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Conseguenza della classificazione come agricola di una area 

 
Cons. Stato, Sez. IV 31 gennaio 2024, n. 984 - Italtetti S.r.l. (avv.ti Corselli e Scrosati) c. Comune di Busto Arsizio (avv. 

Carra). 

 

Edilizia e urbanistica - Piano regolatori generali - Classificazione come agricola di una area - Conseguenza. 

 

La classificazione come agricola di una data area non implica di necessità un uso strettamente agricolo di essa, ma può 

essere anche funzionale all'esigenza di contenere l'espansione dell'aggregato urbano e quindi di limitare il consumo di 

suolo. 

 

(Omissis) 

 

FATTO e DIRITTO 

 

1. La ricorrente appellante Italtetti S.r.l. è proprietaria di due fabbricati ad uso laboratorio situati a Busto Arsizio, via 

Cattabreghetta 5, sul terreno distinto al catasto di quel Comune al foglio 4 mappale 6057, nei quali all’epoca dei fatti 

esercitava un’attività di carpenteria in legno; il ricorrente appellante Alessandro Gabrieli è a sua volta comproprietario - 

assieme ad altra persona, che ha proposto il ricorso di I grado, ma non ha ritenuto di presentare appello - di un terreno 

adiacente, distinto al catasto dello stesso Comune al foglio 4 mappali 16580 e 3305 (fatti pacifici in causa; cfr. comunque 

la planimetria catastale doc. 14 Comune, ove la posizione dei mappali indicati). 

2. In questa loro qualità, la Italtetti ed Alessandro Gabrieli hanno impugnato le delibere di Consiglio comunale di cui 

meglio in epigrafe, rispettivamente di adozione e approvazione definitiva del piano di governo del territorio- PGT, 

ritenendole lesive nella parte in cui hanno modificato la destinazione urbanistica degli immobili suddetti, e precisamente 

in primo luogo hanno cambiato la classificazione del terreno edificato, ovvero del mappale 6057, da zona C1/c – di 

espansione residenziale estensiva a zona B2- sottozone B2/a – ambiti residenziali compositi a densità bassa; in secondo 

luogo, hanno mantenuto la classificazione dei mappali 16580 e 3305 come zona E – zona agricola (doc. ti 4 e 5 Comune, 

delibere di adozione e di approvazione; doc. 13 Comune, certificato storico di destinazione urbanistica). 

3. In particolare, i ricorrenti appellanti lamentano, da un lato, che la classificazione B2 dell’area suddetta non consente 

l’insediamento di attività produttive e, quindi, precluderebbe loro di proseguire l’attività; dall’altro lato, che il 

mantenimento della classificazione agricola dei due mappali di terreno libero, da loro definiti “il cortile dell’azienda” 

(appello, p. 2 tredicesimo rigo), non consentirebbe di regolarizzarne l’utilizzo di fatto come deposito del legno da lavorare 

(cfr. sempre l’appello a p. 2 e la sentenza di I grado alle pp. 4 e 5), utilizzo per cui essi avevano richiesto la riclassificazione 

dei terreni stessi come zona D2, quindi destinata ad attività produttive (doc. 4 in I grado ricorrenti, osservazioni, p. 16 del 

file relativo). 

4. Con la sentenza meglio indicata in epigrafe, il T.a.r. ha respinto il ricorso da loro presentato in I grado contro le delibere 

in questione, ritenendole in sintesi estrema corrette e congrue. 

5. Contro questa sentenza, gli interessati hanno proposto impugnazione, con appello che contiene quattro motivi, di 

riproposizione dei corrispondenti motivi del ricorso di I grado e delle domande con esso proposte, nonché di critica alla 

sentenza impugnata per non averle accolte, nei termini che seguono. 

6. Con il primo motivo, deducono propriamente violazione della l.r. Lombardia 11 marzo 2005 n.12 ed eccesso di potere 

per mancata considerazione delle caratteristiche dell’area, della pianificazione provinciale e dell’attività artigianale ivi 

esercitata. 

6.1 I ricorrenti appellanti premettono in fatto che l’area costituita dai mappali 16580 e 3305 sarebbe un fondo intercluso, 

in quanto “area quasi del tutto circondata da fabbricati produttivi, residenziali e a servizio della residenza e delimitata 

per tre lati da viabilità pubblica” (appello, p. 3 dal decimo rigo) e oltretutto vicina ad un impianto sportivo, noto come 

“Paladrago”, di recente costruzione; in particolare, solo una parte dell’area confinerebbe con una zona classificata come 

sub ambito agricolo E1 (doc. ti 8, 18 e 19 in I grado ricorrenti appellanti, ortofoto e foto del Paladrago). 

