COMUNE £I LATINA

2t

&
AVVOCATURA
Prot. n. 16903 Latina li , 9 febbraio 2016
RISERVATA Al Commissario Straordinario

S.E. Prefetto Dott. Giacomo Barbato

E p.c. Al Segretario Generale
Dott. Pasquale Incarnato

Al Dirigente del
Servizio Politiche di Gestione del Territorio
Arch. Giovanni Della Penna
LORO SEDI

OGGETTO: Pratica n. 19989. Piani Particolareggiati Attuativi. Richiesta di parere
pro-veritate. Riscontro alla nota Prot. 6809 del 19.01.2016.

Con nferimento all'oggetto, preso atto di quanto prospettato dal Dirigente del
Servizio Edilizia Pubblica e Privata con nota prot. 6299 del 18.01.2016, esaminata la
documentazione trasmessa in allegato, tenuto conto della normativa applicabile e dei
principi giurisprudenziali pertinenti alle fattispecie in esame, si esprime di seguito il
parere richiesto, evidenziando gli elementi utili al corretto inquadramento, sotto il
profilo giuridico e procedimentale, delle questioni poste all’attenzione dell’ Avvocatura

Comunale.

1) PREMESSE DI ORDINE GENERALE. QUALIFICAZIONE
GIURIDICA DELILE CRITICITA’ PROSPETTATE CON IA RELAZIONE

PROT. 6299 DEL 18.01.2016.

Partendo dal dato normativo, come gia opportunamente messo in rilievo nella
relazione prot. 6299 del 18.01.2016, l'art. 1, 3° comma, della Legge Regionale Lazio
02/07/1987 n. 36, come modificato dapptima dalla L.R. n. 10/2011 e poi dalla LR. n.

12/2012, delinea le competenze del Consiglio e della Giunta Comunali in relazione alle

diverse ipotesi di adozione degli strumenti attuativi urbanistici contemplate dal primo

(O

comma della stessa norma.
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Atteso che I'analisi puntualmente compiuta dal Dirigente del Servizio competente
ha rappresentato una situazione articolata, comprensiva di piani attuativi adottat nel
rispetto delle norme attributive della competenza, o comunque entto 'ambito dei patametri
vincolanti tracciati dallo strumento utbanistico generale (e pertanto da considerare non
costitutivi di varianti essenziali al P.R.G.), accanto ad atti e procedure che risultano invece
viziati ab origine, si prende atto che & emersa I'esigenza di intervenire con strumenti adeguati
per ricondurre i piani affetti da illegittimita nell’alveo delia piena legalita.

Tanto premesso, a fini sistematici si precisa che le considerazioni di seguito
illustrate prendono in esame, sotto il profilo normativo e giurisprudenziale, le modalita di
intervento azionabili per rimuovere le criticitd dai piani attuativi illegittimi, per i quali & stata
gia delineata Popportuniti di procedere con Pannullamento in sede di autotutela ovvero
con la modifica sostanziale in sede di nuova adozione innovativa, come verra piu

esplicitamente illustrato al paragrafo seguente.

2) STRUMENTI DI INTERVENTO SUGLI ATTI ILLEGITTIMI:
AUTOTUTELA O NUOVA ADOZIONE MODIFICATIVA.

2.2) I vizi di legittimitd che in astratto possono colpire un atto amministrativo

conseguono alla violazione delle disposizioni che attengono al corretto esercizio del potere
pubblico in generale, nel suo manifestarsi interno ed esterno.

Nell’ambito del vizio che si riconduce allipotesi di “incompetenza” la dottrina suole
distinguere I'incompetenza assoluta, determinata dalla violazione di una norma di relazione,
che cioé delimita i poteri attribuiti a soggetti pubblici diversi, dal’'incompetenza relativa,
conseguente alla yiolazjone di una norma di azjone, che invece definisce la competenza di un
centro di potere allinterno della P.A., come dire il guantum di funzioni attribuite ex Jgge al
singolo organo nell’ambito dello stesso ente pubblico.

La prima fattispecie determina la nullita dell’atto amministrativo per carenza di
potere, mentre la seconda — che riguarda i casi oggetto di parete - produce le ipotesi di
annullabilitd contemplate dall’art. 21-octes della L. 241/90, tra le quali ¢ compresa la
procedura di annullamento d’ufficio ex art. 21-nownses, condizionata alla sussistenza dei

presupposti indicat1 dalla norma.

