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(testo provvisorio)
LE VARIANTI URBANISTICHE COMUNALI IN MATERIA
COMMERCIALE EX L.R. VENETO n. 50/2012.E REGOLAMENTO
ATTUATIVO 2013 '
di ALBERTO BORELLA
1 - Dal passato al presente.

I rapporti tra la pianificazione urbanistica e la
prograAmmazione commerciale (come si diceva un tempo) furono
regblati_dal‘ legislatore statale con la legge n. ‘426/1971, che aveva
ffssatd il principio della supremazia deila pianificazione urbanistica
sulla programmazione commerciale. |

L'art. 11 stabiliva che iI_p‘iano di si/ilu_ppo e di adeguamento
della rete di vendita dovesse rispettare le previsioni urbanis;tiche e
I'art. 24, a proposito delle autorizzazioni' amministrative, afferméva
che queste dovessero rispettare, tra l'altro, anche la destinazione
d'uso degli edifici: e cioé la normativa urbanistica. |

In effetti la giurisprudenza si dimostrd sdstanzialmente
unanime nel sostenere la subordinaZione : della pianificazione-
commerciale a quella urbanistica (ad es. Consiglio di Stato, sez. Vv,
23 maggio 1980 n 531), ma tale pri.ncipio veniva attenuato allorché
si passava dalla fase di pianificazione a quella del rilascio delle
singole autorizzazioni: tant’é che pérte della giurisprudenza, fino alla
meta degli anni ‘80, _rite'neva illegittimo il diniego di

un‘autorizzazione commerciale sulla base di motivazioni



esclusivamente urbanistiche (ad es.: Cons. St. sez. V, 18 aprile 1980
h. 410). | |

Il decreto Bersani n. 114/1998 espresse ancor pil
chiaramenté la subordinazione della programmazione commerciale
alla pianificazione urbanistica e la legge regionale n. 15/2004 .in
applicazione di tali principi affermd la centralitd del piano regolatore
ai fini dellé_disciblina del commércio, demandandogli .i'individuazione
delle aree, gia aventi destinazione produttiva, nelle quali localizzare
grandi str'ufture di vendita (art. 18): attraverso una:variante
semplificata a’ sensi dell’art. 50, commi 6 e 7, |.r. n. 61/1985 (vale a
dire senza necessita della “superiore” épprovazione regionale).

La legge regionale n. '50/2012 ha confermato (ma soltanto
apparenteménte, come si vedra) Ié prevalenza della disciplina
‘ urbanistica rispetto al settore commerciale, ma nel contempo ha
ridimensionato il ruolo dei. comuni rispetto alla Regione, |

Va detto che a seguito della direttiva 2006/1.23/CE del
parlamento europeo e del Consi‘gli;ﬁ del 12 dicembre 2006 (cosidetta
“"Bolkenstein”) ha stabi'l\ito che soltanto “motivi -imperativi di
interesse generale” possono I.imitare |'esercizio dell’attivita
commerciaie.

Tale principio é espressamente richiamato dalt‘art. 2 della
legge regionale del commercio: “/'esercizio dell‘attivitd commerciale
e Iiberb, fatta salva lintroduzione, da parte della presente legge, di
un controllo pubblico, preventivo o successivo, a tutela dei motivi

imperativi di interesse generale” che, all'art. 3 lett. o) vengono



~ definiti come “/e ragioni di pubblico interesse” quali “la tutela dei
consumatori e dell'ambiente, ivi compreso I'ambiente urbano”.

| In parole povére la “,brogrammaziohe commerciale” (che
costituiva il fulcro della legge del 1971 e che pur ribadita dal decreto
Bersani, era stata in realta sminuita dalla pL|r timida liberalizzazione)
& praticamente scomparsa dall'ordinamento europeo - e quindi
anche italiano - in quanto espressione di un dirigismo ritenuto
incompatibilé con il principio di libera concorre‘nza.

In tale situazione, dunque, le uniche limitazioni alla liberta di
commercio sono quelle derivanti dai suddetti “motivi imperativi di
interesse generale”: e cioé dalla pianificazione urbanistica.

Di qui la grande impoi‘tania delle disposizioni relative alla

disciplina urbanistica contenute nella legge e nel regolamento.
2- L'adeguamento degli strumenti urbanistici.

~ L'art. 4 della legge regionale n. 50/2012 impone agli '.'enti
territoriali" di adeguare gli strumenti urbanistici e territoriali -al
regolamento regionale (emanato il 18 giugno 2013, pubblicato nel
BUR n. 55 del 25 giugno successivo ed in vigore dal giorno 26) entro
180 giomni e cioé entro il 23 dicembre 2013.
Tale adeguamento, che non riguarda solo lo strumento
urbanistico con‘iunale, ma anche, ove neéessario, i piani territoriali
provinciall (PTCP) e regionale (PTRC) - & fiﬁalizzato

"all'individuazione ... delle aree idonee all'insediamento delle medie



strutture con superficie di vendita superiore a 1.500 metri quadrati
e delle grandi strutture” (art. 4 comma 2 lett. a), con la precisazione
ché “sino a té!e'adeguamento non € consentita l'individuazione di
nuove aree o I'ampliamento di nuove aree o I'ampliamento di aree
esistenti .. (art. 4 comma 5) e non puo éss'er_e rilasciata
!’éutorfzzazione comnﬁ.erciale in presenza di una variante approvata
in violazione del presente divieto" (comma 3).

| Il divieto di rilascio di autorizzazioni commerciali in assenza
déll'adeguamento dello strumento urbanistico & dunque una
sanzione molto pesante pér l'inerzia dei comuni, che potrébbe anche
‘comportare una i’esponsabilité penale del funzionario che rilasci -
II'autorizza’zione in violazione del divieto.