6.2 Ciò posto, premettono ancora di avere presentato, come si è accennato, un’osservazione in data 22 marzo 2013 al 

PGT adottato (doc. 4 in I grado ricorrenti appellanti), volta a far riclassificare l’area come produttiva; osservazione che il 

Comune (doc. 5 in I grado ricorrenti appellanti, controdeduzioni, p. 17 del file) ha respinto, rilevando che essa “contrasta 

con alcuni degli obiettivi di carattere strategico” perseguiti dal piano “quali quello relativo alla riqualificazione del 

sistema urbano all’interno della città storica e nel tessuto urbano consolidato, e soprattutto il contenimento del consumo 

di suolo agricolo non edificato”, obiettivo richiamato “continuamente da piani e programmi di livello sovraordinato”, 

ovvero dal piano territoriale regionale e dal piano territoriale provinciale di coordinamento. 

6.3 Ad avviso degli appellanti, ciò sarebbe illogico, perché l’area non fa parte della città storica e non è in fatto agricola, 

né è prevista come tale dal piano provinciale. A loro avviso, il Comune avrebbe dovuto compiere un’esatta istruttoria per 
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eventualmente motivare la classificazione dell’area come agricola, anche sulla base del punto 4.3.2. della d.G.R. 

Lombardia 29 dicembre 2005 n.VIII/1681 (doc. 19 in I grado Comune). 

6.4 Il punto 4.3.2. della delibera in questione, infatti, prevede che “In riferimento alle aree destinate all’agricoltura il 

piano delle regole deve assicurare un coerente disegno pianificatorio anche sotto l’aspetto più generale della sostenibilità 

complessiva della programmazione territoriale comunale. Il Piano delle Regole nell’individuazione delle aree destinate 

all’agricoltura deve coerenziarsi con gli ambiti destinati all’attività agricola, cosı` come definiti nei PTCP nonché tener 

conto dei criteri e delle modalità esplicitati nei PTCP medesimi e funzionali a tale individuazione”, ciò che ad avviso dei 

ricorrenti appellanti non sarebbe in questo caso avvenuto. 

6.5 In proposito, il Giudice di I grado ha respinto il motivo e osservato, in sintesi, che la prospettazione della parte si 

limiterebbe a “focalizzare l’attenzione sui singoli mappali di proprietà decontestualizzandoli, come se gli stessi fossero 

gli unici mappali agricoli inseriti in un comparto edificato” e non terrebbe conto che le aree in questione sarebbero 

“attigue ad un comparto agricolo di notevole estensione” inteso a delimitare la campagna dalle aree edificate. 

6.6 Ha poi aggiunto che i ricorrenti appellanti avrebbero, come si vedrà, utilizzato l’area, classificata come agricola anche 

in precedenza, in modo abusivo, ed ora non potrebbero “pretendere una modifica di destinazione d’uso attraverso lo 

strumento urbanistico allo scopo di ottenere la regolarizzazione della propria posizione. Il mero utilizzo di un’area 

mediante lo svolgimento di attività che contrastano con la previsione di zona, infatti, non può costituire un valido 

presupposto per la modifica della destinazione urbanistica dell’area” (sentenza, § 2.1 del “diritto” a p. 8). 

6.7 Il Giudice di I grado ha aggiunto infine che “la classificazione di un’area come destinata ad uso agricolo non deve 

rispondere necessariamente alla esigenza di promuovere l’insediamento di specifiche attività agricole, in quanto siffatta 

destinazione ben può trovare il suo motivo ispiratore nella discrezionale volontà dell’Amministrazione locale preposta al 

governo del territorio di sottrarre parte del territorio comunale a nuove edificazioni” (sentenza, § 2.1 a p.9), e che quindi 

in questo senso la reiezione dell’osservazione sarebbe congrua. 

6.8 I ricorrenti appellanti criticano questa motivazione e sostengono che essa, oltre a non tener conto della propria attività, 

sarebbe stata integrata a posteriori, constando unicamente da una tavola grafica di raffronto (doc. 16 in I grado Comune) 

formata come difesa in giudizio, che come tale non potrebbe sostituire la mancata istruttoria. 

7. Con il secondo motivo, deducono ulteriore violazione della l.r. Lombardia 12/2005 ed eccesso di potere per ulteriore 

mancata considerazione dell’attività artigianale da loro esercitata. 

7.1 I ricorrenti appellanti ribadiscono in fatto che l’area classificata come agricola di cui sopra “è in aderenza a un edificio 

ove opera una carpenteria” e vi sarebbe quindi la necessità per essa “di usufruire dello spazio per il deposito dei propri 

materiali e per le manovre dei mezzi” (appello, p. 11 prime righe). 