Viale IV Novembre n°. 25
Telefono 0773 652351 - Fax 0773 661816



COMUNE gl LATINA

@

AVVOCATURA

2.b) L’annullamento d’ufficio, anche denominato annullamento in sede di
autotutela, rappresenta lespressione di un generale potere di eliminazione dellatto
invalido da parte della stessa P.A. che lo ha adottato, al quale consegue la rimozione ex tunc
degli effetti prodotti, ancorché essi consistano nella costituzione di un dirifto soggettivo in
capo al privato (non soltanto, quindi, di quella posizione non consolidata e tutelata in
misura meno pregnante, denominata znteresse legittimo).

Un filone di giurisprudenza ha tuttavia affermato che ove 'annullamento incida su
rapporti contrattuali o convenzionali con i privati, il soggetto pubblico deve tenere indenni
i privati dall’eventuale pregiudizio patrimoniale che ne deriva (va comunque precisato che il
principio & stato applicato soprattutto alla materia contrattuale).

Focalizzando Pattenzione sul dato normativo, ex art. 21-nonies L. 241/90 si ricava
che i presupposti per il corretto esercizio del potere di annullamento in autotutela
sono:

o lillegittimiti del provvedimento ex art. 21-octes L. 241 /90;

e la sussistenza di un interesse pubblico specifico;

o il termine “ragionevole” entro il quale la P.A. puo intervenire con la imozione

delPatto, comunque non superiore ai diciotto mesi dall’adozione (a seguito delle
modifiche introdotte alPart. 21-nonses L. 241/90 dalla Legge 124/2015).

Sullincompetenza come ipotesi di illegittimitd contemplata dall’art. 21-octes si € gia
detto: essa consegue alla violazione delle norme attributive del potere al singolo organo.
Con specifico riferimento al tema oggetto di parere ¢ evidente che, in base agli elementi
evidenziati dal Setvizio competente, i piani attuativi contenenti varianti essenziali al P.R.G.
rappresentano atti viziati ab origine per incompetenza, in quanto adottati in violazione
dellart. 1 LR. n. 36/87, norma che ha determinato il riparto di competenze tra organo
consiliare ed organo esecutivo, questione peraltro puntualizzata senza incertezze anche
dalla circolare interpretativa pubblicata dalla stessa Regione Lazio, con nota Prot. n. 83883
del 27.02.2012 avente ad oggetto “Interpretazione art. 4 Legge Regionale 2 luglio 1987n. 36”.

Passando al secondo elemento richiesto dalla norma, piti problematiche appaiono la
definizione e la delimitazione dell’ “interesse pubblico specificd’ che deve presiedere
allavvio del procedimento di annullamento d’ufficio, essendo peraltro un interesse
contrapposto ai principi generali di tutela dell’affidamento del terzo e di conservazione

3
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degli atti giuridici che operano nel nostro ordinamento, in un quadro di puntuale
comparazione tra interesse pubblico e interesse del privato.

Tale assunto normativo va pertanto inteso nel senso che la pubblica

amministrazione, in via pregiudiziale, ¢ tenuta a valutare se Peliminazione del

rovvedimento invalido coincida con Pinteresse pubblico ed anzi, piu correttamente,

se sia anche e soprattutto prevalente sui contrapposti interessi nel frattempo insorti,

sia in capo ai destinatari degli effetti favorevoli gia prodotti dall'atto viziato che in capo a
tutti i controinteressati potenzialmente coinvolti, alla luce di vantaggi presenti o futuri che i
medesimi possono realizzare, nel tispetto del principio di proporzionalita.