Tale divieto non & perd assoluto: infatti I'art. 21 della legge
prevede, al comfna 3, che "in attesa... dell'adeguamento dello
strumento urbanistico comunale alle. Vprew'.w'o:m.f del medesimo
regolamento, il rilascio dell'autorizzazione commerciale per fle
medie strutture con superficie di vendita superiore a 1.500 metri
quadrati € subordinato alla verifica da parte del comune della
condizione che si tratti di un intervento di recupero e riqualificazione
di aree o strutture dismesse o degradate".

Per quanto concerne le grandi strutthre lI'art. 21, commé 4,
stabilisce c'he "in attesa dell'adeguamento il rilascio
dell'autorizzazione comunale... é subordinato alla verifica, da parte
della conferenza di servizi di cui all'articolo 19, comma 5, della

compatibilita, con le previsioni contenute nel regolamento



regionale, delle aree gia cléssificate idonee per (’insediamento di
grandi' strutture di vendita o pafchi commerciali dallo Struménto
urbanisﬁco vigente alla data di entraté in vigore della presénte
legge" (e cioé il 1 gennaio 2013, giorno successivo alla
pubblicazione sul BUR della legge .regionale).

Le possibilitd di rilascio delle autorizzazioni cbmmerciali in
assenza dell’adeguamento ‘.deIIo strumento urbanistico sono du‘ndu_e
diverse a sgconda che si tratti di .medie strutture con superficie di
'vendita_non superiore a 1.500 mq od a grandi strutture.

Per le strutture rﬁedio-piccole Iart. 21 comma 1 s‘i limita a
stabilire che esse possano essere insediate in tutto il territorio
commerciale “purché non in contrasto con [e previsioni dello
strun;iento urbanistico commérciale”.

Per le medie strutture con superficie di vendita superiore a
1.500 mg sembrerebbé'necessafio-e sufficiente che it Comune
verifichi che si tratti di un intervento di recubero e riqualificazione di
aree o strutture dismesse o degradate: indipendentemente dalla
compatibilita urbanistica, non richiesta espressamente dall'art. 21
comma 3, a differenza di quanto brevisto al comma 1 soltanto per e
medie strutture aventi suberﬁcie di vendita non superiore a 1.500
mq.

Sarebbe pero del tutto illogico bretendere la ﬁecéssité della
conformita urbanistica per le sole strutture medio-piccole fino a
1.500 hq e non anche per quelle medio-grandi fino a 2.500 mgq, il

cui impatto & sicuramente superiore.



~ E’ inverosimile che il legislatore regionale abbia da un lato
riaffermato la centralita del pi'rano regolatore ai fini
dellindividuazione delle areé per medie e grandi strutture (é non .
anche per quelle di interesse regionale, come si. vedra), imponendo
ai Comuni di adeguarlo ai principi della nuova legge e, dall’altro,
abbia voluto consentire nella fase transitoria la deroga (per non di.re
- violazione) allo strumento urbanistico vigente. 7

Ritengo- dunque che 'I’_inéediamentodi una media struttura
oltre 1.500 mq. in un‘area o edifici dismessi o degradati sia possibile
attraverso un intervento di recupero e riqualificazione soltanto se la
destinazione commerciale sia prevista dallo strumento urbanistico
vigente per |'area o per l'edificio oggetto di recupero.

Se manca. t.a'le condizione sara necessaria la variante di
adeguamento dello strumento urbanistico vigente: purché si tratti di
variare il P.I. approvato dopo il PAT e non un PRG in assenza di PAT,
come vedremo tra poco. 7

Anche gli strumenti urbanistici di "vecchia generazione” (ante
[.r. 11/2004) disciplinano aree (o addirittura edifici) degradate o
dismesse prevedendo il loro recupero anche con una destinazione -
diversa da quella preesistente. )

Si pensi al caso non raro di opifici industriali ubicati all'interno
dei centri storici delle nostre citta, grandi o piccole che siano: ove lo
strumento urbanistico preveda che un determinato compendio

immobiliare degradato sia destinato alla residenza non potra certo



consentirsi ‘(se non attraverso una variante urbanistica)
I'insediamento di una medié struttura di vendita.

Ad una conclusione diversa non pud pervenirsi in base al
comma 5 dell’art. 21: “in deroga a quanto previsto dal comma 2 e
dal comma 3, le medie e grandi strutture di vendita possono essere
insediate nei centri storici, nel rispetto dei vincoli previsti dalla.
vigente normativa, anche attra\}erso interventi di riqualificazione
urbanistica, edilizia ed ambientale”,

- In disparte Vinfelice formulazione della norma (non & chiaro
quali siano i_ “vincolf preVisti dalla vigente normativa”. solo quelli
previsti' dal codice -dei beni culturali?) va rilevato che l'art, 2 del
regqlamento esclt.ide, al comma 2, la necessita di variante
urbanistica ai fini dellinsediamento di medie o grandi strutture di
vendita all’interno dei centri storici soltanto “qualora la
destinazione dell’area sia cbmpatibile”. 7

Precisézione_, questa, di lapalissiana evidenza: non e
necessaria una variante urbanistica per la realizzazione di un
_insediamento commerciale “in attesa dell’adeguamento di cui al
comma 12 ed a condizione che lo strumento urbanistico vigente alla
data di entrata in vigore della legge regionale preveda una
destinazione urbanistica compatibile” (art. 2 'com.ma 13 . del
regolamento).‘ |

Opportunamente il regolamento ha voluto integrare la rilevata

lacuna del comma 3 dell’art, 21: la compatibilita sussiste soltanto



se lo strumento urbanistico Vigente preveda in quella determinata
area od edificio la destinazione lcommerciale.

