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N. 02917/2022REG.PROV.COLL.
N. 07745/2019 REG.RIC.

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 Quarta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 7745 del 2019, proposto dalla società

Euro  Progetti  s.r.l.,  in  persona  del  legale  rappresentante  pro  tempore,

rappresentato e difeso dagli avvocati Raffaele Granata, Amedeo Pisanti, con

domicilio digitale come da Pec da Registri di Giustizia;

contro

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

dall'avvocato Ferdinando Quagliata,  con domicilio digitale  come da Pec da

Registri di Giustizia;

per la riforma

della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per la Campania n. 1340

dell’8 marzo 2019, resa tra le parti.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

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

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 14 aprile 2022 il consigliere Ugo De
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Carlo e uditi per le parti gli avvocati Raffaele Granata e Ferdinando Quagliata;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. L’oggetto del presente giudizio è costituito:

a) dalla determinazione del comune di Acerra – prot. n. 18292 del 19 marzo

2018 – recante il diniego sulla domanda di autorizzazione unica presentata in

data 30 gennaio 2017 dalla ditta Euro Progetti s.r.l. per la realizzazione di un

impianto di distribuzione carburanti, da ubicarsi in località Marchesa, via Sepe,

sulla particella catastale n. 1743, foglio 42; diniego basato sul contrasto del

progetto  con  la  disciplina  del  piano  urbanistico  attuativo  (P.U.A.)  località

Marchesa;

b) dalle deliberazioni della giunta comunale – n. 233 del 22 dicembre 2016 e n.

9 del 26 gennaio 2018 – recanti, rispettivamente, l’adozione e l’approvazione

del P.U.A. per la località Marchesa;

c) della nota comunale n. 14119 del 2 marzo 2018 meramente confermativa

delle precedenti interlocuzioni fra SUAP e comune confluite nel successivo

diniego.

2. In fatto, per una migliore comprensione della vicenda in trattazione, giova

premettere quanto segue:

a) la società appellante ha presentato, in data 30 gennaio 2017, una richiesta di

autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio di impianto per la distribuzione

di carburanti liquidi e gassosi per autotrazione ad uso pubblico senza essere

proprietaria né in possesso di altro titolo;

b)  lo  Sportello  unico  delle  attività  produttive  del  Comune  di  Acerra

comunicava  all’appellante,  in  data  28  febbraio  2017,  che  la  richiesta  del

permesso di costruire era in contrasto con il P.I.P. allora vigente e con il P.U.A.

in corso di approvazione, nella parte in cui la particella di terreno in questione
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era indicata come area da espropriare;

c) lo Sportello unico delle attività produttive del Comune di Acerra richiedeva

all’appellante di richiedere i pareri ai Vigili del Fuoco, ad Italferr, a Snam e ad

Anas:

d) il Comune di Acerra con delibera della giunta comunale n. 9 del 26 gennaio

2018  ha  approvato  un  P.U.A.  in  località  Marchesa  rispetto  al  quale  aveva

interloquito (presentando osservazioni, alcune delle quali erano state accolte,

senza,  in  seguito,  impugnare lo  strumento urbanistico)  il  proprietario  della

particella (signor Beniamino Costa);

e)  il  Comune  di  Acerra  in  data  19  marzo  2018  comunicava  il  rigetto

dell’istanza;

f) la società ha depositato il ricorso principale in data 11 aprile 2018 e quello

per motivi aggiunti in data 20 giugno 2018 senza essere divenuta, a quelle date,

proprietaria  del  terreno  ove  avrebbe  dovuto  insediarsi  il  distributore  di

carburanti,  né  titolare  di  diritto  reale  o  personale  di  godimento,  ovvero

promissaria acquirente, e comunque (per quanto emerge dagli atti di causa)

senza essere stata immessa nel possesso del fondo.

3. La ditta ha impugnato al T.a.r.  per la Campania - con ricorso principale

notificato in data 27 marzo 2018 e allibrato al n.r.g. 1429/2018 – il diniego del

progetto e i provvedimenti relativi all’approvazione del PUA.

Il ricorso è stato affidato a 11 autonomi motivi estesi da pagina 11 a pagina

35, i primi quattro relativi al provvedimento di rigetto della domanda e gli altri

all’illegittimità del P.U.A.

3.1. Il primo motivo denuncia la violazione degli artt. 1, 3 e 10 l. n. 241/1990

perché il Comune ha omesso di considerare le osservazioni rese in sede di

contraddittorio procedimentale.