7.2 Ciò posto, a loro avviso, avere mantenuto la destinazione agricola di essa rappresenterebbe un vizio manifesto della 

discrezionalità di cui dispone notoriamente il Comune in sede di pianificazione, ed avrebbe errato il Giudice di I grado a 

ritenere il contrario. 

8. Con il terzo motivo, deducono ancora eccesso di potere per presunto contrasto con precedenti manifestazioni di volontà 

di altri organi comunali. 

8.1 In proposito, i ricorrenti appellanti premettono in fatto che per il più volte ricordato utilizzo dell’area come deposito 

del legname, concretatosi nella realizzazione di alcune pensiline, è stato loro contestato un abuso edilizio, per il quale 

hanno richiesto il rilascio di un permesso di costruire in sanatoria ai sensi dell’art. 36 del T.U. 6 giugno 2001 n.380. 

8.2 A conclusione del relativo procedimento, hanno ricevuto una nota 29 novembre 2011 prot. n.75459 (doc. 10 in I grado 

ricorrenti appellanti, p. 29 del file relativo), nella quale lo Sportello unico comunale ha negato la sanatoria stessa per 

mancanza del requisito della conformità alle norme urbanistiche vigenti; ha però dato conto di un parere 16 novembre 

2011, con il quale la Commissione edilizia comunale avrebbe suggerito che l’area in sede di elaborazione del nuovo PGT 

“venga pensata nell'ottica di una nuova destinazione d'uso che consideri la vicinanza della stessa a zona omogenea già 

edificata e nell'ottica di dare continuità ad una attività produttiva non agricola adiacente esistente”. Secondo i ricorrenti 

appellanti, l’eccesso di potere consisterebbe nella presunta contraddizione fra quanto suggerito dalla Commissione e 

quanto consta dal PGT. 

8.3 Il Giudice di I grado ha escluso che un eccesso di potere sussista, in quanto “la Commissione edilizia è un organo 

consultivo che non ha alcun potere decisionale definitivo ed esprime pareri obbligatori ma non vincolanti per 

l’amministrazione comunale. Il parere della Commissione edilizia comunale, in altri termini, è privo di propria autonomia 

funzionale e strutturale ed è privo di valore provvedimentale, sia formalmente sia sostanzialmente” (sentenza, § 2.3 del 

“diritto”). 

8.4 Secondo i ricorrenti appellanti, ciò non sarebbe invece vero, perché la Commissione edilizia sarebbe “l’organo 

“tecnico” del Comune per la disciplina dell’attività edilizia ed urbanistica del Comune” e perché comunque si sarebbe 

ammesso implicitamente “che il Comune si è determinato in senso contrario al parere espresso, sicché anche solo per 

questa ragione era necessaria una motivazione tanto più che il parere era stato rammentato in sede di osservazioni e le 

controdeduzioni non ne fanno parola” (appello, p.14 dal quattordicesimo rigo). 

9. Con il quarto motivo, deducono poi ancora violazione della l.r. 12/2005 ed eccesso di potere per mancata istruttoria e 

considerazione dello stato di fatto quanto alla previsione relativa al terreno edificato con i capannoni, ovvero al mappale 
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6057. 

9.1 In proposito, premettono in fatto che nelle zone classificate come B2 (cfr. doc. 12 in I grado ricorrenti appellanti, 

tabella relativa, p. 33 del file) tutte le attività produttive sarebbero escluse e, quindi, sarebbe esclusa anche l’attività 

artigianale da loro esercitata. Ciò a loro dire sarebbe illogico, perché in sintesi estrema non terrebbe conto dell’assetto 

attuale. 

9.2 Sul punto, il Giudice di I grado ha respinto il motivo e osservato che la scelta comunale non è illogica, in quanto “tale 

zona … sebbene non consenta l’insediamento di nuove superfici … con destinazione produttiva, garantisce tuttavia il 

mantenimento in essere delle attività esistenti regolarmente autorizzate e consente gli interventi di manutenzione 

ordinaria, straordinaria, restauro e risanamento conservativo che non aumentino le Slp [superfici lorde di pavimento]” 

(sentenza, § 2.4 del “diritto”). 

9.3 A dire dei ricorrenti appellanti, ciò sarebbe insoddisfacente, dato che in sintesi “il potere di pianificazione, che è 

espressione di un potere finalizzato al governo del territorio, non può non tener conto dello sviluppo socio economico 

delle aziende già esistenti e impedire alle stesse ogni potenzialità” e comunque la previsione si riferirebbe ad un ambito 

non omogeneo (appello, p. 17 in fine). 