Per passare dall'astratto al concreto, prenderb' in
considerazione, a mo’ di esempio‘, le previsioni urbanistiche del PRG
del Comune di Treviso, tuttora vigen‘te' (il PAT non e stato ancora
approvato), come modiﬁcatb dopo la legge regionale sul commercio
n. 15/2004: non dissimili, del resto, da quelle di aItr.i comuni.

L'art. 35 della n.t.a. relativamente alla sottozona AR
' (compfend_ente le parti d.egli insediamenti del céntro storico di antica -
formazione caratterizzate da una condizione di degrado e destinate
ad interventi organici di recupero mediante la formazione di piani di
recupero):prevede la destinazione commerciale per molti - ma non
tutti - i 19 ambiti, talché - nelle moré dell'adeguamento - non puo
essere COhSentito_ I'insediamento di medie o grandi strutture di
vendita negli ambiti del centro storico in cui la destinazione
commeréialé non & prevista. - |
| Del resto I'art. 19 delle predette n.t.a.r vieta espressamente,-
aII'i'nterr_lo del ce‘ntro storico, I'insédianﬁ.ento di medie strutture
superiori a 1,500 mqg mentre quelle fino a 1.500 sono cbnsentite

nelle ione A4 e AR (ma limitatamente ad alcuni ambiti, come
previsto dall’art. 35 delle n.t.a. sopra precisato).

Quanto agli esercizi di vicinato v'é da dire che il loro
“insediamento non‘ € consentito (mi riferisco sempre a Treviso) in

alcune zone A e nemmeno in alcune zone. B: nelle zone Al, ad

esempio, & previsto il mantenimento delle destinazioni esistenti



J
(anche commerciali), mentre i mutamenti di destinazione - da
residenziale a non residenziale e fra destinazioni non residenziali -
'~ sono ammessi soltanto qualora vengano reperiti i relativi standard a
parcheggio o le rispettive quote vengano monetizzate.

E' di tutta evidenza che nell'adeguamento (obbligatorio) degli
strumenti urbanistici alla l.r. 50/2012 éd al regolamento, i comuni
dovranno tener conto -dell'obiettivo fissato alla legge e ribadito
dall'art. 2 del regola’hen_to, véle a dire il fa;vore perla localizzazione,
"alll'interno del centro urb-ano, di nuove aree per linsediamento di
medie strutture con superficie di vendita superiore a 1.500 mq e di
grandi strutture all'interno del centri storici: non pare che I'obbligo
di "adeguaménto" debba contemplare anche le medie strutture con
superficie di vendita inferiore a 1.500 mgq, giacche I'art. 21 comma 1
della -leggle stabilisce che queste possano essere insediate ~ come
gia rilevato - In tutto il territorio comunale, "purché non in contrasto
con le previsioni dello strumento urbanistico comunale", il che non
impedira certamente ai comuni di occuparsi, nella variante, anche
della localizzazione delle medie strutture ldi minori dimensioni
éliminando éventualmente i divieti previsti dallo strumento vigente
in determinate zone. |

La ]'egge regionale intende dichiaratamente favorire la
localizzazione degli interventi commerciali anche per le medie e
grandi strutture all'interno dei centri storici ed urbani (art. 4, comma
1 lett. b) anche per conseguire |'obiettivo del 'risparmio di suolo,

indicato alla lettera C).



I centri storici sono definiti dall'art. 3 lett. 1) della legge
come "gli agglomerati insediativi urbani aventi le caratteristiche di
cui all'articolo 40 della legge regionale 23 aprile 2004 n. 11" ed il
regolamento (art. 2 comma 2) ripl;’oduce la nozione di centro storico
contenuta nell'art. 40 comrﬁa 2 l.r. 11/2004, precisando che "aj
- sensi dell'articolo 40, comma 2 della Ieggé regionale 23 aprile 2004
n. 11 costituiscono parte intergrande dei ,céntfi storici le aree in essi
ricomprese o circostanti che, pur non avendo le caratteristiche di cui
al comma 1 del medesfmo articolo, sono funzionalmerite collegate in
quahto interessate da analoghi modo d'uso". |

| E' stato recentemente osservato da Michele Steccanella nel

recente convegno di Vittorio Veneto ['eccessiva elasticitd della

nozione di centro storico contenuta nella legge regionale urbanistica,"

che dimentica che l'art. 22 comma j) della medesima legge
demanda al PTRC la perimetrazione dei centri storici.

V‘é da presumere che i comuni_gié dotati di PAT e P.I. abbiano
recepito la perimetrazione dei centri storici contenuta nel PTPC: nel
caso in cui il P.I. (nonché il PRG' tuttora vigente) non individui le
aree circostanti al centro storico "funzionalmente collegate” con
questo, il regolamento attribuisce al comune il potere di individuare,
caso per caso, le aree che, pur esterne al centro storico, possano
ospitare medie e grandi strutture di vendita in quanto

“funzionalmente collegate” con il centro storico vero e proprio.

Poiche la legge ed il regolamento non prevedono I'obbligo del

comune di perimetrare il centro storico "allargato" di cui s'é appena

10



detto, il comune & certamente dotato di una notevole discrezionalita

(tecnica) nel rilascio di autorizzazioni per le medie e grandi strutture
al di fuor‘i' del centro storico come perimetrato dal PTPC, in aree

“funzionalmente collegate” a meno che il comune nella variante di

adeguamento non ritenga opportuno individuare le aree che

rispondano a quelle caratteristiche.