3.2. Il secondo eccepisce la violazione delle stesse norme e l’eccesso di potere
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per carenza di istruttoria perché il diniego non appare correttamente motivato

e per non aver approfondito la circostanza che la particella in esame ricade per

la maggior parte in zona “R” ove l’intervento richiesto sarebbe ammissibile.

3.3.  Il  terzo  censura  la  violazione  del  d.lgs.  n.  32/1998  e  dell’art.  20  l.

n.241/1990 perché il  diniego è  avvenuto dopo la  formazione del  silenzio-

assenso.

3.4. Il quarto evidenzia l’illegittimità derivata del diniego di permesso rispetto

allo strumento urbanistico contestato.

3.5. Il quinto sostiene l’illegittimità ai sensi dell’art. 10 l.r. Campania 16/2004

perché  l’approvazione  del  P.U.A.  è  avvenuta  dopo  dodici  mesi  dalla  sua

adozione.

3.6. Il  sesto evidenzia un difetto istruttorio poiché lo strumento approvato

attuava solo alcuni comparti della più ampia superficie destinata dal P.R.G. agli

insediamenti produttivi.

3.7. Il  settimo censura la mancata effettuazione della V.A.S. richiesta anche

perché il Comune di Acerra è sprovvisto di P.U.C.

3.8. L’ottavo denuncia l’incompetenza della giunta comunale poiché, essendo

stati apposti nuovamente dei vincoli espropriativi, la competenza spettava al

Consiglio comunale.

3.9. Il nono contesta il divieto di attività commerciali, nonostante le N.T.A. del

P.R.G.  consentissero nelle  fasce  perimetrali  parcheggi  o  attrezzature  per  la

vendita di carburanti.

3.10. Il decimo lamenta l’inadeguatezza della stima dell’indennità di esproprio.

3.11.  L’undicesimo censura  la  scelta  di  inglobare  nel  perimetro  del  P.U.A.

anche  una  parte  della  zona  omogenea  “R”  non  oggetto  di  attuazione

attraverso il piano particolareggiato.

4. Con ricorso per aggiunzione – proposto in data 20 giugno 2018 e affidato a

Firefox https://www.giustizia-amministrativa.it/en/web/guest/dcsnprr?p_p_id=...

4 di 12 13/02/2023, 18:33



due autonomi motivi estesi da pagina 14 a pagina 21– è stata contestata la

nota prot. n. 14219 del 2 marzo 2018 e le ulteriori comunicazioni effettuate

dal comune ivi richiamate.

4.1. Il primo motivo contesta la richiesta del parere di Italferr poiché la fascia

di  rispetto  ferroviaria  non  incide  in  termini  di  inedificabilità  assoluta  e

comunque  perché  era  onere  dell’Amministrazione  di  acquisire  il  parere  in

questione.

4.2. Il secondo sottolinea come il P.U.A. fosse illegittimo per aver espropriato

la fascia di rispetto ove è presente un’opera infrastrutturale strategica senza

aver acquisito il consenso del soggetto titolare.

5.  Si  è  costituito  il  comune  di  Acerra,  eccependo  preliminarmente

l’inammissibilità del ricorso per carenza di interesse ad agire, non essendo la

società titolare del terreno; nel merito ha concluso per il rigetto del ricorso.

6. L’impugnata sentenza – T.a.r. per la Campania, sez. II, n. 1340 dell’8 marzo

2019:

a) ha accolto solo in parte l’eccezione – sollevata dalla difesa del comune - di

inammissibilità  del  ricorso  principale  e  dei  motivi  aggiunti,  per  carenza  di

legittimazione  e  interesse  della  ditta  a  contestare  il  PUA  non  avendo  la

proprietà del bene;

b) ha respinto il nono motivo poiché il divieto delle attività commerciali non

ricomprende  le  attrezzature  commerciali  all’ingrosso,  collegate  alle  attività

produttive in armonia con le N.T.A. del P.R.G.; quanto al divieto di inserire

nuovi impianti di distribuzione carburanti nonostante le previsioni del P.R.G.,

la modifica sarebbe giustificata dal molto tempo trascorso dall’adozione dello

strumento  urbanistico  generale  essendo  la  rete  stradale  integralmente

realizzata nelle aree in questione;

c)  ha respinto la  censura sulla  tardività  dell’atto di  approvazione rispetto a
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quello di adozione poiché la prima è intervenuta nel rispetto della sequenza

procedimentale prevista,  dopo aver ricevuto il  parere favorevole della Città

Metropolitana di Napoli adempiendo alle prescrizioni ivi contenute;

