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L’ANNULLAMENTO DEI PROVVEDIMENTI COMUNALI IN 
MATERIA EDILIZIA 
 

a cura di Angelo Frigo1 
 
Sommario: 1. Il fatto. – 2. Il potere regionale di annullamento dei 

provvedimenti comunali in materia urbanistico – edilizia. – 3. La collocazione del 
potere regionale nell’ordinamento. – 4. Autoannullamento e annullamento regionale. – 
5. La tutela dell’affidamento come limite al potere regionale. – 6. L’ordinanza del 
Consiglio di Stato. 
 
 
1. Il fatto. Nel dicembre 2005 il Presidente della Provincia di Vicenza 

decreta l’annullamento dei permessi di costruire rilasciati dal Comune di 
Vicenza per la costruzione di una palazzina uffici nella zona industriale 
della Città. Avverso i decreti di annullamento, la società privata propone 
impugnazione avanti al TAR Veneto, che rigetta il ricorso (n. 218/2006 
RG), precisando, tra l’altro, che: 
 

1. “... è congrua, ancorché succinta, la motivazione sull’interesse pubblico 
all’annullamento quale risulta dal tenore dell’originario provvedimento così come 
integrato ... con l’ulteriore provvedimento ..., motivazione che evidenzia come 
l’assentito intervento edilizio pregiudichi l’interesse pubblico al corretto utilizzo del 
territorio in relazione alla strutturale carenza nella zona degli standard 
urbanistici, in particolare parcheggi ...”; 

2. “che non necessita alcuna motivazione sulla prevalenza dell’interesse pubblico 
all’eliminazione dell’atto rispetto a quello privato alla sua conservazione, atteso 
che il provvedimento di annullamento è stato adottato nell’immediatezza dei 
fatti”. 
 
Parte privata appella, quindi, il rigetto del giudice di prime cure, 

riproponendo i motivi esposti in primo grado e, in particolare, ribadendo 
che: 
 

1. “la valutazione sulla sussistenza di un interesse pubblico all’annullamento ... in 
relazione all’asserito aumento del carico urbanistico ... è stata fatta soltanto in 
astratto”; 

2. “una valutazione comparativa degli interessi coinvolti” è indispensabile. 
                                                 
1 Funzionario presso Confindustria Vicenza e dottorando presso la facoltà di 
Giurisprudenza dell’Università di Verona. 
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Il Consiglio di Stato rigetta l’istanza cautelare, precisando che “non è 

configurabile alcun vizio di difetto di contestazione, istruttoria e motivazione, alla luce 
delle approfondite analisi urbanistiche poste a base del contestato annullamento, in 
relazione: a) alla chiara contestazione dei plurimi profili di illegittimità, ... b) al rilievo 
assolutamente recessivo dell’interesse privato nel momento in cui viene assodata la 
patente illegittimità del permesso di costruire”. 
 
La pronuncia del Consiglio di Stato riporta l’attenzione sulle modalità 

di esercizio del potere di annullamento dei titoli edilizi, in particolare sotto 
il profilo della necessità di motivare circa l’esistenza di un interesse 
pubblico concreto ed attuale a caducare il provvedimento, che tenga 
conto anche dell’interesse del privato che veda sacrificata la posizione 
conseguita per effetto dell’originario provvedimento. 
 
2. Il potere regionale di annullamento dei provvedimenti comunali in materia 

urbanistico – edilizia. Il potere regionale di annullamento delle deliberazioni 
e dei provvedimenti comunali non conformi alle norme urbanistiche ed 
edilizie, trova il proprio fondamento nell’art. 39 del D.P.R. 6 giugno 2001, 
n. 380, Testo Unico dell’edilizia2. 
 
La norma di diritto positivo, che assume valore di principio 

fondamentale della legislazione statale nei confronti di quella regionale, 

                                                 
2 L’art. 39 del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, sostituisce l’art. 27 della L. 17 agosto 
1942, n. 1150, abrogato dall’art. 136, comma 2, del citato DPR. Si deve rilevare, 
poi, che alcune Regioni, attraverso le propri leggi in materia, hanno disciplinato il 
citato potere di annullamento, rinviando alla disciplina nazionale, in alcuni casi 
trasferendo, ovvero delegando, il potere alle province. E’ questo il caso della 
Regione Veneto che, già con la legge regionale 27 giugno 1985, n. 61, aveva 
delegato il potere all’ente provinciale, previsione confermata dall’art. 30 della 
legge regionale n. 23 aprile 2004, n. 11, nuova legge urbanistica. Si segnala, poi, il 
caso della Regione Lombardia, che ha introdotto, con l’articolo 50, della l. reg. 
Lombardia n. 12 del 2005, una normativa di ulteriore dettaglio. In particolare, 
l’articolo attribuisce al dirigente il compito di effettuare gli accertamenti necessari 
in ordine al tipo di violazione lamentata, gestendo, nel contempo, il 
contraddittorio procedimentale con i soggetti interessati. Una volta confermata la 
violazione dopo la precedente fase procedimentale, spetta sempre al dirigente 
invitare il Comune ad adottare, in via di autotutela, l’annullamento del permesso 
di costruire, entro un termine di 30 giorni. In caso di inerzia dell’organo 
comunale, è la Giunta regionale ad emanare, entro 6 mesi dall’accertamento della 
violazioni, il provvedimento di annullamento del permesso di costruire. 
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stabilisce che la Regione può annullare i provvedimenti e le deliberazioni 
comunali che “autorizzino interventi non conformi a prescrizioni degli strumenti 
urbanistici o dei regolamenti edilizi o comunque in contrasto con la normativa 
urbanistico – edilizia vigente al momento della loro adozione”. 
 
Appare opportuno riflettere brevemente su alcuni tratti caratteristici 

dell’istituto. 
 
3. La collocazione del potere regionale nell’ordinamento. La dottrina ha più 

volte messo in rilievo la tipicità dell’istituto, con il quale “l’ordinamento ... ha 
attribuito alla regione il potere di intervenire per eliminare un provvedimento rilasciato 
da un ente diverso, cui naturalmente spetta la potestà di annullamento di quell’atto, e 
la cui autonomia è costituzionalmente garantita”3. 
 
La giurisprudenza, già in passato, aveva rilevato tale caratteristica del 

potere di annullamento regionale, tanto da definirlo come “esercizio 
particolare del generale potere di annullamento d’ufficio ..., caratterizzato nella specifica 
previsione normativa dall’attribuzione non ad una autorità che si trova in posizione di 
sovraordinazione rispetto al Comune, ma all’ente che divide con esso ...  le 
competenze in materia urbanistica, secondo un modello di ripartizione 
concorrente delle funzioni, che si articola su un piano sostanzialmente paritario, dove la 
prevalenza della scelta regionale è limitata a quei momenti nei quali essa si presenta 
come inevitabile per la funzionalità stessa del sistema”4. 
 