10. Infine, gli appellanti hanno, alla lettera, chiesto “il conseguente accoglimento delle conclusioni formulate nel ricorso 

R.G.n.709/14” (appello, p. 18 sesto rigo), e quindi per implicito, ma in modo non equivoco, hanno riproposto la domanda 

risarcitoria che in quelle conclusioni era compresa. 

11. Il Comune ha resistito, con atto 14 febbraio 2022, ed ha chiesto che l’appello sia respinto. 

12. Con dichiarazione depositata il 13 settembre 2023, i difensori degli appellanti hanno rinunciato al mandato, senza 

peraltro esser stati sostituiti. 

13. Con atto 25 settembre 2023, il Comune ha poi chiesto la sollecita definizione della causa e, con memoria 7 dicembre 

2023, ha precisato le proprie difese, rifacendosi in sintesi alle motivazioni della sentenza impugnata e osservando che i 

ricorrenti appellanti non potrebbero pretendere una diversa classificazione dei mappali 16580 e 3305 che legittimasse 

l’abuso da loro commesso su di essi. 

14. Alla pubblica udienza del giorno 11 gennaio 2024, la Sezione ha trattenuto il ricorso in decisione. 

15. L’appello è infondato e va respinto, per le ragioni di seguito esposte, conformi a quelle correttamente individuate dal 

Giudice di I grado, rispetto alle quali l’appello stesso non fornisce elementi idonei a superarle. 

16. È infondato il primo motivo, centrato sulla critica alla classificazione come agricola dell’area libera costituita dai 

mappali 16580 e 3305. 

16.1 In proposito va premesso che, la giurisprudenza amministrativa è costante nell’affermare che «le scelte di 

pianificazione sono espressione di un’amplissima valutazione discrezionale, insindacabile nel merito», salvo che siano 

inficiate per errori di fatto, abnormità, contraddittorietà intrinseca, errore di fatto, irrazionalità delle scelte effettuate (Cons. 

Stato, sez. IV, 22 marzo 2021, n. 2421; Cons. Stato, sez. II, 18 maggio 2020, n. 3163; Cons. Stato, sez. II, 4 maggio 2020, 

n. 2824; Cons. Stato, sez. II, 9 gennaio 2020, n. 161; Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio 2019, n. 1151; Cons. Stato, sez. II,  

6 novembre 2019, n. 7560; Cons. Stato, sez. IV, 17 ottobre 2019, n. 7051; Cons. Stato, sez. IV, 29 agosto 2019, n. 5960; 

Cons. Stato, sez. II, 7 agosto 2019, n. 5611; Cons. Stato, sez. IV, 25 giugno 2019, n. 4345; Cons. Stato, sez. IV, 19 febbraio 

2019, n. 1151; Cons. Stato, sez. IV, 28 giugno 2018, n. 3986). 

16.2 Va ancora premesso quanto ricordato in modo pertinente dal Giudice di I grado, ovvero che la classificazione come 

agricola di una data area non implica di necessità un uso strettamente agricolo di essa, ma può essere anche funzionale 

all’esigenza di contenere l’espansione dell’aggregato urbano e quindi di limitare il consumo di suolo: così la costante 

giurisprudenza, per tutte C.d.S. sez. IV 22 gennaio 2018 n.407 e 16 aprile 2010 n.2166. 

16.3 Applicando i principi appena esposti al caso di specie, il vizio dedotto dalla parte appellante non sussiste. In 

proposito, è sufficiente fare riferimento, così come fatto già dal Giudice di I grado, allo stato dei luoghi e, in particolare, 

a quanto risulta dalle immagini satellitari ricavabili dalla nota applicazione Google Earth, utilizzabili in generale come 

prova secondo quanto ritenuto, da ultimo, da Cass. pen. sez. II 17 ottobre 2022 n.39087. In questo modo risulta che l’area 

in questione non costituisce, come vorrebbe la parte appellante, un fondo intercluso, ma si trova al limite di una vasta area 

non ancora urbanizzata, in cui si inserisce, a mo’ di cuneo, un agglomerato urbano delimitato approssimativamente, in 

senso orario da ovest verso est, dalle vie Cesare Cantù e Comalone e dalla strada comunale per Samarate. 

16.4 In tal senso, la scelta del Comune, resa esplicita nella risposta all’osservazione riassunta sopra al § 6.2, ovvero quella 

di mantenere l’area come agricola per limitare il consumo di suolo, appare non manifestamente illogica, e quindi non è 

sindacabile in questa sede. 