Ii regolamento prevede invece (all’art. 2 comma 6 Ia

necessita di individuare il centro urbano - definito daIl'artT 3 lett.

m) della Ieg'ge con riferimento alle disposizioni del codice della

strada, entro il solito-termine di 180 giorni (23 dicembre 2013) con

semplice "deliberazione” senza prevedere il ricorso alla variante allo

strumento urbanistico.
Va innanzitutto rilevato che lart. 3 lett. m) della legge

riconosce espressamente la non coincidenza tra la nozione di centro

urbano e quella di centro abitato contenuta nel codice della strada,

precisando che il primo & una porzione del secondo, “caratterizzata
~ dal tessuto urbano consolidato”. |

Il regolamento non precisa se tale deliberazione sia di
competenza del cons-igl'io o della giunta: va detto che l'art. 4 del
codicé della strada (d.p.r. n. 285/1992)p|-'evede la competenza della
giunta alla “delimitazione del centro abitato”.

Sorge il dubbio,. in considerazione della valenza urbanistica
dell'individuazione del centro urbano, che la competenza possa
essere ravvi‘sata in capo al consiglio, in forza di un’interpretazione

estensiva dell’art. 42, comma 2, lett. b) del D.Lgs n. 267/2000.
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Con la stessa deliberazione devono essere perimetrate le
"aree degradate” con schede descrittive contenenti anche "gli
obiettivi génerali e gli indiﬁzzi per le aéioni di riqualificazione, le
_eventuali destinazioni d'uso incompatibili e fe eventuali ulteriori
misure di tutela ritenute necessarié.": anche tale individuazione ha
una.chiara'valenzé urbanistica.

Il comma 6 fa riferimento alle sole aree degradate e non
anche alle aree dismesse, che sono invece menzionate al comma 3
ed al comma 5: v'é da ritenere che si tratti di una mera
: dfmenticahza, dato che I'art. 21 della legge accomurna al comma 3-
al fine dégli interventi di recupero e riqualiﬁcazione. - "aree o
strutture dismesse o degradate“.- |

La perimetrazione del centro urbano e l'individuazione delle
‘areé o0 strutture dismesse e'degradate 'é rilevarite ai fini della
valutazione della corhponente urbanistico-territoriale di cui all'art. 4
del regolamento,‘che premia con un punteggio magg-iore gli

interventi in centro urbano.
3- La possibilita di varianti al PRG.

Credo si p.ossa dire, senza tema di smentita, che al legislatore
regionale sia sfuggito che, alla data di entrata in vigore della legge,
guasi la meta dei comuni veneti non si era (e non si & a tutt’tﬁ_ggi)
ancora dotata del PAT, talché essi non possono apportare varianti al

PRG \}igente se non nei limiti consentiti dall'art. 28 I.r. 11/2004 (il

12



cui testo & stato inﬁumerevoli volte modificato nell'intento di
ampliare le deroghe al divieto di apportare varianti allo strumento
urbanistico brima dell’approvazione del PAT approvato).

A tutt'oggi i comuni privi di PAT possono ancora adottare le
varianti consentite in deroga all'art. 28 comma 1 L.r. 11./2004 fino al
31 dicembre 2013 (art. 12 I.r. 12 dicembre 2012 n. 55: termine di
cui & assai probabile la proroga fino al 31 dicembre 2015 con la
prossima legge sufl "Piano Casa" attualmente in discussione avanti il
Consiglio Regionale): le varianti di adeguamento prevfste dalla legge
sul commercio non rientrano peraltro tra le deroghe previste dall’art.
48,

Un legislatore piu avveduto, se davvero intenz_ionato a
favoriré lo 'sviluppo delle attivita commerciali, avrebbe potuto
introdurre I'ennesima modiﬁca_all'art. 48 l.r. 11/2004 allo scopo di
consentire |'adeguamento degli strumenti urbanistici del comuni,
ancora privi di PAT, ai principi de!la nuova legge regionale sul
commercio: a meno di non ipotizzare che abbia voluto di proposito
- impedire 'adeguamento degli strumenti urbanistici dei comuni non
virtuosi perché non ancora dotati del piano strutturale, sacrificando
con cio le esigenze di Iiberalizzézione in attesa di un'organica visione
di sviluppo del territorio quale pud essere data soltanto dal PAT.

Quali che siano state le ragioni dell'omessa previsione di una
deroga all'art. 48, comma 1 Lr. 11/2004 per consentire
I'adeguamento dei “vecchi"’ strumenti urbanistici, pare che il

legislatore si sia pentito, pur tardivamente, dell’omissione inserendo
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nella nuova legge sul "Piénd Casa" in corso di approvazione
un'ulteriore deroga all'art. 48 I.r. 11/2004 per le varianti allo
strumento urbanistico generale finalizzate all'insediamento
esclusivamente nei centri storici di medie e grandi strutture di
vendita (PDL nn. 200, 295, 315, 355).

Se questo 'saré‘ effettivamente il tenore della futura novella
legislativ.a, rimarra fermo il divieto di .in’troduzione di varianti di
adeguamento alla legge sul comrhercio relativamente ad aree

all'esterno dei centri storici per i comuni ancora sprovvisti di PAT.
4 - Poteri sostitutivi.