Nei procedimenti che attengono al governo del territorio, l’ente locale, 

cui essenzialmente fa capo la funzione urbanistica, in quanto ad esso 
spetta la formazione del piano regolatore generale, la pianificazione 
attuativa, il controllo preventivo dell’edificazione e, se del caso, degli usi 
urbani, nonché il relativo controllo repressivo e sanzionatorio, 
“condivide” l’esercizio della stessa con Regione e provincia, secondo, nel 
caso Veneto, le competenze definite dalla legge regionale (art. 1 della L. 
reg. 23 aprile 2004, n. 11), nel rispetto dei principi di sussidiarietà e 
coerenza (art. 3 della citata legge)5. 

                                                 
3 MARZARO GAMBA, Il potere regionale di annullamento dei provvedimenti comunali in 
materia urbanistico – edilizia: profili sistematici ed esegetici, in Riv. Giur. Urb., 1999, p. 
518. 
4 Si veda, da ultimo, TAR Lombardia, Brescia, 23 giugno 2003, n. 873, inedita. 
5 MENGOLI, Manuale di diritto urbanistico, Giuffrè, 2003. La l. reg. Veneto n. 23 
aprile 2004, n. 11, pur provvedendo ad uno sdoppiamento del piano regolatore 
comunale (articolo 12) nel piano di assetto del territorio, che “delinea le scelte 
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La giurisprudenza, pronunciando in merito alla natura del piano 

regolatore6, ha meglio chiarito le modalità di esercizio delle rispettive 
competenze da parte dei due enti, precisando che “alla regione compete 
verificare la coerenza delle scelte comunali con quelle dell’intero territorio regionale e la 
conformità alle leggi che disciplinano la materia ed esprimere altresì valutazioni di 
merito rimettendo, se del caso, il progetto di piano al comune”7. In ogni caso, “il 
potere di approvazione (dei piani regolatori, ndr.) ... è dato alla regione 
essenzialmente in funzione della garanzia di equilibrio complessivo delle scelte effettuate 
a livello locale per le possibili interrelazioni e necessità di coordinamento tra i diversi 
strumenti urbanistici ovvero per la tutela di interessi propri della regione e ad essa 
delegati, non già per sostituire apprezzamenti di merito su specifiche questioni che 
devono, nel sistema, essere riservate agli organi esponenziali delle comunità insediate su 
un certo territorio”8.  
 
Lo strumento urbanistico per la giurisprudenza “è espressione tanto del 

comune che l’adotta che dell’ente che l’approva e che, quindi, partecipa alla 
relativa formazione nell’interesse di un adeguato governo del 
territorio”9. 
 
Si delinea così chiaramente il rapporto tra l’ente locale, titolare delle 

funzioni urbanistiche ed edilizie, e la Regione nel particolare 

                                                                                                           
strategiche di assetto e di sviluppo per il governo del territorio comunale”, e nel piano degli 
interventi, che, “in coerenza e in attuazione del PAT, individua e disciplina gli interventi di 
tutela e valorizzazione , di organizzazione e di trasformazione del territorio”, riconosce il 
potere di approvazione (art. 14) della provincia (oggi della Regione, in attesa del 
trasferimento) seppure limitatamente alla parte strutturale. 
6 La Giurisprudenza amministrativa ha riconosciuto la natura di “atto complesso” 
del piano regolatore generale, alla cui formazione concorrono, in posizione 
ineguale, due livelli diversi di amministrazione, quello locale e quello regionale. 
7 TAR Puglia, sez. II, 21 giugno 1995, n. 512, in Trib. Amm. Reg., 1995, I, 3930. 
8 TAR Lazio, sez. I, 28 dicembre 1996, n. 2314, in Foro amm., 1997, 2106. 
9 Consiglio di Stato, sez. V, 13 dicembre 1999, n. 2106, in Foro amm., 1999, 2510. 
E’ opportuna una precisazione. L’art. 14 della l. reg. Veneto 23 aprile 2004, n. 11, 
rimette la competenza ad approvare il piano di assetto del territorio alla provincia. 
Tuttavia, l’art. 48, comma 4, della citata legge, fissa, in via transitoria, la 
competenza ad approvare in capo alla Giunta Regionale, “fino all’approvazione 
dei piani territoriali di coordinamento provinciale”, competenza che, in ogni caso, 
deve essere esercitata “sentita la provincia”. In questo senso, a parere di chi 
scrive, si può sostenere che la provincia concorra a pieno titolo, anche in questa 
fase transitoria, alla definizione del governo del territorio. 
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procedimento di formazione del piano regolatore. Entrambi i soggetti 
sono chiamati, nel rispetto delle proprie attribuzioni, a collaborare in vista 
del comune obiettivo, cioè il migliore governo del territorio, ispirando il 
proprio agire, nel caso Veneto, alle forme “del confronto e della concertazione” 
(art. 5, L. reg. 23 aprile 2004, n. 11)10. 
 
Si ritiene, quindi, di poter affermare che la potestà di annullamento 

regionale subisce l’influenza del contesto all’interno del quale il suo 
esercizio viene in essere, che vede, per l’appunto, comune e Regione 
entrambi “cointeressati e partecipi nella regolamentazione dell’intero territorio 
comunale”11. Il potere regionale non è “nè al di fuori, nè al di sopra del comune. 
E’ un potere che si affianca a quello di autoannullamento comunale, in vista di una 
gestione del territorio quanto più possibile corretta”12, seppure ponendosi nella 
fese del rispetto delle previsioni in cui l’attività di pianificazione si è 
concretata. 
 
Nella Giurisprudenza Amministrativa si rinvengono altre definizioni 

del potere regionale di annullamento: in alcuni casi si è parlato di un 
potere di controllo13 in capo alla Regione; in altri di un potere 
sostitutivo14. 

                                                 
10 MARZARO GAMBA, Legge regionale del Veneto n. 11 del 2004 sul governo del territorio: 
per una valorizzazione delle procedure nella formazione degli strumenti urbanistici, in Riv. 
Giur. Urb. n. 1-2/2007, p. 145 e ss., ha evidenziato che “... la partecipazione alla 
formazione dello strumento urbanistico di tutte le amministrazioni interessate, ma in primis di 
quella titolare del potere di approvazione del piano fin dall’inizio della fase istruttoria, agisce sì 
in funzione di accelerazione del procedimento e di efficacia del risultato finale ... ma al tempo 
stesso provoca un’espansione dell’istruttoria attraverso un meccanismo meglio capace di garantire 
l’acquisizione più completa delle informazioni sullo stato obiettivo del territorio e sugli interessi 
ivi ricadenti, in vista della valutazione finale, sempre congiunta, della congruità e coerenza delle 
scelte effettuate”. 
11 TAR Campania, Napoli, sez. IV, 21 ottobre 1999, n. 2707, in Urb. e App., 2001, 
93. 
12 BARBIERI, Annullamento di concessioni edilizie e pubblico interesse, in Giur. It., 1982, 
IV, p. 78. 
13 Si veda Consiglio di Stato, V, 28 luglio 1985, n. 249, in Consiglio di Stato, 1985, I, 
950; Consiglio di Stato, IV, 20 febbraio 1998, n. 315, in Consiglio di Stato, 1998, 
201. 
14 Si veda Consiglio di Stato, V, 12 settembre 1990, n. 661, in Consiglio di Stato, 
1990, I, 1075; Consiglio di Stato, V, 30 settembre 1980, n. 801, in Consiglio di Stato, 
1980, I, 1165; Consiglio di Stato, IV, 16 marzo 1998, n. 443, in Consiglio di Stato, 
1998, I, 355.  
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Chi scrive ritiene di non condividere né l’una, né l’altra delle 

definizioni. Invero, si può parlare di potere di controllo in presenza di un 
atto di autotutela necessario, vincolato nell’an, mentre la dottrina 
concordemente riconosce la discrezionalità del provvedimento adottato 
dalla Regione ex art. 39 del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 38015. Per lo stesso 
motivo, quello regionale non può essere considerato un intervento 
sostitutivo, perchè non esiste nessun dovere di provvedere in senso 
caducatorio in capo al comune16. 
 
