

con la delibera consiliare n. 108/1999, con conseguenti modifiche della tavola del

PUC, del nuovo regolamento edilizio e delle NTA. Con la delibera n.76/2000,

esaminate le osservazioni presentate dai soggetti interessati tra cui l’osservazione n.

72, diretta a reintegrare le quote residenziali delle sub zone G4 e G5 cassate dal

Co.re.co., veniva adottato definitivamente il PUC, già adottato con le deliberazioni

n. 67/1998 e n. 108/1998, divenute esecutive con provvedimento del Co.re.co

19566/1418 in data 5 gennaio 1999. L’approvazione del PUC è stata effettuata con

la deliberazione di consiliare n. 96/2000 pubblicata sul BURAS n. 2, in data 19
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gennaio 2001 e la delibera n. 49/2004 avente ad oggetto l’approvazione definitiva

delle norme di attuazione e del regolamento edilizio veniva pubblicata sul BURAS

n. 8, in data 19 marzo 2005.

Dunque, la variante n. 42/2000 è stata adottata in sede di controdeduzioni alle

osservazioni del Co.re.co. ed è inserita in un iter procedimentale culminato con le

citate delibere n. 96/2000 e n. 49/2004, atti dei quali si ritiene che partecipi la

natura generale. Poiché la delibera n. 96/2000 riguardava la disciplina urbanistica di

varie zone del territorio comunale, non può non condividersi il convincimento del

Tar circa il carattere generale della delibera, con la conseguenza che il termine

decadenza per l’impugnazione decorreva dalla data della pubblicazione sul

BURAS. Infatti, l’incidenza sulla sfera soggettiva dei ricorrenti, dalla quale essi

intendevano far derivare il carattere particolare degli atti impugnati o di specifiche

parti di essi, non costituiva l’effetto di una scelta isolata, ma di una valutazione

complessiva del territorio preso in considerazione. Analoga valutazione deve

svolgersi per la deliberazione n. 49/2004, la cui impugnazione è peraltro definita in

appello meramente prudenziale. Tale deliberazione di approvazione definitiva,

all’esito dell’esame delle osservazioni presentate, della variante adottata con le

deliberazioni 45/2003 e 76/2003 - in merito a quest’ultima paiono meramente

oppositive le censure circa il difetto di deposito in giudizio da parte

dell’Amministrazione - va ritenuta di natura generale, considerata la complessiva

ricaduta delle scelte ivi contenute in materia di attività commerciale.

Dal carattere generale degli atti impugnati discende l’insussistenza dei pretesi

obblighi di comunicazione individuale agli appellanti e l’onere dei medesimi di

impugnarli entro il termine di decadenza a decorrere dalla pubblicazione. Inoltre,

non può accedersi alla tesi degli interessati, per cui l’impugnazione delle

deliberazioni n. 96/2000 e n. 49/2004, qualora considerate di carattere generale,

sarebbe stata diretta solo alla parte in cui esse recepivano la delibera n. 46/2000, in

quanto tale tesi sottintenderebbe una non accettabile concezione dello strumento
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urbanistico come mera sommatoria di scelte parcellizzate, reciprocamente avulse.

Sicché deve condividersi la conclusione del Tar circa la tardività dell’impugnazione

degli atti avversati con il ricorso introduttivo del giudizio di primo grado, in quanto

notificato nell’ottobre 2002, nonché con il ricorso per motivi aggiunti, in quanto

notificato nel luglio 2011.

5.2. Quanto al secondo motivo d’appello, il Collegio non ravvisa nella fattispecie i

presupposti in base ai quali gli appellanti si dolgono della mancata rimessione in

termini da parte del Tar per errore scusabile, non essendo stati addotti impedimenti

oggettivi - individuati dalla giurisprudenza di questo Consiglio, di regola,

“dall’oscurità del testo normativo, dalla sussistenza di contrasti giurisprudenziali o

da erronee rassicurazioni fornite da soggetti pubblici istituzionalmente competenti

all’applicazione della normativa violata” (Cons. Stato Sez. V, 3 dicembre 2020, n.

7653) - bensì una soggettiva valutazione di confusione e irragionevolezza delle

deliberazioni consiliari in questione, che, tuttavia, non è condivisibile; tanto che non

è risultato impedito al soggetto interessato di presentare un’osservazione per il

reintegro della quota residenziale nella sub zona G4, respinta con la deliberazione

n. 76/2000, a dimostrazione della possibilità di conoscere e comprendere le scelte

urbanistiche che si stavano compiendo.

5.3. Anche il terzo motivo d’appello deve essere respinto, poiché la tesi su cui è

fondato non trova conferma nella giurisprudenza di questo Consiglio, considerato

che, prima dell’entrata in vigore del d.lgs. n. 104/2010, la decisione dell’Adunanza

plenaria 22 ottobre 2007, n. 12 aveva “confermato il principio della pregiudizialità

della domanda di annullamento rispetto alla tutela risarcitoria, già espresso

dall’Adunanza plenaria con la decisione n. 4 del 2003” (Cons. Stato, A.P. 23 marzo

2011, n. 3), domanda da presentarsi nel prescritto termine decadenziale.

6. Per quanto sopra esposto, l’appello deve essere respinto e la sentenza impugnata

deve essere confermata.

Sussistono giustificati motivi per la compensazione delle spese.
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P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Seconda), definitivamente

pronunciando sull’appello, come in epigrafe proposto, lo respinge e, per l’effetto,

conferma la sentenza impugnata.

Spese del grado di giudizio compensate.

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

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 1 dicembre 2020,

convocata con modalità da remoto e con la contemporanea e continuativa presenza

dei magistrati:

Gianpiero Paolo Cirillo, Presidente

Giancarlo Luttazi, Consigliere

Oreste Mario Caputo, Consigliere

Antonella Manzione, Consigliere

Carla Ciuffetti, Consigliere, Estensore

 
 

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Carla Ciuffetti Gianpiero Paolo Cirillo

 
 
 
 
 

IL SEGRETARIO
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