V'é da chiede.rsi quanti siano i comuni (dotati di PAT
approvato) che hanno gia provveduto o che provvederanno entro il
23 dicembre 2013 all’'adeguamento del proprio strumento
- urbanistico come préscritto dalla legge regionale e dal regolamento.
Non & da escludere che anche questo termine possa essere
' prorogato, conformemente ad una prassi oramai inveterata del
legislatore regionale (sulla scorta del cattivo esempio det Iegislatore
stafale che ad ogni fine anno emana un decréto "milleproroghe"),
ma probabilmente non ne sentira il bisogno,r in considerazione del
fa_tto che la mancata osservanza del termine non comporta alcuna
sanzione,

Se davvero la Regione avesse avuto interesse ad accelerare

i

I'adeguamento ben avrebbe potuto prevedere espreésamente la
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nomina di un commissario ad acta per rimediare all'inerzia
comunale, ma non lo ha fatto (diversamente da quanto previsto
daI.Ia precaedente |.r. 15/2004 all’art. 36, sia pure per un'.ipotesi
diversa). | ' '

Si deve peraltro ritenere che ben possa trovare applicazione
nel caso di mancato adegUaménto entro il termine di legge, l'art. 30,
comma 6, |l.r. 11/2004, che disciplina l'‘esercizio del potere
sostitutivo: "quando il Comune, con riferimento alla formazione o
alla variazione di strumenti di pianificézione urbanistica, non ad,ottii 0
non compié, entro i termini previsti dalla legge, atti o adempimenti
cul é espréssamente obbligato, il presidente della_Prov}ncia esercita i
‘pote'ri sostituitivi promuovendo\ d'ufficio, ove possibile, la

convocazione dell'organo comunale competente per la deliberazione

dell'atto previsto oppuré assegnando un termine al Comune per il =~

compimenfo dell'atto o deﬂ'adempfmento. Decorso inutilmente il
nuovo termine, il presidente delfla Provincia nomina un commissario
ad acta".

In alterna:tiva all'esperimento del procedimento previsto per
I'attivazione di poteri sostitutivi, il soggetto che vi abbia interesse
puo impug.nare avanti il giudice ammin_istrativo il "silenzio" del
comune in ordine ad una motivata istanza di adeguare lo strumento
urbanistico alla' legge ed al regolamehto regionale sul commercio
a'sensi degli artt. 31 e 117 c.p.a., per ottenere |‘accertamento

dell’'obbligo dell’'amministrazione di provvedere.
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Segnalo a tal proposito una recentissima sentenza del

Consiglio di Stato, sez. V, del 20 novembre 2013 n. 5473 che, in

riforma di TAR Emilia-Romagna-Bologha, sez. I n. 84/2013 ha

dichiarato I'illegittimita del silenzio-rifiuto sérbato da un corhune
. sull'istanza avanzata da una societa titolare di :un esercizio
commerciale per |'adeguamento de!l'ordinaménto comunale ‘alle
prescrizione di legge ed in particolare alla liberta di apertura degli
esercizi commerciali di cui al D.L. n; 1 del 2012: caso non molto
diverso da quello fin qﬁi trattato, caratterizzato dali'esistenza di un
- vero e proprio obbligo derivante da uha espressa disposizione de[lé
legge regionale | -

Va da sé che Iobbllgo di provvedere all'adeguamento dello
strumento urbanistico non sngnlﬁca obbligo di accogliere l'istanza del
privato diretta ad ottenere l'auspicata localizzazione di una
determinata area ai fini deII'insediémento di- medie o granldi

strutture di vendita.

5) Le grandi strutture di interesse regionale. L'accordo di

programma.

L'art. 26 distingue le grandi strutture di vendita di interesse
regibnale (se ubicate al di fuori dei centri storici) secondo quattro
tipologie: | |
a) Apertura di strutture con superficie di vendita superiore a 15.000

mqg. in aree gia classificate idonee dallo strumento urbanistico
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vigente, senza dunque che vi sia la necessita di apportare varianti

urbanistiche;

b) ampliamento di grandi strutture - anch’esse iniaree compatibili
con lo strumento urbanistico - la cui superficie di vendita sia
superiore a 15.000 maq.; -

c) apertura di strutture di vendita con superficie superiore a 8.000
mqg. qualora l'apertura richieda apposita variante ﬁrb'anisﬁtica di
Iocalizzézione;

d) ampl'iamento in misura superiore al 30% di grandi strutture di
\)endita coh sUpérficie maggiore a 8.000 mq., qualora I'ampliamento
. richieda apposita variante'urbaniética; 7 |

e) apertura di grandi struftur*e ricadenti negli ambiti'tefritoriali di
rilevanza regionale qualora l'apertura richieda apposita variante

urbanistica.

In sintes-i:, nell'ipotesi a) e b) lo strumento urbanistico

prevede gia la possibilita di apertura o ampliamento, talché non si
rende necessaria alcuna variante di adeguamenfo, mentre helfe
ipotesi ¢), d), e) l'insediamento, non prévisto dallo strumento
urbanistico, non pud avvenire se non a seguito di variante
urbanistica.