Particolarmente illuminante, sotto questo specifico profilo, & i conttibuto
giurisprudenziale alla descrizione dellinteresse pubblico, laddove con recente decisione il
Cons. Stato Sez, IV, 21/09/2015, n. 4379 ha chiosato: “I/ poters di autotutela trova fondamento nei
principi di legalita, imparzgalita ¢ buon andamento, in attuagione dei quali I Amministrazione deve
adottare atti il pin possibile rispondenti ai fini da perseguire. Trattasi di un delicato potere nel cui eservizio
la P.A., oltre a dover rendere effettive e garansge procedimentali, ¢ tenuta ad effettuare una ponderata
valutazione degl interessi pubblici e privati in gioco, dandone adeguata evidenza in apposita
motivazione”. Con la medesima decisione il Giudice Amministrativo di secondo grado ha
opportunamente precisato che, pur configurandosi lannullamento d’ufficio come un
potete di mertito, “/a legittimiti di un provvedimento di autotutela ¢ subordinata: ad una idonea
motivazione circa la natura e la gravitd delle anomalic verificatesi, nonché alla sussistenga di un
interesse pubblico attuale alla sua eliminazione, non coincidente con il mero
ripristino_della legaliti violata; alla comparazione tra interesse pubblico e quello

privato olire che alla ragionevole durata del tempo intercorso tra Latto illegittimo ¢ la sua
rimozione”. |

Ed invero la pit rsalente Cons. Stato, Sez. V1, n. 1023/2006 si era gia spinta oltre,
affermando che pure nell’ipotesi di violazione di norme di diritto europeo (considerate
preminenti anche sulla norma costituzionale) trovano sicura applicazione i principi di cui
alla L. 241/90, sicché la sola illegittimita dell’atto amministrativo non & di per sé elemento
sufficiente a giustificarne la rimozione, che rimane momento finale di un procedimento ad

attivazione non doverosa e deve sostanziarsi di una motivazione specifica e concreta.
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In altre parole per il giudice amministrativo non appare sufficiente, per la legittimita

della rimozione, il “mero interesse al riptistino della legalita violata”, essendo al P.A. tenuta

a sostanziare il procedimento con una motivazione sufficiente e concreta, che spieghi
linearmente e con rferimento al singolo atto illegittimo la prevalenza dellinteresse
pubblico alla sua caducazione tispetto al’'opposto interesse conservativo.

Nell’ambito del medesimo orientamento maggioritario, tuttavia prevalentemente
centrate sull’aspetto dell’affidamento del terzo, si tichiamano anche, ex plurimis: TAR Sicilia
Catania, Sez. 11, 03/06/2015 n. 1540; TAR Abruzzo Pescara, Se. 1, 14/04/2015 n. 158, TAR
Calabria Catanzaro, Sez. II, 08/04/2015 n. 609; TAR Puglia Lecce Sez. I, 05/11/2015 n. 3166 ¢
n 3169.

Sostanzialmente problematica, poiché di valutazione discrezionale, & infine

anche la definizione del terzo elemento richiesto ex art. 21-nonies L. 241/90, il “termine
ragionevole” che la pubblica amministrazione ha a disposizione per intervenire
efficacemente sul proprio atto illegittimo, decorso il quale gli effetti vanno dunque
considerati consolidati.
Anche sotto questo profilo all’interesse pubblico viene dal sistema contrapposta la tutela
dell’affidamento del privato, sia essa costituita da un diritto soggettivo gia sorto, ovvero
da un mero interesse legittimo, o addirittura da una semplice aspettativa non
giuridicamente qualificata.

Ex multis si riporta la massima tratta da Cons. Stato Sez. V, 13/03/2014 n. 1265:
“Ai sensi dell'art. 21 nonies della I. n. 241 del 1990, l'annullamento in autotutela
presuppone oltre all'illegittimita dell'atto, valide ed esplicite ragioni di interesse
pubblico ed il provvedimento deve intervenire entro un termine ragionevole e previa
valutazione degli interessi dei destz.'natari dell'atto da rimuovere (Riforma della
sentenza del T.a.r. Campania - Napoli, sez. I1I, n. 1010/2012)".

Piu diretto il tenore della recente sentenza Cons. Stato, Sez. VI, 10/12/2015 n.
5625, laddove il giudice amministrativo di seconda istanza, richiamando le
modificazioni introdotte con la Legge 124/2015 (intitolata: “Deleghe al governo in
materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”) ha insistito sullo

“sbarramento temporale all’esercizio del potere di autotutela, rappresentato da
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<<diciotto mesi dal momento dell’adozione dei provvedimenti di autorizzazione o
attribuzione di vantaggi economici>>", precisando che “pur se tale norma non é

applicabile ratione temporis, in ogni caso rileva a fini interpretativi e ricostruttivi del

sistema degli interessi rilevanti”.