Delineato, dunque, il contesto nel quale il modello viene in essere, 

occorre porre la questione della competenza, che ha dato luogo a 
considerevoli contrasti interpretativi, non ancora risolti17.  
 
Si è ritenuto che l’attribuzione all’organo politico (Giunta regionale/ 

Presidente della Regione) della competenza ad adottare il decreto di 
annullamento, debba cedere il passo alla competenza dirigenziale, 
trattandosi di attività gestionale, ancorché pertinente ad atti di alta 
amministrazione, a seguito dell’entrata in vigore del D.lgs. n. 80/1998. Ciò 
in considerazione della circostanza che il potere di annullamento attiene 
all’esercizio dei poteri di vigilanza e di controllo e non impegna 
valutazioni di natura politico – amministrativa, essendo espressione di 
valutazioni di ordine tecnico, riconducibili nella sfera di attività di gestione 
amministrativa, con la conseguenza che l’art. 27 della L. n. 1150/1942, 
non costituisce una norma speciale che, come tale, renderebbe la 

                                                 
15 Sul punto si richiama BARBIERI, Annullamento di concessioni edilizie e pubblico 
interesse, cit. pag. 4; MAZZONI, Diritto urbanistico, Milano, 1990, 377; PALLOTTINO, 
L’annullamento straordinario dei provvedimenti comunali autorizzativi di costruzione, 1970, 
II, p. 1069; e in giurisprudenza, Consiglio di Stato, IV, 26 maggio 1983, n. 357, in 
Consiglio di Stato, 1983, I, 509; Consiglio di Stato, VI, 22 aprile 1997, n. 660, in 
Consiglio di Stato, 1997, I, 569. Si richiama, inoltre, la lettura del testo dello stesso 
art. 39, comma 1, del D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, secondo il quale i 
provvedimenti comunali “possono essere annullati” e non, al contrario, devono 
essere annullati. 
16 Si veda MARZARO GAMBA, Il potere regionale di annullamento, cit. p. 3, p. 516 e ss. 
17 Sul punto si veda DELFINO, Il governo del territorio tra politica ed amministrazione, con 
particolare riferimento alla pianificazione territoriale ed urbanistica con finalità anche 
paesaggistiche, in Riv. Giur. Urb. n. 4/2006. 
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preesistente attribuzione di competenza impermeabile alla successiva 
normazione concernente la separazione di funzioni18. 
 
La tesi prospettata non appare, tuttavia, convincente, in ragione della 

natura del potere in oggetto come più sopra evidenziata e della particolare 
incidenza che la scelta di annullamento ha rispetto all’autonomia 
costituzionalmente garantita all’ente locale. 
 
4. Autoannullamento e annullamento regionale. Come più sopra evidenziato, 

l’annullamento regionale è “esercizio particolare del generale potere di 
annullamento d’ufficio”, esercitato in un contesto altrettanto particolare, 
quello dell’esercizio delle competenze per un “adeguato governo del territorio”, 
il quale nè influenza le componenti tipiche.  
 
Il Consiglio di Stato19, in una significativa pronuncia in materia, ha 

rilevato che all’autorità Comunale e a quella regionale non fa capo, con 
riferimento alla possibilità di intervenire rispetto ad uno stesso atto 
urbanistico – edilizio viziato, una “eguale estensione del complesso di attribuzioni 
e di potere”, in ragione della “diversità dei criteri di apprezzamento e dei termini di 
confronto degli interessi”.  
 
E’ opinione della dottrina20 che l’annullamento21 vada annoverato tra i 

poteri cd. di “amministrazione attiva”: ciò mette, quindi, in evidenza la 

                                                 
18 Si veda TAR Puglia, Bari, sez. II, 26 novembre 2004, n. 5505, in 
http://www.giustizia-amministrativa.it; TAR Campania, sez. IV, 21 ottobre 1999, n. 
2707, in Guida agli Enti Locali, 2000, f. 6, 74. Di contrario avviso il Consiglio di 
Stato, sez. VI, 22 aprile 1997, n. 660, inedita, secondo il quale il potere di 
annullamento regionale ha i caratteri “di straordinarietà ed ampia discrezionalità”, 
incidendo “sull’autonomia costituzionalmente garantita del Comune”, tali da non 
poterlo ricondurre all’ordinaria attività amministrativa. 
19 Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 20 maggio 1980, n. 18, in Foro Amm., 
1980, I, 930. 
20 Cfr. CONTIERI, Il riesame del provvedimento amministrativo. Annullamento e revoca tra 
posizioni favorevoli e interessi sopravvenuti, ESI, Napoli, 1991, p. 73 ss., secondo il 
quale l’annullamento dovrebbe essere inserito nell’amministrazione attiva ed 
espunto dall’autotutela, nozione che inevitabilmente presuppone l’esercizio di un 
privilegio. Riteneva che l’annullamento d’ufficio costituisse attività mista di 
amministrazione attiva e di controllo, MIELE, In tema di annullamento d’ufficio di atti 
amministrativi illegittimi, in Giur. Comp. Cass. 1947, I, p. 1132 ss. 
21 Sul punto cfr. tra gli altri, ROMANELLI, L’annullamento degli atti amministrativi, 
Giuffrè, Milano, 1939; CANNADA – BARTOLI, voce Annullabilità e annullamento, 
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funzione di “cura dell’interesse pubblico attraverso ponderazione di interessi 
contrapposti”, che spetta all’annullamento dei provvedimenti illegittimi, 
senza configurare alcuna situazione di particolare privilegio per il soggetto 
pubblico. 
 
Conseguentemente, le componenti tipiche della struttura 

dell’annullamento vengono ad essere: l’interesse primario, pubblico, 
dell’amministrazione proponente; gli interessi secondari, in particolare 
quelli associati a posizioni favorevoli del privato destinatario del 
provvedimento illegittimo; la discrezionalità, cioè il giudizio sulla 
composizione di quegli interessi, sulle modalità e sui limiti di prevalenza 
degli uni sugli altri, operato dall’amministrazione procedente. 
 
Soffermando l’attenzione sull’individuazione dell’interesse ad annullare 

un provvedimento illegittimo, si rileva come la giurisprudenza sia giunta 
ad affermare il principio secondo il quale l’annullamento sarebbe possibile 
solo in presenza di un interesse concreto ed attuale, diverso da quello al 
mero ripristino della legalità. 
 