d) ha ritenuto non necessaria la V.A.S. poiché l’impugnato P.U.A. rientra nella

categoria  dei  piani  di  "riqualificazione  urbanistica"  così  come ha  affermato  la

competenza  della  Giunta  Comunale  per  i  provvedimenti  esecutivi  di

adeguamento,  modifica  o  integrazione  di  P.U.A.  conformi  allo  strumento

urbanistico generale cui sono collegati;

e) quanto alle doglianze sul diniego del permesso di costruire, ha affermato

non essersi  formato alcun silenzio-assenso sull’istanza per essere efficaci  le

misure di salvaguardia derivanti

dall’adozione  del  P.U.A.  e  per  mancanza  del  parere  di  Italferr,  mentre  le

censure di  cui  ai  motivi  aggiunti  erano inammissibili  perché rivolte  ad atti

endoprocedimentali.

7.  L’interessata ha interposto appello (esteso da pagina 13 a pagina 40 del

ricorso) contestando tutti i capi sfavorevoli.

8. Si è costituito il comune per resistere.

9. Alla camera di consiglio del 17 ottobre 2019 parte appellante ha chiesto il

differimento dell’esame della domanda cautelare all’udienza pubblica.

10. Le parti hanno prodotto memorie difensive e di replica: in data 14 e 24

marzo 2022 (la ricorrente), in data 12 e 23 marzo 2022 (il comune).

11. Alla udienza pubblica del 14 aprile 2022 – nel corso della quale nessuna

delle parti ha coltivato la domanda cautelare - la causa è stata trattenuta in

decisione.

12. Preliminarmente il collegio:

a)  dichiara  inammissibile  la  produzione  documentale  effettuata  da  parte

appellante in data 28 febbraio 2022 in quanto:
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i) violativa del divieto delle nuove prove in appello sancito dall’art. 104 comma

2 c.p.a.;

ii)  concernente  evenienze  di  fatto  successive  alla  emanazione  dei

provvedimenti impugnati che, come noto, devono essere valutati alla stregua

delle circostanze di fatto e diritto esistenti al momento della loro emanazione

(cfr. ex plurimis Cons. Stato, sez. IV, n. 4246 del 2021; Corte cost. n. 76 del

2018);

b) dichiara inammissibili, ex art. 104, comma 1, c.p.a., le censure introdotte per

la prima volta in appello e, peggio ancora, in memoria difensiva (avente valore

puramente illustrativo), proprio basate sulla richiamata documentazione;

c)  per  ragioni  di  economia  dei  mezzi  processuali  e  semplicità  espositiva,

secondo  la  logica  affermata  dalla  decisione  della  Adunanza  plenaria  del

Consiglio  di  Stato  n.  5  del  2015,  esamina  direttamente  i  motivi  posti  a

sostegno  del  ricorso  di  primo  grado  e  del  ricorso  per  aggiunzione  (sul

principio e la sua applicazione pratica, fra le tante, cfr. sez. IV, n. 1137 del

2020; sez. IV, n. 1130 del 2016, sez. V, n. 5868 del 2015; sez. V, n. 5347 del

2015 che esclude in radice che tale modus procedendi  possa dare corso ad un

vizio revocatorio per errore di fatto) che delimitano obbligatoriamente, ex art.

104 comma 1, c.p.a., il thema decidendum del presente giudizio di appello

13. L’appello è infondato e deve essere respinto.

14. In ordine logico deve essere esaminato il primo mezzo di gravame che

contesta la  declaratoria  di  inammissibilità  (parziale)  del  ricorso principale  e

(totale) dei motivi aggiunti.

14.1. Il mezzo è infondato.

14.1.1. In relazione al ricorso principale di primo grado si osserva, in diritto,

quanto segue:

a) per giurisprudenza costante, il ricorrente che non è proprietario delle aree
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incise dalla pianificazione urbanistica contestata, è privo di legittimazione al

ricorsa salvo casi eccezionali che non si configurano nel caso di specie, posto

che dall’eventuale annullamento del P.U.A non sarebbe sorto, in via immediata

e diretta, alcun beneficio se non la soddisfazione di un interesse meramente

strumentale, futuro ed incerto (cfr. ex plurimis Cons. Stato, sez. IV, n. 1011 del

2020; n. 2097 del 2018; sul principio generale che ravvisa il fondamento della

legittimazione  nella  incisione  in  via  immediata  e  diretta  della  posizione

soggettiva  di  chi  invoca tutela,  cfr.  da  ultimo Ad.  plen.  n.  3  del  2022);  in

quest’ottica si è esclusa la legittimazione ad impugnare atti di pianificazione in

ragione della mera qualità di cittadino residente nel territorio interessato dagli

effetti di tali atti ed anche se il suolo è qualificabile come “bene comune” (cfr.