Pertin_ente e utile per I'inquadramento delle problematiche connesse all’elemento
temporale dell’esercizio del potere di autotutela & infine Cons. Stato, Sez. IV,
16/04/2015: “L’art. 21 nonies l. 241 del 1990, ammettendo la possibilita di annullare
un provvedimento illegittimo entro un termine ragionevole, non lo qualifica in modo

specifico. Spetta _all’organo giudicante valutare in concreto la ragionevolezza del

termine_entro il quale é stato adottato il provvedimento di secondo grado’. E’ chiaro

che il riferimento alla valutazione dell’organo giudicante sulla “ragionevolezza” del
termine va inteso nel senso che & sempre ammesso il sindacato giurisdizionale anche
su questo specifico aspetto di merito dell’agire amministrativo.

Appare interessante notare che, alla luce delle posizioni piii recenti assunte dalla
giurisprudenza, il contrasto con gli interessi privati viene sempre considerato un
passaggio particolarmente sensibile del procedimento di annullamento d’ufficio, quanto
meno per tutte le posizioni giuridicamente qualificate e meritevoli di tutela che possano
essere travolte dal ritiro dell’atto amministrativo illegittimo. E ci0 nonostante il
supporto di una motivazione di annullamento idonea ad illustrare la prevalenza
dell’interesse pubblico attuale e concreto, auspicabilmente fornita dal soggetto che
procede alla rimozione.

2.c) Degna di nota ¢ infine la precisazione che, pur essendo I’autotutela un
potere esercitabile anche senza impulso di parte, secondo quanto stabilito dall’art. 7
Legge 241/90 occorre sempre dare comunicazione agli interessati dell’avvio del
procedimento di annullamento d’ufficio, con I’'unica eccezione del caso in cui il ritiro
vada a cadere su un atto infraprocedimentale non conclusivo (Cons. Stato Sez. V,
22/10/2007 n. 5532).

In tal senso Cons. Stato Sez. VI, 04/02/2014 n. 532, in tema di annullamento di

DIA non tempestivamente contestata, ha chiosato: “Ove ricorrano i principi
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dell'autotutela, il provvedimento sanzionatorio - di norma vincolato - assume connotati
discrezionali, connessi all'esigenza di bilanciamento fra gli interessi pubblici e privati
coinvolti, nei termini specificati nell'art. 21 nonies della legge n. 241/1990. Un
affidamento consolidato, in esito a DIA non resa oggetto di tempestiva contestazione,
rende la comunicazione di avvio del procedimento non mero adempimento formale, ma
atto prodromico dell'autotutela, da esercitare con provvedimento motivato e non con
mera applicazione della misura sanzionatoria (riforma della sentenza del T.a.r.
* Campania - Napoli, sez. IV, n. 4328/2013)”. A commento della massima riportata si

evidenzia che la comunicazione di avvio del procedimento ai privati interessati, oltre ad
essere considerato atto prodromico dell’autotutela, dovra contenere, almeno in
embrione, la motivazione che supportera il provvedimento conclusivo di annullamento.

Ancora piu diretta e pertinente, sul medesimo tema, la sentenza TAR Puglia
Lecce, Sez. I, 15/06/2011 n. 5925, laddove si chiarisce che “La preventiva
comunicazione di avvio del procedimento prevista dall'art. 7 della legge n. 241 del 1990
rappresenta un principio generale dell'agere amministrativo, soprattutto quando si
tratta di casi di autotutela a mezzo di revoca o annullamento di precedenti atti
amministrativi favorevoli. Si é, in particolare, sottolineato che é necessaria la
preventiva comunicazione .dell'avvio di un procedimento volto all'adozione di un
provvedimento di revoca di un atto ampliativo della sfera giuridica del destinatario,
dovendo quest'ultimo essere posto in grado di interloquire sulla (presunta) mancanza
dei presupposti a fondamento della revoca”.

2.d) In conclusione, con riferimento all’esercizio del potere di autotutela si
possono cosi sintetizzare i principi espressi dalla giurisprudenza amministrativa pit
recente.