In tutti questi casi (e cloé anche nei casi a) e b) in cui sussiste
la conformita urbanisltica) l'autorizzazione e soggetta ad accordo di
‘programma'ai sensi dell’art. 34 del testo unico degli enti locali

(D.Lgs n. 267 del 2000) che, come & noto, pud anche dar luogo a

variante urbanistica: fermo restando che come prevede il comma 1
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dell’art. 26 le grandi strutture con superficie di vendita superiore ai

15.000 metri quadrati situati allinterno dei centri storici non

sono considerate di rilevanza regionale e pertanto sono escluse dalla
normativa dell'art. 26 né tantomeno sono soggette ad accordo di
programma. |
| Discutibiie appare anche Il ricorso obbligatorio all’accordo di
programma per lapertura di grandi strutture, pur- di interesse
regionale, ma conformi allo strumento urbahistico. |
Come gia rilevato da Guido Sartorato nel commento alla legge
regionale sul commercio non si. comprende il trattamento di favore,

anche sotto il profilo procedimentale, per le grandi strutture da

insediare nei centri storici, per le quali vige lo stesso procedimento

previsto per le medie strutture. II mancato assoggettamento ad
~accordo di programma esclude dunque le forme di perequazidne
urbanistica finalizzate alla riqualificazione del centro urbano, che
sarebbero_pitl che mai necessarie proprio in funzione di un
insediamento nel centro storico. _

'Pur essendo condiyisibile, dunque |'obiettivo fissato all’art, 2
lett. ) delia legge (“rfgenerare l'economia ed il tessuto soclale e
culturale drbano, favorendo la riqualiﬁcaziéne dei centro storici e
urbani attraverso fo sviluppo delle attivita commerciali”) la mancata
previsioné di interventi di mitigazione dellimpatto provocato da
strutture di grandi dimensioni nei centro storici appare ben poco

coerente con gli obiettivi fissati all’art. 2 della legge.
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A proposito della perequazione non si pud non condividere il
rilievo di Sergio Dal Pra nel citato commentario e ciog che la
perequaz.ione cui si Ir.iferisce il comma 4 dell’art. 26 - obbligatoria nel
caso di variante urbanistica necessaria per consentire 'apertura é
facoltativa nelle ipotesi previste alle lettere a) e b) del comma 1 - &
completamente diversa da quella prevista dall’art. 35 I.r. 11/2004
che “persegue f’equa distribuzione, tra i proprietari degli immobili
interessati dagli interventi, dei diritti edificatori riconosciuti dalla
pianificazione urbanistica e degli oneri derivanti dalla realizzazione
| -delle dotazioni territoriale”). |

E’ di tutta evidenza infatti che la “perequazione commerciale”
non persegue affatto l'equa distribuzfone di onori ed oneri tra

proprietari, ma altri interessi: vero & che nella legislazione

urbanistica delle regioni e conseguentemente negli strumenti

urbanisti¢i di “nuova generazione” sotto I'etichetta di pereqdaiione
si celano concetti ed obiettivi completamente diversi.

L'anomalia del riferimento alla perequazione nell’art. 26 risalta
maggiormente se si consideri che essa é prevista .(pur facoltativa)
anche quando lintervento sia realizzabile in base allo strumento
urbanistico vigente senza necessita di varianti urbanistiche.

Orbene, dell’altra pereqdazione (consistehte nel pretendere
dal privato,lbeneﬁciatb da una variante urbanistica, un contributo in
denaro o piu spesso in opere pubbliche che il Comuhe non avrebbe

la possibilita di effettuare) non vi & traccia nella legge urbanistica
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regionale, ancorché negli strumenti urbanistici ne venga fatta larga
applicazione.

Quanto all’accordo di programma ¢ il caso di sottolineare che

quello previsto dall‘art. 34 del Testo Unico degli enti locali & diverso

da quello a suo tempo introdotto dall’art. 32 I.r. 29 novembre 2001
h. 35 e (integrato, se cosi si pud dire, dalla deliberazione de'lla'
Giunta regi'onale n. 2943 del 14 dicembre 2010) che, a qtjanto
consta, ha avuto scarsa applicazione nella pratica e che i pil
avevano considerato defunto e seppellito per effetto dellart. 7I l.r.
11/2004: richiamatlo in vita dall'art. 6 comma 2 l.r. 29 novembre
2010 n. 11, per. rfequilibraré i poteri tra regione e province in
occasione del trasferimento a queste'delle competenze in tema di
| approvazione degli'struf'nenti urbanisti_ci.

L’accordo dell’art. 26 e peraltro diverso anche da quello
previsto proprio dall’art. 7 I.r. 111/2004, che pure richiama |'art. 34
del D.Lgs n. 267/2000.

La ragione di tale scelta non & chiara, anche perché l'accordo
di prbgramma disciplinato dall’art. 26 pur facendo espresso
riferimento all‘art. 34 del D.Lgs n. 267 del 2000, & da considerare un
accordo ‘di quarto tipo in quanto se ne discosta in un aspetto di
rilevanza non tras;t_:urabile: mentre I’ért. 34 esige il “consenso
unanime del presidente della Regione, del. presidente della
provincia, .déi sindaci e delle altre ammiﬁistrazioni interessate”,
I'accordo ex art. 26 della Iegge sui commercio sostituisce al principio

dell’'unanimita quello della maggioranza, con la necessitd del
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parere favorevole del comune e della regione {le cui competenze in

materia urbanistica sono oggi piuttosto limitate, essendo circoscritte |

sostanzialmente all’approvazione del P.T.R.C. e del P.T.P.C.), mentre
I'eventuale dissenso della provincia (che ﬁno'alla sua soppressione
continuera ad esercitare un ruolo fondamentale nella piéniﬁcazione
urbanistica) & considerato irrilevante.

Potrebbé dunque accadere che un accordo in variante
urbanistica si ponga in contrasto con il PAT ed il PT.P.C. e
ciononostante possa essere approVato nonostante il voto contrario

della provincia: & il caso di ricordare che l'art. 7 l.r. 11/2004 sugli

accordi di programma prevede la necessita del consenso della

Provincia ove [‘accordo comporti variante al PAT che, come si sa, &
approvato dalla provincia.

La sottovalutazione del ruolo della provincia & pertanto
prematura e, per cosl dire, di cattivo gusto sotto il profilo
istituzionale nei confronti di un “morituro”: non vorrei che poteése

dar luogo anche a qualche problema di legittimita costituzionale.