Circa la natura e l’ampiezza di questo interesse, se da un lato la 

giurisprudenza non sembra averne specificato con sufficiente dettaglio i 
connotati, la dottrina, tra le varie interpretazioni date al fenomeno22, 
sembra porre una certa attenzione, nel tentativo di individuare 
l’estensione dell’interesse all’annullamento, alle posizioni favorevoli dei 
soggetti destinatari del provvedimento originario, che verrebbero ad 
essere intaccate dallo stesso. 
 
Secondo tale impostazione, che appare a chi scrive condivisibile, 

l’interesse pubblico che spinge l’amministrazione ad annullare non può 
essere quello perseguito dall’atto originario, ora oggetto di annullamento, 
ma, al contrario, quello attuale e concreto, immediato e diverso che spinge 
l’amministrazione al riesame, caratterizzato dal particolare rilievo che 
assumono le posizioni consolidate dopo l’emanazione dell’atto principale. 
 

                                                                                                           
(diritto amministrativo) in Enc. Dir., vol. II, Giuffrè, Milano, 1959, p. 469 ss.; ALÌ, 
Osservazioni sull’annullamento d’ufficio degli atti amministrativi, in Riv. Trim. Dir. Pubb., 
1966, p. 527 – 567. 
22 Cfr., per questa ricostruzione, MANTERO, Tutela delle situazioni giuridiche dei privati 
nei procedimenti amministrativi e rapporti costitutivi, in Riv. Trim. Dir. Pubb., 1978, p. 
1417. 
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L’interesse pubblico in forza del quale l’amministrazione decreta 
l’annullamento è, quindi, il risultato di un processo di sintesi dell’interesse 
primario con gli altri interessi coinvolti nel procedimento, entrambi 
valutati nella loro dimensione attuale, la quale non può, com’è stato in 
modo condivisibile osservato, essere riferita all’interesse, bensì al giudizio 
di prevalenza che l’amministrazione dovrebbe svolgere. 
 
In altre parole, l’interesse pubblico che giustifica l’annullamento non 

viene a mutare rispetto a quello che l’amministrazione aveva perseguito 
con il provvedimento originario, è piuttosto attualizzato, con 
considerazione delle posizioni che, nel momento dell’emanazione di quel 
provvedimento, sono venute consolidandosi23. 
 
Tale giudizio è attività discrezionale dell’amministrazione e dovrà 

risultare dalla motivazione del provvedimento annullato24.  
 
Anche nel caso dell’esercizio del potere di annullamento regionale, 

sembra trovare applicazione la ricostruzione di cui sopra. Il Consiglio di 
Stato, invero, ha ritenuto, pur considerando il potere di annullamento 
regionale una specificazione del generale potere di annullamento, che 
all’autorità comunale e a quella regionale non fa capo un “eguale estensione 
del complesso di attribuzioni e di potere”, in ragione della “diversità dei criteri di 
apprezzamento e dei termini di confronto degli interessi”. 
 
L’Ente locale, “in sede di autotutela, deve valutare l’interesse pubblico alla 

rimozione dell’atto invalido alla stregua di tutte le altre effettive possibilità di eliminare, 
in via alternativa, il vizio riscontrato (modifica dello strumento urbanistico generale, 
formazione di un pino particolareggiato, invito ai soggetti interessati a presentare un 
progetto di lottizzazione, esecuzione o integrazione a carico dell’Amministrazione di 
talune opere di urbanizzazione, ecc...). Il medesimo, inoltre, deve motivare l’eventuale 
annullamento con accenno specifico a tali profili”. 
 
La Regione, al contrario, “considerato che nella materia in esame ha soltanto 

poteri di indirizzo, di impulso, di vigilanza, di coordinamento e di controllo e non 
anche la facoltà di sostituirsi all’ente locale nell’adozione di una concreta scelta circa i 

                                                 
23 Cfr. LIGUGNANA, Profili evolutivi dell’autotutela amministrativa, Cedam, Padova, 
2004, p. 89 e ss. 
24 STAMMATI, La revoca degli atti amministrativi. Struttura e limiti: linee dell’evoluzione, con 
una parentesi sull’annullamento d’ufficio, in Studi in memoria di V. Bachelet, Giuffrè, 
Milano, 1987, p. 610. 
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modi e le forme di utilizzazione urbanistico – edilizia di una parte del territorio, è 
tenuta a valutare l’interesse pubblico ... da un diverso angolo visuale, cioè con 
riferimento esclusivo al contrario interesse alla conservazione della 
situazione esistente”. 
 
Si deve notare come, in entrambi i casi, il Consiglio di Stato riconosce 

come discrezionale il potere esercitato, con la conseguente necessità, 
riscontrata la sussistenza di un vizio di legittimità dell’atto, di individuare 
un interesse pubblico concreto ed attuale all’annullamento dello stesso, 
mediante un giudizio comparativo che tenga conto delle posizioni 
giuridiche che si sono nel tempo andate a consolidare, prime fra tutte 
quelle di cui sono titolari i destinatari del provvedimento viziato. Tuttavia, 
mentre il giudizio di attualizzazione promosso dall’ente che ha emanato il 
provvedimento deve tenere in considerazione anche le eventuali 
procedure alternative all’annullamento25, la Regione deve limitarsi a 
saggiare unicamente la prevalenza dell’interesse ad annullare rispetto a 
quelli contrapposti dei destinatari del provvedimento. 
 
Il Consiglio di Stato ha ribadito, poi, come in presenza di una 

“manifestazione dell’esercizio di una potestà amministrativa”, la necessità di una 
motivazione dovrà dirigersi “a soddisfare uno specifico interesse pubblico 
diverso da quello generico e astratto al semplice ripristino della 
legalità violata. Tale provvedimento, comportando un’alterazione discrezionale del 
precedente assetto di rapporti stabilito tra l’Amministrazione ed i soggetti privati, deve 
contenere ... una motivazione esauriente, anche se concisa, sui criteri di attualità e 
concretezza di detto interesse, che sia indicativa dell’avvenuto apprezzamento del 
medesimo, da parte del competente organo, in relazione a tutti gli altri interessi, 
pubblici e privati, coinvolti dall’annullamento”26. 
 
E’ opportuno evidenziare che una parte, seppure minoritaria, della 

giurisprudenza afferma che l’esercizio del potere di annullamento 
regionale “a differenza dei poteri di autoannullamento del comune, non comporta un 
riesame del precedente operato”, con la conseguenza che “l’interesse pubblico 
all’annullamento è in esso implicito e non sono necessarie valutazioni in ordine al 
sacrificio del privato, all’affidamento o all’opportunità, essendo il detto interesse 

                                                 
25 In particolare, si segnala BARBIERI, Annullamento di concessioni edilizie e pubblico 
interesse, cit. p. 4, secondo cui il comune esamina gli atti da caducare secondo una 
prospettiva dinamica, mentre la Regine secondo una statica. 
26 Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, cit. p. 6. 
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pubblico di carattere indisponibile”27. In questi casi, l’interesse a caducare l’atto 
illegittimo viene riconosciuto “in re ipsa”. 
 