In relazione ai provvedimenti per i quali ’organo decisionale valutasse
opportuno procedere con I’annullamento d’ufficio, la revoca o comun'que con qualsiasi
procedura di ritiro o di revisione sara indispensabile, ai fini della piena legittimita, la

previa comunicazione motivata dell’avvio del procedimento a tutti i soggetti interessati

A

Viale IV Novembre n°. 25
Telefono 0773 652351 - Fax 0773 661816



COMUNE _._2,' LATINA

|
AVVOCATURA

e controinteressati, da individuare in relazione agli effetti giuridici gia prodotti o che si

potrebbero potenzialmente produrre in futuro.

Avviato il procedimento di riesame in autotutela, nella fase istrutioria sara
opportuno acquisire tutti gli elementi - inclusi quelli che perverranno dai privati
coinvolti - utili per comparare I’interesse pubblico attuale e concretd alla rimozione del
provvedimento con gli interessi contrapposti, nonché valutare la ragionevolezza del
termine decorso dall’adozione del provvedimento viziato in relazione all’avvio della
- fase di autotutela.

Tutti i menzionati elementi dovranno poi confluire in una idonea, concreta e

sufficiente motivazione del provvedimento conclusivo.

3) SOSPENSIONE DEI PIANI ILLEGITTIMI EX ART. 21 QUATER, 2°

COMMA L. 241/90 (NELLE MORE DEI PROVVEDIMENTI DA ADOTTARE
IN AUTOTUTELA).

3.a) La sospensione, nel’ambito del generale potere di autotutela riconosciuto in

capo a qualsiasi soggetto pubblico, ¢ il provvedimento con il quale viene temporaneamente
paralizzata I'efficacia e/o Peseguibilitd di un atto amministrativo gia petfezionato, che ha
iniziato a spiegare i suoi effetti senza averli consumati completamente.

Proseguendo sull’esercizio del potere di autotutela, I’amministrazione pud non
solo rivedere i propri provvedimenti amministrativi e ritirarli, allorquando essi risultino
viziati o inopportuni, ma pud altresi medio tempore sospenderne cautelativamente e
temporaneamente gli effetti, qualora cio sia necessario proprio per consentire lo
svolgimento delle attivita istruttorie e delle verifiche indispensabili per la corretta
assunzione della determinazione finale sul riesame.

Tuttavia, affinché tale potere possa ritenersi correttamente esercitato, a norma
dell’art. 21-guater 2° comma L. 241/90, & indispensabile che sussistano gravi ragioni ,
da intendersi come circostanze che rendano quanto meno inopportuno che un
provvedimento giad perfezionato, non inficiato da vizi macroscopici o facilmente

riconoscibili, continui a svolgere i propri effetti, per evitare che si producano ulteriori
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distorsioni giuridiche ovvero che si consolidino ulteriori posizioni soggettive sulle quali

I’atto illegittimo incide direttamente.

Il richiamo normativo ai gravi motivi implica peraltro che il contenuto
dispositivo del provvedimento di sospensione deve essere adeguato e proporzionato
rispetto al fine concreto che con esso la P.A. intende perseguire, con puntuale
motivazione al riguardo (vedasi, ex multis, Cons. Stato Sez. V, sentenza 18/12/2012 n.
6507).

Risulta forse pleonastico (ma opportuno ai fini della chiarezza) soggiungere che
la sospensione pud essere assunta solo a condizione che I’esecuzione dell’atto non sia
stata portata completamente a termine.

La norma dispone inoltre, nello specifico, che la sospensione puo essere adottata

per il tempo strettamente necessario dallo stesso organo che ha emanato ’atto, ovvero
da un organo diverso se previsto dalla legge. Il termine della sospensione deve pertanto

essere esplicitamente indicato nell’atto che la dispone e pud essere prorogato o differito

per una sola volta.

Tornando ai casi oggetto del presente parere i piani attuativi illegittimi, in effetti,
benché abbiano gia prodotto il rilascio di alcuni permessi di costruire e I’insorgere di
diritti soggettivi e interessi legittimi da parte dei titolari di volumetrie edificatorie,
nonché eventuali aspettative non qualificate in capo ad altri soggetti privati, non hanno
ancora concluso il loro ciclo di esecuzione. Attualmente appare pertanto ipotizzabile
I’adozione di un motivato provvedimento di sospensione dell’efficacia dei menzionati
piani, in coincidenza con I’avvio delle procedure in autotutela di cui al punto
precedente.