Cons. Stato, sez. IV, n. sez. IV, n. 2341 del 2021);

b)  è  impossibile  configurare  una  responsabilità  dell’Amministrazione  per

illegittimo diniego del titolo edilizio, ove non risulti  la prova rigorosa della

spettanza del bene della vita a causa del difetto di legittimazione al rilascio del

titolo (cfr.,  fra le tante, Cons. Stato, sez. IV, n. 5363 del 2016; n. 1436 del

2016);

c) conseguentemente, non può ritenersi, nel caso di specie, la legittimazione

ad  impugnare  il  provvedimento  con  il  quale  il  comune  neghi  il  diritto  di

edificare;  rispetto  agli  interessi  pretensivi,  il  potere  di  conformazione  e  di

autorizzazione edilizia investe, infatti, in via diretta ed esclusiva il proprietario

della res, in capo al quale l’interesse si appunta, mentre il vincolo obbligatorio

che  si  instaura  tra  i  privati  fa  sì  che  le  modalità  di  esercizio  del  potere

riverberino, sulla posizione di colui che non è proprietario, effetti solo indiretti

relegando  la  posizione  di  quest’ultimo,  nell’ambito  della  relazione

pubblicistica, a quella di titolare di un mero interesse di fatto come tale privo

di una situazione giuridica soggettiva idonea a differenziarne la posizione e
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quindi a radicarne la legittimazione; a tale scopo, invero, non può ritenersi

idoneo  il  mero  vincolo  obbligatorio  che  ha  ad  oggetto  la  prestazione;  gli

effetti indiretti rilevano invece sul piano civilistico dell’esatto adempimento e

quindi nell’ambito della relazione contrattuale, giammai in seno alla relazione

procedimentale dove il proprietario resta l’interlocutore esclusivo della vicenda

dinamica del potere (cfr. da ultimo Cons. Stato, sez. VI, 14 marzo 2022, n.

1768, fattispecie relativa ad un promissario acquirente del terreno interessato

dal  progetto  edificatorio  che  non  aveva  acquisito  la  effettiva  e  materiale

disponibilità del terreno stesso);

d) l’interesse strumentale riceve tutela solo in casi eccezionali, normativamente

individuati (cfr. sul principio generale Corte cost. n. 271 del 2019; Cons. Stato,

Ad. plen. n. 6 del 2018).

14.1.2. Facendo applicazione dei su esposti principi al caso di specie emerge

che:

a) al momento della proposizione del ricorso la ditta Euro Progetti era priva di

qualunque titolo edilizio,  nonché di  qualunque titolo proprietario,  o diritto

reale o personale sulle aree di progetto, non potendosi in alcun modo ritenere

idonea, a tal fine, la dichiarazione del proprietario (in data 16 gennaio 2017)

recante  una mera  delega,  al  rappresentante  della  ditta,  a  compiere  tutti  gli

adempimenti  necessari  per  realizzare  l’impianto  in  questione  conferendogli

una generica disponibilità del bene;

b) la  ditta non è risultata immessa neppure nel  possesso dei  terreni  né ha

provato di avere assunto la qualità di promissario acquirente del lotto;

c) è irrilevante che solo nel dicembre del 2018, nelle more del processo di

primo grado, la ditta abbia acquistato la proprietà del compendio, dovendo le

condizioni  dell’azione  sussistere  al  momento  della  proposizione  della

domanda e permanere fino alla decisione;
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d)  è  stato  il  proprietario  a  interloquire  con  il  comune  nel  corso  del

procedimento di approvazione del PUA.

14.2. In relazione ai motivi aggiunti il collegio rileva che la loro inammissibilità

riposa su un triplice ordine di ragioni:

a) da un lato, gli atti impugnati sono privi di valenza lesiva attesa la loro natura

infraprocedimentale, meramente confermativa o di indole puramente notiziale

(cfr. ex plurimis, Corte cost. n. 248 del 2012; Cons. Stato, sez. IV, n. 8754 del

2021; n. 1558 del 2016; sez. V, n. 7246 del 2009; n. 2876 del 2009; Cass. civ.,

sez. un., n. 7702 del 2016);

b)  dall’altro  lato,  le  censure  sono  chiaramente  tardive  perché,  in

considerazione  del  loro  contenuto,  andavano  proposte  con  il  ricorso

principale;

c) in ogni caso tali censure si fondano su congetture e illazioni (cfr. ex plurimis

Cons. Stato, sez. V, n. 6454 del 2014).