Tale tesi è stata, in modo condivisibile, criticata, evidenziando, tra 

l’altro, come l’ammettere la possibilità per la Regione di prescindere da 
valutazioni circa l’interesse pubblico, “comporterebbe per il comune la sostanziale 
privazione del potere di annullamento in sede di autotutela; infatti le scelte 
legittimamente assunte dall’ente minore – che decida di non annullare d’ufficio per 
l’assenza di un interesse pubblico ulteriore – potrebbero poi essere poste nel nulla dalla 
regione, cui si consentirebbe di annullare a causa della sola illegittimità del 
provvedimento; ma in ciò non può non vedersi un’invasione della sfera comunale di 
autonomia costituzionalmente garantita, con una modificazione netta del rapporto 
tendenzialmente paritario tra i due enti”28. 
 
Si deve dare atto che la giurisprudenza amministrativa ha riconosciuto 

all’amministrazione, pronunciando circa il generale potere di caducazione, 
la legittimità dell’annullare un provvedimento in conseguenza del semplice 
riscontro della sua illegittimità sotto un qualche profilo, ipotesi 
comunemente individuate come di “annullamento d’ufficio doveroso”29.  
 
In tali casi, il riscontro della situazione patologica finirebbe per portare 

con sé (in re ispa, quindi) la soddisfazione di un interesse pubblico di 
natura indisponibile, consistente, appunto, nel ripristino della legalità 
violata30. 

                                                 
27 TAR Piemonte, sez. I., 5 giugno 1996, n. 448, in Trib. Amm. Reg. 1996, I, 3047. 
28 Si veda MARZARO GAMBA, Il potere regionale di annullamento, cit. p. 3 In questo 
senso anche SILVESTRO, Il potere regionale di annullamento del permesso di costruire nel 
Testo unico edilizia, in Urb. e App., 2003, n. 8, p. 873. 
29 CALABRÒ, Permesso di costruire: precisazioni in tema di decorrenza del termine per 
l’impugnativa e di presupposti per l’esercizio del potere di annullamento d’ufficio, in Riv. Giur. 
Ed., 2/2007, p. 576, ha rilevato come “una simile ricostruzione ... sembra inevitabilmente 
destinata a recedere alla luce della recente disciplina generale dell’istituto dell’annullamento 
d’ufficio introdotta dal nuovo art. 21 nonies della l. n. 241 del 1990, ai sensi del quale sono 
espressamente richieste <ragioni di interesse pubblico> nonchè il rispetto di un <termine 
ragionevole> e la valutazione degli <interessi dei destinatari e dei controinteressati>,  senza la 
(almeno apparente) possibilità di prevedere eccezioni, se non di derivazione normativa”. 
30 Da parte di alcuni si è assimilato l’annullamento doveroso all’esercizio di una 
funzione di controllo ed alla qualificazione dell’attività stessa come vincolata. 
Così si è espresso CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2002, p. 488: 
“Vengono poi individuate alcune situazioni in cui l’annullamento sarebbe doveroso, quindi non 
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La dottrina31 aveva già individuato come doveroso l’intervento 

caducatorio nelle ipotesi di ottemperanza ad una decisione del giudice 
ordinario passata in giudicato, in cui l’atto amministrativo fosse stato 
ritenuto illegittimo (art. 4 All. E L. 1865); di decisione negativa di una 
autorità di controllo, cui non competeva direttamente il potere di 
annullamento; di annullamento di un atto consequenziale, come 
necessaria conseguenza dell’annullamento dell’atto presupposto32. 
 
La giurisprudenza del Consiglio di Stato33 ha ampliato le fattispecie in 

cui può considerarsi doveroso caducare un atto, a prescindere dalla 
necessità, cioè, di motivare in concreto circa l’interesse pubblico 
all’annullamento.  
 
Tutte queste pronunce, sono accomunate dal fatto che il Giudice 

Amministrativo riconosce, come tratto caratterizzante l’intervento 
caducatorio, la rilevanza del fattore tempo. “La regola, che si trova 
comunemente affermata nelle decisioni al riguardo, vuole che il principio, secondo cui 
l’annullamento d’ufficio di un provvedimento debba essere sorretto da autonome ed 
attuali ragioni di interesse pubblico, varrebbe solo ove l’annullamento vada ad incidere 
su interessi che risultino consolidati in capo ai privati, per il tempo trascorso 
dall’emanazione del provvedimento oggetto del riesame e per l’affidamento sulla sua 
legittimità ingenerato nei destinatari”34. 
 

                                                                                                           
discrezionale ed indipendente dalla valutazione di interessi pubblici e privati, assumendo 
caratteri assai prossimi all’esercizio della funzione di controllo”. 
31 Si vedano, per tutti, le ricostruzioni delle ipotesi tradizionali di annullamento 
doveroso fornite da VILLATA, L’atto amministrativo, in AAVV, Diritto amministrativo, 
a cura di L. MAZZAROLLI – PERICU – ROMANO – RoVersi MONACO – SCOCA, 
Bologna, 1998. 
32 Si tratta di ipotesi accomunate dalla carenza di potere caducatorio in capo 
all’autorità che ha pronunciato l’annullamento, la quale comporta un dovere 
giuridico di intervenire a carico dell’autore del provvedimento. Secondo Sandulli, 
il potere era caratterizzato da discrezionalità in negativo, nel senso che occorreva 
un interesse pubblico specifico per evitare l’eliminazione dell’atto. 
33 In questo senso si vedano Consiglio di Stato, sez. V, 2 settembre 2002, 4392, in 
Foro Amm. CDS, 2002, f. 9; sez. IV, 21 giugno 2001, n. 3334, in Foro Amm., 2001, 
f. 6; sez. VI, 20 gennaio 2000, 278, in Foro Amm,. 2000, 116; sez. V, 9 maggio 
2000, n. 2648, in Riv. Giur. Ed., 2000, I, 942. 
34 VALAGUZZA, La concretizzazione dell’interesse pubblico nella recente giurisprudenza 
amministrativa in tema di annullamento d’ufficio, in Dir. Proc. Amm., 2004, 4, p. 1245. 
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Si ritiene, in ragione delle peculiarità sopra richiamate, di non poter 
ricondurre il potere di annullamento regionale all’interno della casistica 
degli atti di annullamento d’ufficio doveroso, pur non potendo trascurare, 
come si vedrà nel proseguo, la rilevanza del fattore tempo nella 
determinazione a provvedere. 
 
5. La tutela dell’affidamento come limite al potere regionale. Illegittimità del 

provvedimento e giudizio di prevalenza sono, quindi, anche nel caso del 
potere Regionale di annullamento, i binari su cui corre il corretto esercizio 
del medesimo. 
 
Nell’operare il giudizio, l’amministrazione deve porre attenzione al cd. 

“contrario interesse alla conservazione della situazione esistente”35, il quale si 
riscontra in capo ai soggetti destinatari dell’originario provvedimento. 
 
Invero, se gli ordinamenti non possono fare a meno di riconoscere che 

le pubbliche amministrazioni debbono talvolta poter tornare sulle proprie 
precedenti decisioni, anche eventualmente su quelle con le quali si 
attribuiscono vantaggi o si creano situazioni favorevoli ai destinatari o ai 
terzi, d’altro canto non si può trascurare la questione del peso che si 
voglia attribuire alle aspettative di chi, sulla base di precedenti scelte o di 
precise decisioni, attributive di specifiche possibilità di azione, avrebbe 
confidato nella prosecuzione della situazione per lui favorevole, e in vista 
della quale ha lavorato, investito, organizzato. 
 