3.b) Sotto diverso profilo, al fine di offrire altri elementi concreti per le
opportune decisioni che verranno assunte dall’organo di gestione straordinaria, risulta
utile tener conto anche della definizione ontologic;z del potere di sospensione offerta
dalla giurisprudenza amministrativa maggioritaria e dalla dottrina prevalente (ad

esempio: Giannini). In entrambe le sedi & stata innanzi tutto messa in luce la natura
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cautelare del potere di sospendere 1’atto amministrativo, nel contempo delineando in

maniera molto nitida i relativi limiti di esercizio.

Degna di citazione in proposito, per chiarezza e sintesi, ¢ la massima tratta da
Cons. Stato, Sez. V, 18/05/2015 n. 2499, laddove il collegio giudicante ha chiosato che
nel potere di provvedere attribuito alla Pubblica Amministrazione & da ritenersi

compreso anche “un generale potere ( ex art. 21 quater Legge n. 241/1990) di natura

cautelare e di durata temporanea, consistente nella sospensione degli effetti dell'atto
amministrativo precedentemente adottato (Conferma della sentenza del T.A.R. Toscana,
Firenze, sez. IlI, 11 agosto 2005, n. 4008)”.

La delicatezza dell’agire amministrativo volto all’esercizio del potere di
sospensione, 1’eccezionalita della misura e soprattutto il labilissimo confine che
discrimina i profili di legittimita dall’abuso sono efficacemente riassunti nella sentenza
TAR Campania Salerno Sez. I, 13/05/2015 n. 996, con la quale il giudice amministrativo
ha precisato che “Ai sensi dell’art. 21 quater L. 7 agosto 1990 n. 241 I’efficacia ovvero
’esecuzione del provvedimento amministrativo puo essere sospesa, per gravi ragioni e
per il tempo strettamente necessario, dallo stesso organo che lo ha emanato ovvero da
altro organo previsto dalla legge ma, come per tutti i provvedimenti di secondo grado,
la sospensione deve essere specificamente motivata andando a regolamentare
nuovamente, seppur temporaneamente, interessi e assetti gia oggetto di un precedente
provvedimento amministrativo, sul quale viene ad incidere; inoltre, é una misura

cautelare ontologicamente temporanea, con la conseguenza che é_illegittima la

sospensione sine_die degli effetti di un atto amministrativo, in quanto si viola in tal

modo il principio della temporaneita della sospensione e si usa irritualmente il potere
di autotutela che deve invece correttamente esercitarsi’.

Ed ancor pill esplicitamente, sugli effetti temporali della sospensione, |’altra
massima tratta dalla medesima sentenza: “Ai sensi degli artt. 6, comma 2, e 21 quater L.
7 agosto 1990, n. 241 la pubblica amministrazione dispone di un generale potere di
natura cautelare e durata temporanea, consistente nella sospensione degli effetti

dell’atto amministrativo precedentemente adottato, al quale pero si accompagna la

10
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necessita della prefissione di_un termine che salvaguardi Pesigenza di certezza della

posizione giuridica della parte, cosi scongiurando il rischio di una illegittima
sospensione sine die”.

Sull’inevitabile fissazione del termine della sospensione, considerato strumentale
all'esigenza di salvaguardia della certezza delle posizioni giuridiché afferenti ai privati
coinvolti, si richiamano, in senso conforme: Cons. Stato Sez. IV, 13/06/2013 n. 3276;
TAR Puglia Bari Sez. III, 10/09/2014 n. 1103; TAR Puglia Lecce Sez. I, 11/07/2014 n.
1731.

In chiusura si riporta anche TAR Lazio Latina, Sez. I, 22/1 0/2012 n. 791, che si
muove nel medesimo solco di principi chiosando: “La sospensione dell'atto
amministrativo, ove sfornita dell'apposizione di un termine, costituisce una sostanziale
revoca. Infatti, l'art. 21-quater della I. n. 241/1990 prevede che l'efficacia o l'esecuzione
del provvedimento amministrativo possono essere sospese, per gravi ragioni e per il
tempo strettamente necessario, dal medesimo organo che lo ha emanato, o da altro
organo indicato dalla legge; in ogni caso, il .termine della sospensione deve essere
esplicitamente indicato nell'atto che la dispone (e puo essere prorogato o differito per

una sola volta, nonché ridotto per sopravvenute esigenze).”.