15. Può scendersi ora all’esame dei rimanenti motivi di primo grado (il primo,

il secondo e il quarto, tutti esaminati e respinti dall’impugnata sentenza).

15.1. I primi due motivi del ricorso di primo grado riguardano contestazioni al

P.U.A.  e  sono  infondati  in  quanto  l’interlocuzione  con  il  proprietario  del

terreno, che in seguito ha venduto all’appellante, era avvenuta ed in parte le

sue osservazioni erano anche state accolte.

In merito al formarsi del silenzio-assenso è necessario premettere che perché

esso  sia  configurabile  ai  sensi  di  cui  all’art.  20,  comma  8,  t.u.  edilizia,  è

indispensabile che il progetto sottoposto al comune sia completo di tutta la

documentazione e conforme a tutte le disposizioni urbanistiche, edilizie, e di

settore (ambientali, paesaggistiche, antisismiche ecc.; giurisprudenza costante:

Cons. Stato, sez. VI, n. 6235 del 2021; sez. IV, n. 1629 del 2021), mentre nel

caso di specie – come diffusamente argomentato dal T.a.r.  cui si rinvia - il
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perfezionarsi del silenzio assenso va escluso perché in ogni caso mancava il

parere di Italferr e vi era il contrasto col P.U.A.

15.2.  Residua  l’esame  del  quinto,  settimo  e  ottavo  motivo  del  ricorso

introduttivo che vanno parimenti respinti.

15.2.1.  Il  quinto  motivo  implicitamente  fonda  la  sua  censura  sulla  natura

perentoria del termine di cui all’art. 10, comma 2, l.r. 16/2004 che riguarda le

misure di salvaguardia, ma la perentorietà del termine deve essere fissata dalla

legge che, invece, nel caso di specie non dispone in tal senso. In ogni caso

dopo la  scadenza del  termine di  un anno sono venute meno le  misure di

salvaguardia, ma non è divenuta illegittima l’approvazione del P.U.A. Inoltre la

procedura seguita, come affermato dal T.a.r., è pienamente conforme all’art.

10 del regolamento n. 5/2011 della Regione Campania.

15.2.2.  Il  settimo motivo insiste sulla necessità della V.A.S.,  ma vanamente,

poiché il nuovo strumento attuativo (che il T.a.r. ha correttamente definito di

“riqualificazione urbanistica”) è conforme al P.T.C.P. della Provincia di Napoli

strumento dotato di V.A.S.; la valutazione strategica ambientale va effettuata

solo nel caso in cui si rilevi un effetto significativo sull’ambiente che non sia

stato precedentemente considerato dagli strumenti sovraordinati. Nel caso di

specie, inoltre, emerge che le opere di urbanizzazione erano state completate e

mancavano solo le realizzazioni fondiarie.

15.2.3. L’ottavo motivo – incentrato sulla presunta incompetenza della giunta

comunale ad approvare il P.U.A. - deve essere respinto poiché l’art. 6 comma 4

del regolamento regionale n. 5/2011 rimette alla competenza della giunta i

provvedimenti esecutivi di adeguamento, modifica o integrazione di P.U.A., tra

i quali può essere ricompresa la riadozione di un piano d’iniziativa pubblica

quale il P.I.P.

16.  Alla  stregua  delle  su  esposte  considerazioni  è  giocoforza  respingere
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l’appello.

17.  Le  spese  di  giudizio  seguono  la  soccombenza  e  sono  liquidate  in

dispositivo  tenuto  conto  dei  criteri  di  cui  all’art.  26  comma 1  c.p.a.  e  dei

parametri di cui al regolamento n. 55 del 2014.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, Sezione Quarta, definitivamente

pronunciando sull’appello, come in epigrafe proposto, lo rigetta.

Condanna l’appellante a rifondere al Comune di Acerra le spese del presente

grado di giudizio che liquida in € 5.000,00 (cinquemila) oltre accessori (IVA,

CPA, rimborso spese generali al 15%).

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

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 14 aprile 2022 con

l’intervento dei magistrati:

Vito Poli, Presidente

Vincenzo Lopilato, Consigliere

Nicola D'Angelo, Consigliere

Silvia Martino, Consigliere

Ugo De Carlo, Consigliere, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Ugo De Carlo Vito Poli

IL SEGRETARIO
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