Non solo. Com’è stato osservato36, il principio di affidamento viene 

chiamato in causa anche con riferimento a situazioni che fin dall’inizio 
non avrebbero dovuto, secondo la legge, verificarsi e che, perciò, devono 
essere cancellate con effetto retroattivo, in modo che ritorni alla 
condizione che si sarebbe avuta se la legge fosse stata, come si sarebbe 
dovuto, rispettata fin dall’inizio. 
 
In questo secondo caso, tuttavia, diviene rilevante individuare se vi sia 

un limite al potere di riesaminare gli atti dell’amministrazione alla luce 
della loro legittimità e, in particolare, quale sia il limite alla possibilità per 
l’amministrazione stessa di annullare d’ufficio i propri atti, della cui 

                                                 
35 Consiglio di Stato, Ad. Plenaria, cit. p. 6. 
36 In argomento cfr. CORLETTO, Procedimenti di secondo grado e tutela dell’affidamento in 
Europa, a cura di D. Corletto, Cedam, 2007, p. 4 e ss. 
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illegittimità si avveda dopo che questi abbiano già iniziato a produrre i 
loro effetti. 
 
Il trascorrere del tempo, consolida inevitabilmente la situazione creata 

dal provvedimento viziato in capo al suo destinatario, determinando una 
condizione di affidamento che, in qualche misura, assume rilevanza nel 
procedimento di ripensamento avviato dall’amministrazione pubblica37. 
 
In quali termini, nel caso dell’annullamento di un provvedimento a 

carattere edilizio – urbanistico, deve essere tutelato l’affidamento del 
privato “alla conservazione della situazione esistente”, con cui anche l’esercizio 
discrezionale del potere regionale deve fare necessariamente i conti, ben 
può essere spiegato ricorrendo all’analisi giurisprudenziale. 
 
E’ stato rilevato, infatti, che il riscontro concernente la legittimità 

dell’esercizio del potere di caducazione è affidato “ad un apprezzamento 
condotto sulla base della concreta situazione creatasi a seguito del rilascio dell’atto 
permissivo; questo, infatti, ha l’effetto di abilitare il beneficiario ad una peculiare 
attività, quella edificatoria, che produce effetti materiali di rilevante portata tali da 
radicare visibilmente nel contesto territoriale un’opera umana caratterizzata ... da 
stabilità, complessità costruttiva, dispendiosità di lavoro e finanziaria. Rimane pertanto 
difficile ipotizzare l’irrilevanza di siffatti effetti materiali allorché alla base degli stessi 
vi sia un atto concessorio formalmente emanato e sul quale il privato abbia 
programmato e dimensionato i propri sforzi economici. E’ chiaro che tal profilo di 
rilevanza è connesso al trascorrere del tempo, sicché il consolidamento della situazione 
conseguente al rilascio della concessione edilizia è legato alla durata ed al grado di 
realizzazione dell’attività edificatoria”. 
                                                 
37 Come è stato rilevato, qualora l’eliminazione avvenga in un momento 
ravvicinato, nulla osterebbe alla caducazione. Si segnalano, inoltre, alcune 
decisioni sull’argomento, a tenore delle quali l’esclusione della necessità di una 
motivazione per l’annullamento si ricaverebbe in relazione alla situazione 
soggettiva di malafede del destinatario dell’atto. Si tratta di casi in cui il rilascio del 
provvedimento sia conseguito ad un’inesatta rappresentazione della realtà da 
parte del richiedente, evidenziata dall’amministrazione nell’esercizio del potere di 
autotutela (TAR Lombardia, Milano, sez. sez. I, 15 novembre 2002, n. 4425; TAR 
Emilia Romagna, Bologna, sez. II, 10 giugno 2002, n. 854; Consiglio di Stato, sez. 
V, 9 maggio 2000, n. 2648). Si evidenzia, poi, che secondo CORLETTO, 
Procedimenti di secondo grado, cit. p. 12, “anche il riferimento al fattore tempo non è del tutto 
esauriente e preciso […]. <non è quindi (solo) il tempo a determinare il consolidamento delle 
situazioni, ma gli elementi di cui quel tempo si è riempito> ossia, in conclusione, che <non è 
tanto il tempo ad avee importanza quanto l’uso che il privato ha fatto del provvedimento>”. 
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Conseguentemente, l’ente locale che dovesse disporre l’annullamento 

in autotutela, così come la Regione che intendesse agire ex art. 39 del 
D.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, dovranno “tener conto delle situazioni di fatto che 
presentino i suddetti caratteri di rilevanza”: il decreto di annullamento “dovrà 
fondarsi su di un interesse pubblico specifico, che consisterà nell’effettiva utilità, per la  
collettività territoriale di riferimento, di perseguire l’assetto urbanistico ritenuto 
astrattamente ottimale nel momento di creazione della norma o prescrizioni di piano; 
tale utilità dovrà essere verificata a fronte dell’assetto, pur divergente, creatosi a seguito 
dell’attività edificatoria assentita e dei costi e benefici, anche in termini di sacrifici da 
imporre al privato”38. 
 
Quanto richiamato, avvalora le conclusioni di cui al punto precedente. 

Si ritiene, infatti, che l’esercizio del potere di annullamento regionale, così 
come quello comunale, non possa fondarsi sull’astratto interesse al 
ripristino della legalità violata, diventando, cioè, una sorta di “annullamento 
d’ufficio doveroso”. Al contrario, esso va motivato in concreto, con la ricerca 
di un interesse attuale e concreto, risultato di un giudizio di ponderazione 
che riconosca attenzione a anche all’interesse del destinatario 
dell’originario provvedimento, a tutela del principio della stabilità dei 
rapporti giuridici di diritto pubblico39.  

                                                 
38 Consiglio di Stato, sez. V, 18 aprile 1996, n. 446, in Foro Amm., 1996, 1237. La 
dottrina (MORBIDELLI, in Diritto Amministrativo, a cura di MAZZAROLLI, PERICU, 
RoMano, ROVERSI MONACO, SCOCA, p. 557 ess.) ha rilevato, a tale proposito, 
che “i compiti affidati all’Amministrazione non si traducono in mere applicazioni della legge 
(c.d. legis executio), ma richiedono un’attività integrativa della legge caratterizzata dalla 
discrezionalità. In primo luogo, perchè sovente la stessa legge impone di tenere conto di numerosi 
interessi da contemperare e assemblare nella decisione finale (in particolare nei procedimenti di 
pianificazione: si pensi alla pianificazione urbanistica o commerciale o della circolazione 
urbana). In secondo luogo, perchè gli interessi pubblici indicati dalla legge hanno spesso natura 
indeterminata: si pensi a finalità come sicurezza pubblica, igiene e sanità, interessi della 
navigazione, valorizzazione ambientale , ecc. Tantochè si è spesso osservato che la legge, nel fare 
riferimento a finalità generiche e a concetti indeterminati, in pratica affida una procura in bianco  
alla p.a. […] La indeterminatezza ed indefinibilità dell’interesse pubblico generale, la 
immancabile dissociazione da riempire attraverso il procedimento) tra interesse pubblico astratto 
e interesse pubblico concreto e la conseguente lesione del principio di legalità, sono controbilanciati 
dal procedimento, e dalla regola di ragionevolezza che lo importa, volta a dare una coerenza 
logica e una proporzionalità alla sequenza accertamento dei fatti, selezione degli interessi, 
provvedimento finale”. 
39 Secondo VALAGUZZA, La concretizzazione dell’interesse pubblico, cit. p. 11, anche le 
ipotesi di annullamento doveroso sarebbero riconducibili alla regola generale 
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In questo senso, il giudizio operato dalla Regione dovrebbe 