Se & apprezzabile lo snellimento del procedimento di variante

urbanistica finalizzato a consentire I'apertUra di una grande struttura
'di interesse regionale con la massima celerita (si tenga conto che il
comma 5 dell’art. 26 prevede che I‘accordo ‘pos"sa anche sostituire
I'autorizzazione commerciale) & grave la manc.ata espressa
previsione della possibilita di p'resentazione di osservazioni da parte
di “chiunque”, e cioé anche di soggetti portatori di interessi

“semplici” (secondo la terminologia della giurisprudenza), che non
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legittimano l'impugnazione avanti Vil giudice am.ministrativo, il cui
“apporto collaborativo viene ritenuto utile nell’interesse pubblico fin
dalla legge urbanistica del 1942 quando il concetto di
“partecipazione” era pressoché sconosciuto.

La facolta di presentare osservazioni ad una proposta di
variante urbanistica & contenuta anche nella Iegiélazione successiva
in tema di varianti ﬁnali_zzate alla realizzazione di opere pubbliche,
sempre ricondotte nell’alveo dello strumento urbanistico: anche
I’art.l 19 del T.U. n. 327/2001 sull’espropriazione prevede che per
-I’ap.provazione di un progetto di opera pubblica in variante allo
strumento urbanistico debba essere seguito il consueto
procedimento: adozione, pubblicazione, eventuali osservazioni ed
. approvazione finale:

Del resfo l'art. 7 Lr 11/2004 (volutamente ignorato dal
legislatore del commerc.io) prévede espressamente la possibilita di
Iformu!are osservazioni sulla proposta di accordo:. va ricord‘ato che la
giuris‘prudehza in tema di accordi di programma finalizzati alla
realizzazione di opere pubbliche in variante prescrive la necessita
della comunicazione di avvio del procedimento agli espropriandi
{Cons. di Stato, sez. iV, 28 dicembre 2006 n. 8047) mentre la

sentenza della sez. VI del 26 giugno 2011 n. 3460 ha ritenuto

adeguate le forme di pubblicitd seguite dal comune di Busto Arsizio -

in ordine alla proposta di accordo di programma (nella specie: con i
termini ridotti di cui alla |. n. 167/1962 ed alla |. n. 1/1978 anziché

quelli maggiori previsti in via generale dalla legislazione urbanistica
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per i piani regolatori): con <id riconoscendo implicitamente la
necessita della pubblicazione ai fini di consentire la proposizione di
osservazioni. |

E’ curioso che la deliberazione della Giunt.a regionale n. 2943
del 2010 dianzi ricordata a proposito dei risorti accordi di
programma ex art. 32 |. r. n. 35/2001 abbia previsto la
pubblicazione degli atti da parte del Comune per 10 giorni e la
presentazione di osservazioni per 20 giorni, ancorché ci6 nen sia
affatto previsto dall_’art. 32,

Ve -pertanto da ritenere che anché per gli accordi ex art. 26
siano opportune le forme di pubblicazione e partecipazione previste

'in via generale per tutti gli strumenti urbanistici.

Siano consentite poche ulteriori osservazioni relativamente al

procedimento_di_accofdo di programma.

Va innanzitutto ribadito con forza - nonostante il contrario
avviso di auforevoli colleghi - che i privati promotori dell’inteh}ento
non possono essere parte dell’accordo di prograrhma.

Non solo lart. 26. della legge regionale non prevede tale
partecipazione, ma nemmeno [‘art. 34 del T.U. n. 267/2000, al pari,
del resto, dell'art. 7 della .. 11/2004. Quanto poi all’art. 32 I.r.
2001 n. 35 (fﬁéi_nominata dalla fegge regionale n. 50/2012, esso si
limita a prevedere che I’accokdo di programma & promdsso dalla
Regione, su richiesta di uno o piu dei soggetti interessati “per
l'attuazione organica e coordinata di piani e progetti che richiedono

per la loro realizzazione ['esercizio congiunto di competenze
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comunali e di altre amministrazioni pubbliche, anche statali ed
eventualmente di soggetti privati”: il che non significa che i privati
partecipino all’accordo.

L'accordo - di programma, sia nella configurazione nella legge
statale (a partire dall’art. 27 1. 142/90, poi sostituité dal D.Lgs n.
267/2000) sia in quella regionale resta un accordo tra soggetti
pubblici, laddove i rapporti con il 'priv'ato promotore dell’accordo
sono disciplinati — come stabilisce it comma 1 dell‘art. 7 I.r.' 11/2004,
da Lm “atto unilaterale d'obbligo o da una convenzione da allegare
all‘accordo di programma”. |

Cosi si dovra fare _énche a proposito dell’accordo
“commerciale” di cui all’art. 26.

Verolé invece che il brivato promotore ha pieno titolo di
partecipare ai lavori del[a conferenza di servizi, senza ad essere
costretto ad origliare fuori della porta (come avveniva prima di una
delle moltissime modifiche alla . n. 241/1990: in questo caso
introdotta dalla I. n. 69/2009 che ha inserito il comma 2bis nell’art.
14 ter che impone la convoéazione alla confereni’a, pur senza diritto
di voto, dei soggetti propon-enti).