16.5 Per completezza, si osserva che il richiamo alla d.G.R. n.VIII/1681/2005 svolto dalla parte appellante appare non 

esattamente pertinente, dato che, come risulta dal suo contenuto, la delibera in questione riguarda l’attività agricola 

propriamente intesa, come attività di coltivazione del fondo, e non la diversa tematica del consumo di suolo. 

17. È infondato anche il secondo motivo di appello, centrato su un presunto ulteriore vizio della discrezionalità esercitata 

dal Comune nel classificare come agricola l’area costituita dai mappali 16580 e 3305 senza tener conto del suo utilizzo 

di fatto. L’utilizzo in questione, come area a servizio dell’azienda, costituisce infatti un abuso, riconosciuto come tale 

dalla stessa parte appellante (cfr. in particolare appello, p. 12 in fine) e quindi, per ragioni del tutto evidenti, non potrebbe 
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fondare un interesse ad una modifica della pianificazione urbanistica che portasse a sanarlo, così come si desume, per 

implicito, ma inequivocabilmente, dall’art. 36 del T.U. 6 giugno 2001 n.380, che per la sanatoria di un abuso richiede la 

doppia conformità, ovvero la conformità tanto agli strumenti urbanistici vigenti quanto a quelli da approvare. 

18. Il terzo motivo di appello, centrato su una presunta contraddittorietà fra quanto avrebbe affermato la Commissione 

edilizia e quanto disposto dal Comune negli atti impugnati, è infondato in fatto. Fermo che è corretto quanto afferma il 

Giudice di I grado circa la natura di organo soltanto tecnico e consultivo della Commissione stessa, si osserva infatti che 

quest’ultima non ha affatto ritenuto legittimo l’utilizzo dell’area come piazzale dell’azienda, ed anzi ha dato parere 

contrario alla sanatoria, ma si è limitata ad auspicare, per il futuro, un ripensamento dell’assetto urbanistico di zona. Si 

tratta oltretutto di una valutazione di merito, che come tale eccede le competenze soltanto tecniche della Commissione 

stessa, e che quindi non avrebbe in ogni caso potuto vincolare gli organi rappresentativi del Comune. 

19. Da ultimo, è infondato e va respinto anche il quarto ed ultimo motivo di appello, centrato sulla critica alla 

classificazione del terreno occupato dai capannoni distinto al mappale 6057. 

19.1 In proposito, è anzitutto corretto quanto rilevato dal Giudice di I grado, ovvero che la classificazione dell’area come 

B2 fa salvo l’esistente ovvero, come afferma anche il Comune nelle proprie difese (memoria 7 dicembre 2023 p. 12 

quattordicesimo rigo), le “attività esistenti regolarmente autorizzate”, e quindi non ha l’effetto di imporre la chiusura o 

la delocalizzazione dell’impresa gestita dalla società appellante. 

19.2 La scelta fatta dal Comune di non consentire ulteriori insediamenti, scelta che la parte appellante critica (appello, p. 

17 in fine), appartiene poi all’ambito delle scelte di merito, che in base ai principi già esposti non sono sindacabili dal 

Giudice amministrativo al di fuori dei casi sopra indicati, che nella specie non ricorrono, anche solo osservando che la 

parte appellante non spiega in concreto in che consisterebbe lo “sviluppo socio economico delle aziende già esistenti” 

(appello, p. 17 quarto rigo dal basso) di cui il Comune avrebbe, in tesi, dovuto tener conto. 

20. Il rigetto della domanda di annullamento comporta il rigetto anche della domanda di risarcimento, mancando, tra 

l’altro, uno dei suoi elementi costitutivi e cioè l’ingiustizia del danno derivante da illegittimità del provvedimento; solo 

per completezza si osserva che la parte ricorrente appellante, la quale ne aveva l’onere, non ha nemmeno allegato quale 

danno, in ipotesi, essa avrebbe subito, né ha prodotto alcuna prova in merito. 

21. Le spese seguono la soccombenza e si liquidano così come in dispositivo, in misura comunque congrua rispetto ai 

parametri minimi previsti dal D.M. 10 marzo 2014 n.55, vigente all’epoca di proposizione dell’appello, per una causa di 

valore indeterminato e complessità media. 

P.Q.M. 

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta), definitivamente pronunciando sull’appello come in epigrafe 

proposto (ricorso n.10367/2021 R.G.), lo respinge. 

Condanna in solido i ricorrenti appellanti a rifondere al Comune di Busto Arsizio, intimato appellato, le spese del giudizio, 

spese che liquida in € 5.200 (cinquemiladuecento/00), oltre rimborso spese forfetario ed accessori di legge, se dovuti. 

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

 

(Omissis) 
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