riconoscere la prevalenza dell’interesse a perseguire l’assetto urbanistico – 
edilizio determinato dagli strumenti di pianificazione, rispetto all’interesse 
a mantenere le posizioni favorevoli che, nel tempo, si sono venute a 
consolidare in capo al privato, sia pure in contrasto con l’astratta 
previsione di pianificazione40.  
 
Dell’orientamento appena espresso, si trova traccia anche nelle 

contemporanee riflessioni della dottrina e della giurisprudenza, le quali, 
riflettendo circa il generale potere di annullamento, sembrano concordi 
nel ritenere che “l’amministrazione non possa annullare un atto amministrativo 
illegittimo solo al fine di ripristinare la legalità, dovendo sempre sussistere un 
interesse pubblico concreto che consigli l’annullamento”. Interesse 
che “l’autorità deve comparare ... con l’interesse o gli interessi dei 
privati che vengono danneggiati dal provvedimento di 
annullamento”. Con la conseguenza che “tanto più grande è il pregiudizio che 

                                                                                                           
della ponderazione. Tuttavia, in questi casi, manca il termine di paragone, cioè 
l’interesse secondario da contemperare con il primario, in considerazione della 
peculiarità della situazione fattuale, senza mutare l’essenza dell’esercizio del 
potere, che si basa sempre e comunque sulla considerazione di un interesse 
pubblico, pur se non contemperabile con altri, e non su di un risultato preconiato 
dalla legge. 
40 A margine, si deve rilevare che la necessità di tutelare l’affidamento del privato 
cittadino, non è certo un tema di recente acquisizione. Il Consiglio di Stato, già 
fin dai primi decenni del secolo scorso, aveva emanato decisioni che, seppure 
implicitamente, affermavano l’esistenza di un principio di correttezza e buona 
fede in senso oggettivo, che impone alla pubblica amministrazione di tenere 
conto e di tutelare gli affidamenti da essa generati. Ciò si traduceva in un obbligo 
di ponderazione degli interessi in gioco e, segnatamente, da un lato dell’interesse 
pubblico e dall’atro dell’interesse correlato all’affidamento. Il Giudice acquistò, in 
seguito, maggiore consapevolezza circa il fondamento giuridico delle sue 
decisioni in materia di tutela dell’affidamento, giungendo ad esplicitare, in alcune 
pronunce degli anni ‘60, il principio secondo cui, nei casi in cui la pubblica 
amministrazione crei un affidamento, essa deve tenerne conto in occasione 
dell’emanazione di un successivo provvedimento di segno contrario: 
l’affidamento può essere superato soltanto se la pubblica amministrazione, nel 
motivare il provvedimento successivo, riesce a dimostrare che vi è un interesse 
pubblico prevalente rispetto all’affidamento stesso. Sul punto si rinvia a MERUSI, 
L’affidamento del cittadino, Milano, 1970 e Il principio i buona fede nel diritto 
amministrativo, in Scritti per Mario Nigro, Milano, 1991. 
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costoro subiscono, tanto più rilevante deve essere l’interesse pubblico che si intende curare 
con l’adozione della misura di autotutela”41. 
 
Lo stesso legislatore ha dato atto di questa necessità, con la recente 

modifica della legge sul procedimento amministrativo42. L’articolo 21 
nonies della legge n. 241/1990, richiede che l’annullamento d’ufficio 
avvenga “sussistendone le ragioni di interesse pubblico, entro un termine ragionevole e 
tenuto conto degli interessi dei destinatari dell’atto e dei controinteressati”. 
  
L’articolo, oltre a richiamare la necessità di un interesse pubblico che 

giustifichi l’eliminazione dell’atto e di un termine di esercizio del potere, 
da risalto alla tutela dell’affidamento (gli interessi dei destinatari), alla loro 
fiducia nella stabilità del provvedimento, alla certezza, cioè, “salvo 
sopravvenienze, delle situazioni giuridiche costituite dall’amministrazione”43. “Gli 
interessi dei privati (e cioè le loro aspettative circa la conservazione di un assetto 
favorevole a quegli interessi) sono quindi oramai doverosamente parte della valutazione 
che conduce eventualmente l’amministrazione ad annullare un suo provvedimento 
illegittimo”44. 
 
L’annullamento d’ufficio, oggi anche per effetto della norma di diritto 

positivo, si caratterizza per il dovere dell’amministrazione “di tenere in 
adeguata considerazione l’interesse del destinatario del provvedimento del cui 
annullamento si tratta”45, riconducendo, quindi, l’uso del potere al generale 

                                                 
41 BARONE, Autotutela amministrativa e decorso del tempo, in Dir. Amm. 2002, 4, p. 
689. 
42 Con l’art. 14 della l. 11 febbraio 2005, n. 15, di modifica alla l. 7 agosto 1990, n. 
241, è stato introdotto l’art. 21 nonies, a tenore del quale “il provvedimento 
amministrativo illegittimo ... può essere annullato d’ufficio, sussistendone le ragioni di interesse 
pubblico, entro un termine ragionevole e tenuto conto degli interessi dei destinatari dell’atto e dei 
controinteressati, dall’organo che ha emanato l’atto, ovvero da altro organo previsto dalla legge”.  
43 TRIMARCHI – BANFI, L’annullamento d’ufficio e l’affidamento del cittadino, in Dir. 
Amm. 2005, 4, p. 843. 
44 Cfr. CORLETTO, Procedimenti di secondo grado, cit. p. 12, p. 40 e ss.. L’autore 
evidenzia, tra l’altro, che il recepimento del principio di affidamento nel nostro 
ordinamento non si rinviene unicamente dalla lettura dell’art. 21 nonies, bensì 
anche dalla lettera dell’art. 1 della riformata l. 7 agosto 1990, n. 241, che fra i 
criteri che reggono l’attività amministrativa si richiama ai principi 
dell’ordinamento comunitario, tra i quali va annoverato anche il principio di 
affidamento. 
45 TRIMARCHI – BANFI, L’annullamento d’ufficio, cit. p. 15. 



 18 

criterio di proporzionalità, in ragione del quale deve esserci un rapporto 
tra mezzo impiegato ed il fine avuto di mira.  
 