Il comma 5 dellart. 26 della legge sul commercio non

menziona espressamente | proponenti tra i soggetti partecipanti alla

conferenza di servizi, tra i quali figurano invece altri soggetti

portatori di interessi diffusi, quali le associazioni dei consumatori, le

organizzazioni imprenditoriali del commercio e dei lavoratori

- dipendenti: va da sé che, pur nel silenzio del comma 3, il promotore
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dovra essere invitato a partecipare alla‘conferenza di servizi in base
al gia ricordato comma 2 bis dell’art. 14 ter |. n. 241/1990.,

E' il caso di fare un‘ultima osservazione relativamente ad una
stranezza contenuta nel comma 3 dell’art. 26, che prevede una
procedimento diverso per:

1) gli intervénti di cui al comma 1, lett..'a) e b), relativi cioé ad
apertura ed ampliamento di grandi strutture di interesse regionale
su aree gia classificate idonee dallo strumento urbanistico: &
previsto cHe il parere della Regibne sia reso tramite la struttura
| regionale competente in materia; di commercio, sentita la struttura
regionale competente in materia di urbanisti_ca del paesaggio;

2) gli interventi di cui al comma 1, lett. ¢), d) ed e), e cioé per
I'apertura o I'ampliamento di grandi strutture in contrasto con lo
strumento urbanistico che richiedano pert_antd la variante
lerbani&stica: il parere”é reso tramite la strutt_ﬁra Compente in materia
urbanistica, acquisito il parere 6bb|iga‘torio e vincolante delia
struttura regionale competente in materia di qomnﬁercio.

La singolarita consiste inna_nzitutto nel fatto che il principio
generale in tema di confefenza di servizi, contenuto nell’art. 14 ter,
~comma 6 l.n. 241/1990 stabilisce che “ogni amministrazione
partecipa -alla conferenza di servizi attraverso un unico
rappresentante legittimato, dall’'organo éompetente, ad
esprimere in modo vincolante la volonta dell’amministrazione su

tutte le decisioni di competenza della stessa”.
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In evidente contrasto con tale disposizione, il comma 3
dell'art. 26 prevede non uno, ma dué pareri: nel primo caso
(interventi compatibili con lo strumento urbanistico) il parere & reso
dalla struttura “commercio”, sentito il parere della struttura
“urbanistica” (che dunque pud essere motivatamente disatteso),
mentre nel secondo caso (interventi non compatibili ton lo
strumento urbanistico) il. parere della Regione & reso tramite la
struttura “urbanistica”, ma sulla base del parere obbligatorio e
vincolarite della struttura "commercio”.

In entrambi i casi, dunque, viene attribuito valore prevalente
él parere della struttura “commercio” ancheu nel caso in cui sia
necessaria la v.ariante allo strumento urbanistico.

St attua con cid - consapevolmente o meno - un ribaltamento
del principio che a partire dalla Iegge 426/1971, ha attribuito
prevalenza agli interes_si urbanistici su quelli commerciali.

Potrebbe presentarsi il caso che, pur in presenza di un

parere favorevole alla variante urbanistica espresso dalla

competente struttura urbanistica, la struttura “commercio” eéprima
parere vincolante contrario alla variante urbanistica necessaria per
consentire I’insediamenfo di una nuova grande struttura: non certo
a tutela della libera concorrenza: nonostante soltanto “motivi
imperétivi di interesse'generale,” -(qualir sono quelli riconducibili

all’'urbanistica) possano limitare I'esercizio dell’attivita commerciale.
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6 -Considerazioni finali.

L'estensore di queste note non ha la competenza per
esprimere una yalutazio’rie complessiva della legge n. 50/2012 sotfo
il profilo p_dlitico, eséendosi limitato ad esaminare senza preconcetti
alcuni degli aspetti pit rilevanti sotto il profilo urbanistico,

formulando anche osservazioni critiche.

Ad avviso di chi scrive la legge ha attribuito alla regione un

ruolo preminente rispetto ai comuni - per non dire delle province -
sia nella fase transitoria (“en attendant Godot”: e cioeé
I'adeguamento degli strumen"ti urbanistici), sia a regime.

Nella fase transitoria (che potrebbe prdtrarsi anche per'a'nni)
la regione ha diritto di veto attraverso la conferenza di servizi
prevista dall’art. 19 comma 5 sull'insediamento di grandi strutture
localizzate anche nelle aree gia classificate idoneé dallb strumento
urbanistico in vigore alié data del 1 gennaio 2013: la norma prevede
' infatti la necessita del parere favorevole della regione.

Lefficacia delle previsioni degli strumenti urbanistici che
localizzano le grandi Vstrutrture di vendita al di fuori dei centri storici &
sostanzialmente sospesa fino a che la conferenza ldi servizi,
chiamata a pronunciarsi sulle singole istanze, non accerti (art. 21
comma 4) la compatibilitd dij tali previsioni con quelle del
regolamento regionale. ‘

Ma anche dopo l'adeguamento dello strumento urbanistico

(alla cui formazione la regione rimane estranea) la regione puo
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esprimere parere negativo sulla base di una verifica “in concreto

dellimpatto generato dalliniziativa commerciale, in conformita con

'

le previsioni def regolamento regionale” (art. 19 comma 5).

Cosi come, all’opposto, la regione pud concorrere con la

negletta provincia ad esprimere parere favorevole all'insediamento

di una grande struttura, all’esterno:del centro storico, nonostante il
parere contrario del Comune.

Ferma restando la sostanziale condivisibilité‘ degli obiettivi
individuati Vdall"art. 2 della legge (salvo forse un diverso ordine di
prioritd nell’elencazione) il ridimensionamento dei ruclo dei comuni
appare forse eccessivo: frutto di una certa diffidenza nei confronti
delle amminis_traiioni comunali giudicate inadatte a contemperare gli
interessi - énche contrapposti o divergenti - individuati all’art. 2

della legge.
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