4) STRUMENTI DI INTERVENTO AD EFFETTO CONSERVATIVO: LA
CONVALIDA.

Va infine segnalato che il medesimo art. 21-nonies L. 241/90 prevede anche la
possibilita di intervenire con la convalida dell’atto amministrativo annullabile,
“sussistendone le ragioni di interesse pubblico ed entro un termine ragionevole’.

Si tratta di un potere di riesame ad effetti conservativi, riconosciuto alla pubblica
amministrazione in applicazione del principio di conservazione dei valori giuridici, con
il quale viene rimosso il vizio che inficia il provvedimento di primo grado, nell’ipotesi
in cui il vizio sia suscettibile di eliminazione senza necessita di rinnovo dell’atto.

L’istituto della convalida potra pertanto trovare applicazione con riferimento ai

piani attuativi affetti da incompetenza, ma adottati nel rispetto dei vincoli tracciati dallo

.
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strumento urbanistico generale, per i quali I’organo di gestione straordinaria intendesse
esercitare 1’opzione conservativa, ponendo in essere - nell’esercizio dei pieni poteri del
Consiglio Comunale - un provvedimento contenente un esplicito riconoscimento del

presupposto di illegittimitd (I’adozione del piano attuativo da parte di organo

incompetente) e una parimenti esplicita volonta di rimozione del vizio.

Si soggiunge - per maggiore chiarezza - che nell’ipotesi in cui si ravvisasse
I’ opportunita di convalidare i piani affetti da incompetenza (con distinti procedimenti e
specifiche motivazioni), nelle more dell’approvazione definitiva con la necessaria
partecipazione dell’Ente regionale, il rilascio di eventuali permessi di costruire o di titoli
autorizzativi rilasciati in qualsiasi forma (ad esempio con DIA) sarebbe subordinato al
rispetto delle norme di salvaguardia, che come noto ai sensi della legislazione in
materia edilizia operano in assenza (anche temporanea) di strumenti urbanistici attuativi.
Non si creerebbe, pertanto, alcuna vacatio normativa né altri ostacoli alla continuita
dell’azione amministrativa.

Con riferimento all’applicazione delle norme di salvaguardia si riporta Cons.
Stato Sez. IV, 24/12/2008 n. 6538, laddove viene chiarito che “E’ configurabile la colpa
in capo alla P.A. nel caso in cui l'illegittimo diniego di concessione edilizia non sia
stato il risultato di oggettive difficolta di individuazione o di interpretazione delle
norme applicabili alla fattispecie concreta, ma sia stato invece conseguenza di una
precisa (ed inammissibile) prevalenza degli indirizzi politico-programmatici in materia
di disciplina del territorio, al di fuori degli strumenti tipici previsti dall’ordinamento
(adozione di una variante al vigente piano di fabbricazione ovvero adozione del piano
regolatore generale) che soli avrebbero consentito [!’applicazione di misure di
salvaguardia”.

Sotto il profilo strettamente civilistico della responsabilita della pubblica
amministrazione, anche la giurisprudenza di legittimita si & espressa in senso conforme,
chiosando: “In materia urbanistica la scadenza del termine quinquennale del vincolo di
destinazione di piano preordinato all’esproprio comporta il venir meno della

regolamentazione urbanistica e I’applicazione delle norme di salvaguardia previste per
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i comuni sprovvisti di strumenti urbanistici generali (...) Qualora la P.A. rimanga
inerte la situazione conseguente non é equiparabile alla compressione del diritto

dominicale provocata dai vincoli preordinati all’esproprio, né é definibile come

espropriazione di valore, attesa la provvisorieta del regime urbanistico di salvaguardia

per_cui_nessuna_aspettativa si _crea nel proprietario in ordine al conferimento di

particolari qualita edificatorie oltre quei limiti o, ancor meno, riguardo a possibili
lottizzazioni” (Cass. Civ. Sez. I, 31/03/2008 n. 8384).

La riadozione dei Piani Particolareggiati Attuativi , in quanto in variante al PRG
, dovra essere deliberata con i poteri del Consiglio Comunale e seguire I’iter ordinario di
pubblicazione , osservazioni , esame delle osservazioni , acquisizione del parere
regionale , approvazione definitiva .