Si deve precisare, peraltro, che nell’esercizio del generale potere di 

annullamento, “il criterio di proporzionalità non richiede il confronto diretto tra 
l’interesse sacrificato e l’interesse che viene soddisfatto attraverso il sacrificio, poiché il 
principio suddetto non implica che il secondo debba cedere al primo, ma piuttosto che 
esso debba essere soddisfatto per altra via, meno pregiudizievole per l’interesse 
contrapposto”46. Non c’è, quindi, l’ordinazione degli interessi su di una scala 
di valore, quanto, piuttosto, una valutazione di mezzo – scopo, in 
situazioni nelle quali è ipotizzabile una pluralità di mezzi adeguati, seppure 
non dotati della medesima attitudine a soddisfare l’interesse perseguito. 
 
La necessità di un confronto e, quindi, di una “graduazione”, si 

impone, al contrario, qualora il sacrificio dell’interesse privato sia 
condizione necessaria per il raggiungimento dello scopo, la tutela, cioè, 
dell’interesse primario per la cura del quale è istituito quel determinato 
potere. In questo secondo caso, entrano in gioco delle valutazioni che non 
sono più di mezzo – scopo, investendo in modo diretto il rapporto di 
valore tra gli interessi considerati47. Appare essere questo il caso 
dell’annullamento regionale, procedimento che impone alla Regione di 
scegliere tra l’annullare ovvero conservare il provvedimento comunale 
viziato. 
 
A conclusione di questa riflessione,  si può notare come l’esercizio del 

potere di annullamento regionale sia attività ampiamente discrezionale, 
nella quale l’amministrazione è chiamata a contemperare l’opportunità di 
caducare l’atto illegittimo con quella di conservarne gli effetti, così come si 
sono venuti a comporre per effetto dell’atto stesso, in capo al destinatario 
del medesimo. Situazione di interesse che assume tanto più valore, quanto 
più lungo è il tempo durante il quale si sono prodotti tali effetti. 

                                                 
46 TRIMARCHI – BANFI, L’annullamento d’ufficio, cit. p. 15. 
47 In questa ipotesi TRIMARCHI – BANFI, L’annullamento d’ufficio, cit. p. 15, parla di 
“proporzionalità in senso stretto”, intendendo “la situazione che si presenta quando 
si tratta di decidere dell’annullamento d’ufficio: la ponderazione riguarda ancora il rapporto tra 
mezzo e fine, ma richiede un giudizio di valore che investe direttamente gli interessi contrapposti. 
La decisione si pone in termini di aut – aut”. Anticipando quanto si dirà in seguito, si 
ritiene che il potere di annullamento dei titoli edilizi illegittimi, riconosciuto dalla 
provincia, ai sensi dell’art. 30 della L. reg. Veneto n. 23 aprile 2004, n. 11, ricada 
in questo tipo di valutazioni. 
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Situazione che non è stata determinata dall’amministrazione procedente, 
tuttavia, chiamata ad esercitare un potere di caducazione che ne impone 
necessariamente, seppure nei modi e nei termini sopra enucleati, la 
valutazione. 
 
Non si può, tuttavia, non rilevare la difficoltà che la pubblica 

amministrazione incontra nel tentativo di comparare interessi che sono 
eterogenei, il quale male si concilia con la predeterminazione, in qualche 
misura, dei criteri guida. La proporzionalità rischia, quindi, di operare 
come “una regola solo formale”, che garantisce che la stessa abbia luogo, ma 
non può dire nulla sul valore degli interessi nella loro reciproca 
relazione48.  
 
6. L’ordinanza del Consiglio di Stato, sez. IV, 30 gennaio 2007, n. 469. 

L’ordinanza del Consiglio di Stato n. 469/2007 sembrerebbe negare il 
difetto di motivazione accampato dagli appellanti, secondo i quali la 
Provincia di Vicenza, nell’esercizio del potere di cui all’art. 30 della L.reg. 
Veneto 23 aprile 2004, n. 11, non avrebbe individuato un interesse 
pubblico concreto ed attuale alla caducazione dei provvedimenti 
comunali, prevalente rispetto alla situazione giuridica consolidatasi in capo 
al privato destinatario. Ciò in considerazione dalla formula usata dal 
Giudice, a tenore della quale l’interesse privato va considerato 
“assolutamente recessivo”, “nel momento in cui viene assodata la patente illegittimità 
del permesso di costruire”.  
 

                                                 
48 Si è rilevata anche la difficoltà che viene in considerazione nell’ambito del 
controllo giudiziale sull’osservanza del principio di proporzionalità. L’indagine del 
giudice, infatti, “verte sull’accuratezza e la completezza dell’istruttoria che fornisce la base per 
la decisione, cioè sull’aspetto conoscitivo del processo decisionale, ma si arresta di fronte 
all’attività propriamente valutativa. […] La pronuncia di manifesta sproporzione  non attinge 
la propria validità da un giudizio analitico, giuridicamente argomentato; essa rimanda piuttosto 
ad un’evidenza che è tale secondo il senso comune. La manifesta sproporzione è al di là 
dell’opinabile; per questo il giudizio di manifesta irragionevolezza della decisione non è 
considerato come un’intromissione del giudice nelle valutazioni che sono riservate 
all’amministrazione” (TRIMARCHI – BANFI, L’annullamento d’ufficio, cit. p. 15). In 
conclusione, quindi, al di sotto della soglia della manifesta sproporzione non c’è 
modo di differenziare in maniera giuridicamente verificabile il valore dell’interesse 
che sia qualificato dall’affidamento da quello che sia privo di tale qualificazione. 
Ponderare gli interessi è affare dell’amministrazione ed i criteri della 
ponderazione sfuggono al controllo fin tanto che il risultato dell’operazione non 
superi la soglia della manifesta sproporzione. 
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Ora, a parere di chi scrive, l’ordinanza non può essere letta a suffragio 
della tesi dell’assoluta prevalenza della necessità ripristinatoria della legalità 
violata, una volta rilevato un vizio di legittimità dell’atto, senza la 
necessaria ricercare di un interesse, attuale e concreto, da confrontare a 
quello del privato alla conservazione dello status quo, conseguente 
all’esercizio delle facoltà riconosciute dal provvedimento medesimo. 
 
Quanto affermato dal Consiglio di Stato va interpretato nel contesto 

degli altri spunti argomentativi offerti. Il Giudice, invero, si richiama, nel 
testo dell’ordinanza, da un lato, “alla chiara contestazione dei plurimi profili di 
illegittimità” fatta dalla Provincia nel provvedimento caducatorio e, 
dall’altro, alla ritenuta e contestata “insufficienza degli standard di parcheggio in 
zone fortemente urbanizzate”. 
  
Il Giudice sembrerebbe mettere in evidenza, quindi, come la Provincia 

si sia attivata, una volta riscontrati i “plurimi profili” di illegittimità del 
provvedimento edilizio comunale, per individuare un interesse concreto 
ed attuale alla caducazione, prevalente rispetto all’interesse privato alla 
conservazione del provvedimento medesimo. Interesse individuato nella 
situazione di “insufficienza degli standard di parcheggi in zone fortemente 
urbanizzate”, quale quella in cui i privati hanno realizzato l’intervento 
assentito illegittimamente (la costruzione di una palazzina uffici).  
 
In questa prospettiva si ritiene la decisione condivisibile. 