In tale prospettiva , previa una verifica approfondita di ogni singolo Piano
Particolareggiato Attuativo , la riadozione potra essere identica nel contenuto del
precedente atto viziato da incompetenza o in alternativa potra contenere modifiche sia di
tipo normativo che strutturale sul piano della previsione urbanistica .

5) CONCLUSIONL

Alla luce di quanto illustrato e tenuto conto degli elementi gia emersi dall’analisi
resa dal responsabile del Servizio Politiche di Gestione del Territorio, in punto di merito
e di legittimita, sui piani attuativi in argomento, qualora la S.V. valutasse opportuno
procedere con 1’avvio dei procedimenti in autotutela dei piani affetti da illegittimita per
incompetenza dell’organo che ha adottato i singoli provvedimenti urbanistici sara
necessario tener conto dei principi e delle procedure analiticamente esaminati, da
realizzarsi con le seguenti fasi, indicate in ordine cronologico:

i) Ricognizione dei piani affetti da illegittimitd per incompetenza

dell’organo di adozione, per i quali sussistano i presupposti sostanziali

per ’annullamento in autotutela ex art. 21-nonies, 1° comma L. 241/90 e

non sia ancora decorso il termine di diciotto mesi, da intendersi

decorrenti dalla data di entrata in vigore della Legge n. 124/2015;

13

Viale IV Novembre n°. 25
Telefono 0773 652351 - Fax 0773 661816



1i)

iii)

vi)

COMUNE DI LATINA
.

AVVOCATURA

Ricognizione dei piani affetti da illegittimita per incompetenza
dell’organo di adozione, per i quali sussistano i presupposti sostanziali
per procedere alla convalida ex art. 21-nonies, 2° comma L. 241/90 (con
le modalita procedurali illustrate nel paragrafo 4 del presente parere);
Ricognizione dei piani affetti da illegittimita nel merito, per i quali
sussistano i presupposti per procedere con una nuova adozione, che puo
essere anche modificativa del contenuto dispositivo;

Sospensione dei piani illegittimi ex art. 21-quater, 2° comma L. 241/90,
rispetto ai quali si ritiene opportuno esercitare sia il potere di autotutela
sia I’eventuale fase di convalida e/o riadozione , con 1’ approvazione di un

provvedimento distinto e motivato per ciascun piano, nel quale siano

indicate le gravi ragioni, il termine finale di sospensione e [’assetto
temporaneo degli interessi medio tempore insorti;

Comunicazione dell’avvio del procedimento di riesame in autotutela
(ex art: 7 L. 241/90) a tutti i soggetti interessati e controinteresse;ti, con

anticipazione (anche sintetica ma) concreta dell’interesse pubblico

prevalente che ha motivato I’Ente sull’opportunita di annullarli d’ufficio ,
in tal caso qualora non ci siano soggetti identificati le formalita di
partecipazione al procedimento potra essere fatta con mezzi di pubblicita
idonei , con fissazione di un termine (30 giorni) per presentare memorie
e/o istanze documentate;

Ricezione e analisi delle osservazioni dei privati, con successiva e
conseguente rivalutazione dell’interesse pubblico sia con riguardo alla
ipotesi di annullamento d’ufficio dei predetti Piani Particolareggiati
Attuativi , sia con riferimento alla ipotesi di convalida e/o riadozione dei
predetti Piani;

Eventuale provvedimento conclusivo del predetto procedimento da
concludersi entro il termine di sospensione dei Piani (massimo 90

giorni) , di annullamento dei piani rispetto ai quali, nonostante la presa
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d’atto delle osservazioni pervenute, dovesse permanere la prevalenza
dell’interesse pubblico alla caducazione degli stessi; -

viii) Eventuale provvedimento conclusivo del predetto procedimento , da
concludersi entro il termine di sospensione dei Piani (massimo 90
giorni) , di convalida e/o riadozione con possibilita di modifiche
innovative dei piani che potessero - d’altro canto essere - resi conformi

allo strumento urbanistico generale anche se riadottati in variante , e

pertanto legittimi nel merito.

Auspicando di aver illustrato chiaramente ed esaustivamente gli elementi di fatto e
di diritto pertinenti alla questione, si resta a disposizione di qualsiasi ulteriore richiesta,

porgendo cordiali saluti.

Il Funzionario Avvocato

Avv. Cinzga Mentullo
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